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Предисловие координатора проекта

Дмитрий Антонюк


Проект «Городские жители и власть – на пути к сотрудничеству: бюджет, который можно понять и на который можно влиять» работает в Великих Луках с осени 1998 года. Об общем ходе проекта в Великих Луках, Пскове, Петрозаводске, Санкт-Петербурге можно узнать из 2-х сборников, выпущенных центром «Стратегия». Настоящая брошюра подготовлена для ознакомления жителей Великих Лук с текущими результатами проекта и особенностями его развития в нашем городе. 

Надеюсь, что жители других городов, особенно Пскова и Петрозаводска, найдут здесь возможность сравнивать, оценивать, делать выводы о состоянии бюджетного процесса в своих муниципальных образованиях. 

Возможно, выводы по результатам прочтения будут достаточно интересны, чтобы поделиться ими с авторами, с коллегами, с земляками. Надо ли говорить, что едва ли не основная задача общественно-политической литературы – способствовать развитию диалога между гражданами и, тем самым, выявлению общих приоритетов, задач, приемлемых решений.

Кроме жителей Великих Лук, непосредственная целевая аудитория настоящей брошюры – профессионалы местного самоуправления, сотрудники региональной администрации и специалисты по финансам некоммерческого сектора. 

Совсем не легко проходит бюджетный процесс в Псковской области – и местный, и региональный. Говорить же о возможности общественного влияния на непринятый бюджет еще сложнее, чем о самом принятии этого документа. Именно в таких условиях шла работа в Великих Луках. По убеждению большинства специалистов, с кем приходилось работать, бюджет местного самоуправления невозможно принимать без соответствующих контрольных цифр из областного бюджета, хотя есть факты, когда местные бюджеты принимались раньше вышестоящего. 

С одной стороны, идея самостоятельного или «ответственного» бюджета очень привлекательна – ведь это явный факт самостоятельности местного управления и его ответственной перед населением позиции. С другой стороны, задача во что бы то ни стало принять местный бюджет поднимает такие вопросы, что выигрыш в управляемости, мобильности, подконтрольности развития города становится очень сомнительным. Вероятность вынужденного перерасчета бюджета после прихода запоздавших контрольных цифр, отсутствие местной концепции развития, узость коридора законодательной инициативы, риск потери регулирующих доходов в проекте областного бюджета, ответственность за дефицит финансирования – вот только некоторые аргументы в пользу ожидания областного бюджета. Альтернатива проста, понятна, привычна – ждать контрольных цифр, соответственно готовить местный бюджет, справедливо (чаще всего) возлагать ответственность за недофинансирование на областную власть. Такова, на мой взгляд, интрига бюджетного процесса Великих Лук 1998-1999 бюджетного года. 

Существующая практика основывается на второй точке зрения. Очень непросто разделить причинность сегодняшних экономических проблем Великих Лук между «экономической обстановкой» и бюджетной политикой местной администрации. Безусловно, системный кризис в России влияет и на наш небольшой город. Разумеется, разрушение хозяйственных связей ведет к потерям рентабельности предприятий. Конечно, частный предприниматель не может предоставить достаточное для населения количество рабочих мест. Но на этих реалиях должен строиться местный бюджет. Не политические интересы областной власти, а факты экономики города должны обладать принуждающей силой в местном бюджетном процессе. Сегодня – бюджет двухлетней давности и добрая воля городской администрации определяют основу экономики города.

Цена такого бюджетного процесса – господство приоритетов, которые не обязательно являются приоритетами общества. Об этом, однако, стоит говорить с цифрами в руках и в этой брошюре есть анализ доходов и расходов бюджета Великих Лук за 9 месяцев 1998 года.

Многие люди пытаются понять, в чем же причина, какие действия необходимы для налаживания продуктивного взаимодействия между бюджетами разных уровней, между интересами исполнительных и законодательных органов, между плательщиками в бюджет и бюджетополучателями. Но большинство из них, находясь в гуще парламентской борьбы или в структуре исполнительных органов, занимаются прежде всего отстаиванием каждодневных интересов своих «заказчиков» – избирателей, начальства, союзников, партнеров.

Для понимания системы необходимо выйти за рамки системы – таков всеобщий принцип познания. Именно этот принцип лежал в основе исследовательской части проекта. Бюджетный процесс по возможности рассматривался не как живое отражение интересов конкретных людей и организаций, а как лабораторный экспонат, который не может быть плохим или хорошим, как механизм – налаженный или сломанный, как замысловатая теорема – доказанная или нет.

Поэтому, надеюсь, что в итоге сложилось действительно непредвзятое и автономное от политических влияний отражение процессов разработки, обсуждения, принятия, исполнения и контроля над исполнением важнейшего документа местного самоуправления Великих Лук – бюджета города. 

В ходе проекта в Великих Луках определились основные заинтересованные группы – органы местного самоуправления, организации и учреждения бюджетной сферы, местные предприниматели. О серьезной озабоченности населения говорить не приходится – такие выводы можно сделать из исследования общественного мнения жителей города, проведенного экспертом проекта В. Фроловым.

Как отразится влияние общественных организаций на бюджетном процессе, в состоянии ли общественные организации подняться до адекватного понимания последнего, есть ли для них перспектива во взаимодействии с органами МСУ – таков иной комплекс вопросов, затронутых в ходе проекта.

Необходимость участия общественных организаций в работе местного самоуправления вызвана, на мой взгляд, повышением легитимности, обоснованности властных решений, а значит и их исполнимости. Участие общественности на стадии подготовки решений дает решениям общественную же поддержку на этапе реализации. Требует отдельного пояснения взаимосвязь двух понятий – «общественность» и «общественные организации». С трудом можно себе представить прямое конструктивное участие общественности, т.е. населения в работе Думы и Администрации. Слишком много точек зрения, слишком неразвита культура политической коммуникации, слабо проявлено самосознание граждан. Общественные организации и их лидеры – особый род граждан. Они и отражают интересы населения, иногда – многих тысяч людей, и способны к диалогу, т.к. организованы, образованы, подготовлены.

Но, это в правильной теории. На практике в Великих Луках общественные организации малочисленны, несовременны, зависимы от исполнительной власти. Могут ли они оставаясь таковыми реализовать функцию общественного участия в местном самоуправлении – это даже не вопрос. Могут только симулировать. Однако, возможность развития сильного третьего сектора остается и такой вывод основывается на двух фактах. Во-первых, практически все участники проекта и отдельные граждане, знакомые с проектом стремились узнать побольше о нашей работе, о результатах, готовы были помогать и словом и делом. Во-вторых, результаты конкурса студенческих научных работ на тему городского бюджета показали хороший научный потенциал студентов-выпускников ВУЗов. 

Что в Великих Луках послужит катализатором образования современных общественных объединений – поляризация под давлением проблем или общественное просвещение масс, сказать трудно. Субъективные факторы исторических процессов обычно определяются и вызываются под влиянием «исторической необходимости» или, иными словами, жизненной правды.

Должно быть, разные люди прочтут эти строки, так же, как разные люди работали вместе, чтобы они появились. Работать вместе нам помогала уверенность в необходимости понимания происходящего, чтобы жить завтра лучше, чем сегодня. Позвольте и Вам пожелать такого настроя, пока эта брошюра в Ваших руках.

Великие Луки – Псков, май 1999 г.
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АНАЛИЗ отношений
существующих общественных организаций
с бюджетом МСУ

Виктор Фролов

Согласно «Устава города Великие Луки» статья 79 пункт 2 «Формирование и исполнение городского бюджета осуществляется в соответствии с законодательством и Положением о бюджетном процессе утвержденном городской Думой. Однако в «Положении о бюджетном процессе в городе Великие Луки» речь идет только о регламентации деятельности мэра, городской Думы и администрации города. Нигде юридически не закреплено участие общественных организаций и просто граждан в бюджетном процессе города. Полностью выпал вопрос об информировании граждан и общественных организаций в обсуждении, принятии и реализации бюджета. Скорее всего речь не идет о каком-то злом умысле со стороны администрации города (во время принятия Положения о бюджетном процессе мэр имел практически неограниченную власть), а о констатации простого факта – бюджет города не интересен никому, кроме городского финансового управления и администрации. Ведь даже городская Дума первого созыва (которая и принимала Положение о бюджете) проголосовала за бюджет без обсуждения. В тот время бюджет уместился на трех страничках, после этого не стало и такого бюджета.

Вопрос о том, чтобы учитывать мнение общественных организаций в нашем городе к сожалению просто еще не ставился. Во-первых, все общественные организации разобщены, ни разу не собирались вместе и плохо представляют себе взаимодействие между собой.

Исторически сложилось, что каждое из общественных движений представляет собой небольшую группу энтузиастов, пытающихся хоть что-то сделать в своей области. В связи с тем, что за ними не стоят какие бы то ни было людские массы, им очень трудно оказывать давление на мэра, администрацию, городскую Думу. В лучшем случае они выступают как просители (синдром нищего на паперти дадут – не дадут, хоть не прогоняют) или как еврейский культурно-гуманитарный центр «Шатиль» «мы сами проживем только не мешайте». Каждое из существующих в нашем городе не политических общественных организаций имеет свои особенности и свои проблемы. Способы решения их как типичны, так и индивидуальны. Самым распространенным способом ведения деятельности является полна самостоятельность, независимость от местных властей. Например, межрегиональная общественная организация инвалидов «ИНВАКОН» превратилось в коммерческое предприятие. Ведя в целом успешную торгово-производственную деятельность, выполняя важную социальную функцию помощи инвалидам тем не менее заинтересовано в сотрудничестве с городской администрацией, надеется получать помощь если не в виде финансов (на это нет надежды ни у кого из перечисленных общественных организаций), то хотя бы в виде различного рода льгот. Уже упоминавшийся культурно-гуманитарный центр «Шатиль» выполняет в городе благородную и безусловно важную задачу помощи малоимущим. У центра есть свои проблемы, прежде всего связанные с помещением и его оплатой. Надежд на какую-то ни было помощь не питает. Вся деятельность ведется на условиях внешней спонсорской поддержки.

Не буду останавливаться на «Объединении в помощь безработным». Оно и раньше никак не проявляло себя, а с тех пор как прошлой осенью умер его председатель (мой сокурсник по институту) Платонов Юрий Константинович похоже вовсе прекратило всякую деятельность.

Наиболее ярким примером взаимодействия между администрацией и общественной организацией является деятельность председателя организации ветеранов подразделений особого риска «Ликвидатор» Андрея Васильевича Дубовика. Из-за того, что в городе никак не отлажены процессы взаимодействия с общественными организациями происходит множество мягко скажем недоразумений. Любой чиновник вправе на свой страх и риск распоряжаться не вверенными ему средствами. Пример главный врач города г-н Юнг издает распоряжения лишающие льгот ликвидаторов чернобыльской аварии. К сожалению многие вопросы решаются только через суд, налицо полное не понимание самих методов сотрудничества. О том, что можно участвовать в бюджетном процессе, закладывать туда если и не прямое финансирование, то хотя бы дополнительные льготы на обеспечение лекарствами.

Интересной и очень полезной деятельностью занимается в нашем городе историко-просветительское правозащитное и благотворительное общество «Мемориал». Возглавляет его местный подвижник, директор великолукского архива Сизов Анатолий Иванович. В отличие от председателя общества «Ликвидатор» г-на Дубовика у Анатолия Ивановича Сизова сложились очень хорошие личные отношения с мэром города, а значит и со всей остальной властью. Город оказывал конкретную помощь «Мемориалу» , в частности установление на «братском» кладбище стеллы-памятника погибшим в великолукском концлагере в годы Великой Отечественной войны и установление памятной доски на месте самого концлагеря в городском пригороде Рябики. Данный пример характеризует ту обстановку которая сложилась в городе.

Председатель общественной организации записывается на прием к нужному чиновнику по каждому отдельному поводу и затем смиренно ждет своей участи.

Можно сделать следующие выводы :

1. Если общественная организация действует, у нее обязательно возникает желание сотрудничать с местной администрацией в рамках бюджетного процесса; 

2. Формы и методы сотрудничества не представляет себе никто из опрошенных руководителей НКО; 3. Сама мысль о возможности влияния и сотрудничества в рамках бюджетного процесса является абсолютно новый для всех опрошенных представителей НКО;
3. Сложившиеся отношения НКО и бюджета вообще никак не влияют на бюджетные процессы;

4. Общественные организации никак не контактируют между собой;

5. Каждое объединение решает свои проблемы в индивидуальном порядке;

6. При решении своих вопросов все упирается не в объективные, а в субъективные факторы;

7. Множество проблем у НКО совершенно схожие;

8. Необходимо на семинаре в феврале для решения общих проблем попробовать создать организацию типа «Общественной Палаты» в Пскове;

9. Все организации нуждаются в серьезной образовательной программе;

10. «Общественная Палата» может помочь наладить взаимодействия между НКО и МСУ;
11. Необходимо наладить сам бюджетный процесс в городе.

Великие Луки, январь 1999 г.


БЮДЖЕТНЫЙ ПРОЦЕСС в г. Великие Луки.
1998 год

Л. Г. Голубева

Деятельность мэра г. В. Луки, городской Думы и администрации города по составлению, рассмотрению, утверждению и исполнению городского бюджета регламентируется Положением о бюджетном процессе в г. В. Луки, утвержденным решением городской Думы № 39 от 28.07.97 г.

В соответствии с данным Положением проект бюджета составляется администрацией города на основе утвержденных Законом Псковской области доходных источников по прогнозам и программам социально - экономического развития города.

Доходы городского бюджета формируются в соответствии с Федеральным и областным законодательством о муниципальных финансах и включают отчисления от федеральных и областных налогов и сборов, поступлений от местных налогов, сборов и штрафов, платежей за аренду имущества и находящихся в муниципальной собственности земельных участков, дотаций, субвенций и иных ассигнований из областного и федерального бюджетов, а также иных, предусмотренных законодательством, поступлений (п.2.1 Положения).

Закон Псковской области ( об областном бюджете на 1997 г.) был принят областным Собранием депутатов 7 мая 1997 г. Данным Законом прогнозируемый объем доходов по области был утвержден в сумме 753151,5 млн. рублей, расходов - 1005636,8 млн. рублей Предельный размер дефицита областного бюджета был установлен в сумме 252485.3 млн. рублей.

Исходя из установленных данным областным Законом ставок налогов на землю, процент зачисления в местные бюджеты налогов на прибыль предприятий, подоходного налога с физических лиц, доходов от контингента налога на добавленную стоимость, на имущество предприятий и физических лиц и прочих поступлений был окончательно сверстан, рассмотрен и представлен на утверждение в городскую Думу бюджет г. Великие Луки на 1997 г. (утвержден решением № 63 от 03.07.1997 г.)

В 1998 году Псковской области финансовые средства муниципальных образований из-за отсутствия утвержденных местных бюджетов на соответствующий год расходовались ежемесячно в размере 1/12 суммы фактически произведенных расходов по соответствующим статьям местного бюджета истекшего финансового года в соответствии с п. 4 ст.II Федерального Закона "О финансовых основах местного самоуправления в РФ", принятого Государственной Думой 10.09.97 г.

Городской Думой принимались соответствующие решения о финансировании расходных статей бюджета ежемесячно в размере 1/12 суммы фактически произведенных расходов за истекший финансовый год (решение № III от 29.12.97 г.)

Последнее рассмотрение исполнения бюджета города было проведено по результатам девяти месяцев 1998 г. по представлению городского финансового Управления (№02-18 от 26.11.98 г.).

Отчет об исполнении бюджета за 9 месяцев 1998 г. утвержден по доходам и расходам в сумме 86185 тыс. рублей с учетом произведенных налоговых зачетов в сумме 32395 тыс. рублей (решение №80 от 27.11.1998 г.).

Плановая сумма собственных доходов 9 месяцев должна была составить 96833 тыс. рублей по прогнозу, основанному на анализе платежеспособности предприятий, динамики недоимки по налогам сумма доходов была определена в размере 80900 тыс. рублей, фактическое поступление доходов составило 79664,7 тыс. рублей или 93,5 % от прогноза и 91,4% от уровня предыдущего года.

Дефицит бюджета за 9 месяцев 1998 года вырос по сравнению с соответствующим периодом 1997 г. на 31847 тыс. рублей и составил 98774,8 тыс. рублей В доходной части бюджета кроме уменьшения собственных доходов по сравнению с 1997 годом, уменьшился трансферт с 5379,4 до 4034,7 т. рублей (75% к уровню 1997 г.), взаиморасчеты - с 4050 до 2810,5 тыс. рублей (69,4 % к уровню 1997 года ). Уменьшение собственных доходов обусловлено уменьшением доли налоговых зачетов (3,9%) и доли "живых денег" (11,55% по сравнению с аналогичным периодом 1997 г.).

В связи с подписанием 15 июля 1998 г. соглашения между администрацией Псковской области и города, одним из условий выполнения которого было обязательство администрации сократить до 35% любые формы зачетов в части регулирующих налогов, серьезные изменения претерпела структура получаемых городским бюджетом доходов в результате проведения налоговых зачетов.

На ход исполнения бюджета города отрицательно влияет неплатежеспособность предприятий, что влечет за собой рост недоимки по налогам и платежам.

Недоимка налоговых платежей в местный бюджет по состоянию на 1.10.98 г. составила 43102,3 тыс. рублей.

СТРУКТУРА ОСНОВНЫХ ДОХОДНЫХ ИСТОЧНИКОВ

Основные доходные источники, в том числе налоговые зачеты
1997 год
1998 год


тыс. руб.
в % к итогу
тыс. руб.
в % к итогу

Налог на прибыль в т.ч. налоговые зачеты
23417,5
16137,0
26,9
47,9
22298,7
16283,6
28,0
50,3

Подоходный налог в т.ч. налоговые зачеты
27446,8
31,5
21776,8
27,3

НДС
8984,7
6025,2
10,3
17,9
6400,3
4580,8
8,0
14,1

Налог на имущество предприятий в т.ч. налоговые зачеты
5598,7
4112,1
6,4
12,2
4982,1
3492,8
6,3
10,8

Местные налоги из них: налог на содержание жилищного фонда
9661,2
5769,4
9150,7
5537,2
11,1
17,1
10,5
16,4
10388,5
5799,5
9827,5
5616,7
13,0
17,9
12,3
17,3

Итого: собственные доходы, в т.ч. налоговые зачеты
87133,4
33713,9
100,0
79664,7
32395,4
100,0

Как видно из таблицы, наибольшая доля в общей сумме собственных доходов за 9 месяцев 1993 г. принадлежит налогу на прибыль и составляет 28% (в 1997 г. она составляла 26,9%), а также подоходному налогу который составляет 27,3% (в 1997 г. она составляла 31,5%).

Таким образом произошло незначительное снижение налога на прибыль на 1,1% (или на 1118,3 тыс. рублей) и более значительное уменьшение подоходного налога на 4,2% (на 5670,0 тыс. рублей), что главным образом и привело к уменьшению собственных доходов в 1998 году по сравнению с 1997 годом на 7468,7 тыс. рублей или 8,6%.

Возросла также доля местных налогов в общей сумме собственных доходов с 11,1% (в 1997 г. до 13%, в 1998 году на 1,9%), что произошло главным образом благодаря росту налога на содержание жилфонда, который вырос с 9150,7 тыс. рублей до 9827,5 тыс. рублей, т.е. на 7,4% в суммовом выражении.

Сохраняется тенденция изменения структуры основных доходных источников, налог на прибыль и подоходный налог продолжают терять свою главенствующую роль, как основные источники поступлений, одновременно местные налоги оказывают все более существенное влияние на доходную базу бюджета.

На финансирование расходов бюджета города за 9 месяцев 1998 года направлено всего 86184,9 тыс. рублей или 45,4% от плана.

Расходы на финансирование основных отраслей городского бюджета направлены в следующих соотношениях:

· на аппарат управления - 2968,6 тыс. рублей или 84,1% от плана;

· на правоохранительную деятельность - 543,9 тыс. рублей или 84,6% от плана;
· на сельское хозяйство - 315,6 тыс. рублей, 14,5%;

· на образование - 24347,6 тыс. рублей, 63,8%;

· на культуру - 2096,6 тыс. рублей, 68,.9%;

· на здравоохранение - 20821,0 тыс. рублей, 68,4%;

· на физкультуру - 487,8 тыс. рублей, 87,5%;

· на социальную политику - 920,7 тыс. рублей, 72,5%;

· на капитальное строительство - 8420,2 тыс. рублей, 59,8% от плана;
· на жилищно-коммунальное хозяйство ' 24217,2 тыс. рублей, 25,6%.

Анализ представленных данных об исполнении бюджета города за 9 месяцев 1998 г. позволяет сделать следующие выводы: 

1. Доходная часть бюджета города неуклонно уменьшается: 

1.1. Плохая работа промышленных предприятий города; 

1.2. Отсутствие инвестиций в промышленность;

1.3. Отсутствие роста заработной платы (или ее снижение);

1.4. Несвоевременная выплата заработной платы (задолженность по ряду предприятий от 6 месяцев до 1 года).

2. Высокие тарифы на услуги, в первую очередь на услуги связи, электроэнергию, утверждаемые на областном уровне;

3. Недостаточное финансирование: 
3.1. Жилищно-коммунальное хозяйство - 25,6% от плана;

3.2. Здравоохранение - 68,4% от плана 

3.3. Образование - 63,8% от плана и т.д. 

4. Несвоевременное получение трансфертов (или их отсутствие);

5. Отсутствие финансирования федеральных учреждений и организаций;

6. Недостаточное финансирование областных учреждений и организаций из областного бюджета;

7. Необходимы изменения в Законодательной базе основ местного самоуправления и их финансах.

Если подобная финансовая ситуация сохранится, или уменьшатся доли налогов, перечисляемых в местный бюджет, город в ближайшее время будет поставлен на грань выживания . Неплатежеспособность предприятий - потребителей энергоресурсов (газа, тепла, воды) ставит в сложное экономическое положение предприятия, оказывающие эти услуги, в первую очередь - муниципальные. Жители города, не имеющие работы, не получают пособий по безработице, семьи, имеющие детей - пособие на содержание детей. Из-за низких доходов населения и несвоевременной выплаты заработной платы - большая задолженность населения перед предприятиями ЖКХ.

Проблемы финансирования малых городов России, входящих в субъекты РФ, необходимо решать на законодательном уровне.

Возвращаясь к бюджету, хочу отметить низкую заинтересованность населения города Великие Луки и общественных организаций в формировании бюджета и контроля над его исполнением. Тем не менее, население города информируется через средства массовой информации (газету "Великолукская правда") о принятии бюджета города. По истечение финансового года, после утверждения исполнения бюджета городской Думой, основные сведения по его доходной и расходной частям публикуются.

Великие Луки, февраль 1999 г.


«Ответственный бюджет» МСУ 
при «безответственном» бюджете
Псковской области

А. А. Шулаев

Как характеризуется ситуация с формированием бюджета области и бюджетов МСУ в настоящее время: 

· наличие системного финансово-экономического кризиса;

· спад производства;

· рост безработицы;

· криминализация бизнеса;

· рост социальной напряженности;

· изменения налогового законодательства;

· неопределенность тарифной политики. 

Все это усугубляется еще и тем, экономика Псковщины в значительной степени зависит от решений Федеральных органов власти, степенью поддержки региона трансфертами.

В настоящее время города и районы области не могут на должном уровне финансировать жизненно необходимые мероприятия. Допускается несвоевременная выплата заработной платы бюджетникам. Нарастают долги за газ и электроэнергию. Настоящим ударом по местным бюджетам стала передача ведомственного жилья без передачи средств на его содержание и ремонт. Планируемое повышение заработной платы работникам бюджетной сферы не обеспечено доходными источниками или финансированием из федерального бюджета. Тяжелейшей ношей бюджетов стала обязанность выполнять, передаваемые государственные полномочия, и главные из них - это льготы для ветеранов, инвалидов, многодетных семей, обеспечение жильём, социальными и коммунальными услугами военнослужащих, работников суда, прокуратуры, других федеральных органов государственной власти. Изменения в налоговом законодательстве ударят по предпринимателю и потребителю, что приведет к сокращению доходной части бюджетов МСУ. Все это говорите необходимости фантастической эквилибристике МСУ с целью создания местного «ответственного бюджета». Единственным способом создания местного «ответственного бюджета» при существующей практике межбюджетных отношений в Псковской области является самое строгое выполнение норм ст.37 и ст. 38 Закона Российской Федерации «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ» об обеспечении муниципальных образований минимально необходимыми расходами местных бюджетов на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. Выполнение в полном объеме Законов Псковской области «О бюджетном процессе», «О регулировании взаимоотношений между областным бюджетом и местные бюджетами в Псковской области».

Однако отсутствие поддержки со стороны Федерального центра Псковщины, отсутствие системной инвестиционной политики в области, значительная зависимость от тарифной политики, наличие принципиальных разногласий в бюджетной политике в органах власти объекта Федерации на практике не дают возможность создания местного «ответственного бюджета».

Таким образом, с целью реализации собственной бюджетной политики МСУ должны определиться в двух вопросах: 1. Что и в каком объеме МСУ возьмет на обязательное собственное финансирование при даже самых тяжелых обстоятельствах (определит приоритеты); 2. Что будет требовать (отстаивать) в субъекте Федерации, используя все меры собственного влияния и общественного давления.

Эти вопросы необходимо обсудить с общественностью и приступить к процессу формирования договора о разграничении полномочий, что должно явиться приложением к Уставу города. 

В условиях крайне нестабильной обстановки важнейшим условием понимания действий власти явится открытая форма приоритетов и мероприятия по их отстаиванию в действиях администрации. А также максимальная объективность и гласность при формировании областного бюджета и бюджетов муниципальных образованный. При наличии основной законодательной базы по вопросам бюджетного процесса на территории области необходимо законодательно закрестить принципы, которые недостаточно четко прописаны:

1. Открытость и участие органов местного самоуправления в процессе составления бюджета, защита с их стороны расходной части бюджетов (а не только участие в принятии бюджета); 

2.  Равенство прав муниципальных образований в межбюджетных отношениях, не исключающие их различия в степени соответствия этих прав реально сложившимся условиям для самообеспечения и социально-экономического развития каждого из них;

3. Определенность в доступности и равенстве получения благ от объектов общего финансирования, даже если эти объекты находятся в различных муниципальных образованных;

4. 3аинтересованность органов государственной власти области и органов местного самоуправления в повышении уровня собственных доходов бюджета; справедливость в разделении этих доходов в случае наличия филиалов в различных муниципальных образованиях;

5. Применение при формировании областного бюджета, бюджетов муниципальных образований единых методологий, основывающихся на уровне душевой обеспеченности, других критериев и факторов, учитывающих их индивидуальность или групповые особенности; 

6. Перераспределение средств по вертикали бюджетной системы в целях выравнивания до максимально необходимого уровня бюджетной обеспеченности и социально-экономического развития муниципальных образований, не имеющих достаточной собственной доходной базы;

7. Максимально возможное сокращение встречных финансовых потоков;

8. Выделение средств МСУ на выполнение ими отдельных государственных полномочий, на компенсацию дополнительных расходов или выпадающих доходов, возникающих в результате решений, принимаемых органами государственной власти.

На мой взгляд, нормативная база и законодательство Псковской области позволяет определить зону бюджетной ответственности, главный вопрос в выполнении своей ответственности бюджета Федерации и бюджета области, а так же собственная политика, не нарушающая правовые основы, закрепленные в бюджете МСУ.

Мы можем рассматривать вопрос о передаче ответственности по ряду объектов и (или) целым сферам в полномочия государственной власти. Например, драматический театр Великих Лук или все общеобразовательные учреждения города и т.д. Возможно, что сокращение статей и объектов финансирования МСУ приведет к большей ответственности бюджета муниципального образования, но эта концепция противоречит европейскому взгляду на региональную и муниципальную политику, что выработано исторической практикой. Чем дальше власть от населения, чем меньшие ресурсы в сфере деятельности МСУ, тем больший срок в принятии решений, тем менее эти решения эффективны, те более снижается уровень ответственности МСУ перед населением.

Таким образом, необходимо, имея концепцию формирования бюджетов, принципы разработки и принятия бюджетов, консолидацию как ветвей государственной власти Псковской области, так МСУ и государственной власти, с большей эффективностью отрабатывать те традиции в обеспечении жизнедеятельности региона, которые сложились на сегодняшний день. В настоящее время наибольшее внимание должно быть уделено развитию собственной производственной сферы, совершенствованию инвестиционной политики даже на уровне муниципального образования, поддержке людей, деятельность которых способствует привлечению партнеров в экономику региона, развитию малого и среднего бизнеса, созданию рабочих мест.

На мой взгляд, необходимо и в бюджетной сфере сохранять и даже увеличивать число низкооплачиваемых рабочих мест, а политику экономии проводить за счет сокращения управленческих структур и повышения ответственности субъектов бюджетной сферы, развития самообеспечения. 

Великие Луки, февраль 1999 г.


ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ БЮДЖЕТА
МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ ВЕЛИКИХ ЛУК
И ПСКОВСКОГО ОБЛАСТНОГО БЮДЖЕТА –
РАЗДЕЛЕНИЕ ОТВЕТСТВЕННОСТИ
И ИСПОЛНЕНИЕ ОБЯЗАТЕЛЬСТВ

В. А. Степанова
(сообщение на семинаре, тезисы)

Чем характеризуется ситуация с формированием бюджета Псковской области и бюджетов МСУ в настоящее время? Финансовым кризисом; спадом производства; ростом безработицы; криминализацией бизнеса; ростом социальной напряженности; изменением налогового законодательства; неопределенностью тарифной политики государственных монополий. Все это усугубляется и тем, что экономика Псковщины в значительной степени зависит от решений федеральных органов власти, поддержки  трансфертами. Четко конструируется строгая параллель: проблемы федерального бюджета переходят на областной бюджет, а те, в свою очередь, в еще большем разнообразии отражаются на местных бюджетах.

В названных условиях формирование местного бюджета при существующей практике межбюджетных отношений в Псковской области базируется на выполнении статей 37 и 38 Закона РФ «Об общих принципах местного самоуправления в РФ», которые определяют следующие положения. Федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с законом обеспечивают муниципальным образованиям минимальные местные бюджеты путем закрепления доходных источников для покрытия минимально необходимых расходов местных бюджетов. Минимально необходимые расходы местных бюджетов устанавливаются законами субъектов Российской Федерации на основе нормативов минимальной бюджетной обеспеченности. (В Псковской области такого законодательного акта нет.) Доходная часть минимальных местных бюджетов обеспечивается путем закрепления на долговременной основе федеральным законом, законом субъекта Российской Федерации доходных источников. В случаях если доходная часть минимального местного бюджета не может быть обеспечена за счет указанных доходных источников, федеральные органы государственной власти, органы государственной власти субъекта Российской Федерации передают органам местного самоуправления иные доходные источники федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации. Увеличение расходов или уменьшение доходов органов местного самоуправления, возникшие в результате решений, принятых вышестоящими органами государственной власти, компенсируются органами, принявшими решения. Размер компенсации определяется одновременно с принятием соответствующего решения. Решения органов государственной власти, влекущие дополнительные расходы органов местного самоуправления, реализуются органами местного самоуправления в пределах переданных им в качестве компенсации средств.
Названные права органов местного самоуправления при реализации собственной бюджетной политики  определяют необходимость выявления  приоритетов собственного финансирования даже при самых тяжелых обстоятельствах. МСУ должно требовать (в рамках существующего законодательства)  в субъекте РФ соответствующего финансирования минимальных государственных стандартов, используя все меры собственного влияния и общественного давления. Этот вопрос необходимо обсудить с общественностью и приступить к процессу формирования договора о разграничении полномочий. 

На мой взгляд, нормативная база Псковской области позволяет определить зону бюджетной ответственности. Главный вопрос в выполнении ответственности федерального бюджета и бюджета области, а также собственная политика, не нарушающая существующие  правовые основы.

Мы можем рассматривать вопросы о передаче ответственности по ряду объектов или целым сферам в полномочия государственной власти. Возможно, что сокращение статей и объектов финансирования МСУ приведет к большей ответственности органов МСУ, но эта концепция противоречит европейскому взгляду на местную политику, которая выработана исторической практикой. Расходы в бюджетной системе должны производиться в местах их наиболее эффективного использования. Чем ближе орган власти к потребителю государственных средств, тем наиболее полно выполняются принципы функционирования федеративной бюджетной системы.

Бюджетная ситуация в области позволяет констатировать, что Администрация Псковской области, имея собственные цели проводимой финансово-экономической, социальной и партийной политики, особые проблемы по обеспечению жизнедеятельности районов области, а не городов-доноров, стремится абстрагироваться от задач МСУ города Великие Луки. Однако такая политика заведомо неэффективна с экономической точки зрения. Принцип финансового менеджмента, состоящий в выделении для любой деятельности центра доходов, обеспечивающего функционирование всей системы, в данной ситуации нарушается, что явно в последующем приведет к отсутствию точки роста для всей Псковской области. В целом область живет тратя свои средства на потребление, без соответствующей производственной политики. А со временем  - все большая зависимость от федеральных трансфертов.

Следовательно, мероприятия с приглашением руководителей МСУ, участие в сессиях Областного Собрания представителей МСУ города Великие Луки, законодательные инициативы МСУ создают определенный опыт в становлении системы отражения интересов МСУ на уровне субъекта РФ. Однако, необходимо признать факт отсутствия системного механизма, отражающего реальные интересы МСУ на уровне государственной власти субъекта РФ - Псковской области.

Администрация Псковской области в соответствии с законодательством, методиками расчета, предоставляемыми Минфином, контрольными показателями федерального бюджета на соответствующий год разрабатывает проект областного бюджета. В канун принятия бюджета в первом чтении Администрация области доводит контрольные бюджетные показатели органам МСУ. При получении этих материалов к проекту бюджета Администрация Великих Лук, готовит документы разногласий. На основе представленных материалов в финансовом управлении области работает согласительная комиссия, в которую включаются специалисты и ответственные лица МСУ и Администрации Псковской области. Как правило, на этом этапе согласие достигается. В случае, если соглашение не подписано, то вопросы, которые не нашли своего решения выносятся на бюджетный комитет Псковского областного Собрания, а при необходимости, и на сессию Собрания в ходе чтений закона о бюджете. 

На практике проблема согласования крайне сложна: ежегодно изменяется концепция федерального бюджета, бюджета области; методика расчетов, представляемая Минфином и, соответственно, финансовым управлением области, не отражает специфику экономической ситуации на местах и достаточно закрыта; контрольные показатели по вышестоящим бюджетам доводятся до финансовых органов МСУ в ограниченные сроки и не дают возможности оперативно реагировать на них. Безусловно при нормальном состоянии экономики страны в целом это напряжение во взаимоотношениях ветвей власти субъекта РФ  и МСУ было бы снято.

Сегодня в Псковской области принята законодательная база для формирования  и функционирования местных бюджетов. Однако ситуация срыва принятия областного бюджета в 1998 году, и как следствие нарушение бюджетного процесса по всем местным бюджетам области, заставляет еще раз обратиться к проблемам взаимоотношения названных ветвей бюджетной системы. На мой взгляд, эта ситуация имеет субъективный характер и отражает прямую связь между законодательным обеспечением бюджетного процесса и конкретными исполнителями.

С целью реализации концепции правового и открытого бюджетного процесса, снятия разногласий между субъектом РФ и МСУ, между исполнительной и представительной  ветвями власти Псковской области необходимо работать в следующих направлениях:

· Изучение опыта взаимной работы органов власти по бюджетному процессу с точки зрения его эффективности и разведение наиболее острых противоречий в соответствующих законодательных актах;

· Разработать концепцию экономического и социального развития Псковщины и на основе ее строить бюджетную работу в рамках областного и местных бюджетов;

· Подготовить и принять договор о разграничении полномочий в бюджетных вопросах между областной властью и органами МСУ города Великие Луки;

· Определиться с показателями минимальной бюджетной обеспеченности в Псковской области и по районам и городам. Строить бюджетную работу на их основе;

· Вовлекать население в бюджетный процесс в рамках существующего законодательства.

На мой взгляд, в этом случае возможно появление «ответственного» бюджета как для Псковской области, так и для Великих Лук.

Великие Луки, 26 февраля 1998 г.


Власть на местах – опыт прошлого в практике настоящего

????? ?????

«Реформа местного самоуправления» – эти слова в последнее время употребляются все чаще и чаще. Сейчас данная реформа является одной из важнейших составляющих российских реформ.

Местное самоуправление преследует цель перераспределения функций управления между центром и территориями, региональным и местным сообществами, чтобы проводимая политика государства максимально отражала интересы граждан в сочетании с местными, региональными и государственными.

Становлению местного самоуправления в Псковской области способствовало принятие областных законов «О местном самоуправлении в Псковской области», «О выборах депутатов представительных органов местного самоуправления», «О выборах глав местного самоуправления» и других. Общие направления организационной деятельности государственной власти в области по поддержке местного самоуправления сегодня определяет Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ». Именно он обязал обеспечить местное самоуправление соответствующей правовой базой.

Можно отметить, что на данный момент в России отсутствует понимание идеи местного самоуправления. Одна из основных причин этого – практические полное отсутствие на территории РФ реального местного самоуправления. Примерно с 1932 по 1990 годы местное самоуправление не существовало, отсюда вытекает и определенная утрата традиций русской самобытной школы, уходящей корнями вглубь веков.

Именно поэтому важен исторический обзор деятельности органов местного самоуправления, анализ их работы. И на основе положительных моментов прошлого – создание современного устройства нашего города.

Для города Великие Луки предлагаю следующую систему местного самоуправления, основанную на функционировании городского управления конца XIX века. Данное устройство городской системы, по сведениям архивных документов, дало наиболее положительные результаты. Конечно, в настоящее время этот опыт не стоит копировать полностью, но многое может быть учтено.

Городское управление может иметь три составляющие: избирательное собрание, городскую думу и городскую управу. В управлении должны фактически принимать участие все горожане старше 18 лет. Необходимо законодательно обеспечить городское управление правами, обеспечивающими самостоятельность принятия любых местных решений. Переизбираться правление может через каждые 5 лет; возраст депутатов может колебаться от 35 до 50 лет, причем избираемый должен прожить в городе не менее 10 лет, иметь прописку и недвижимость в городе Великие Луки.

Думе должна принадлежать власть, касающаяся городского хозяйства и благосостояния города. А именно, она может принимать решения, имеющие силу для жителей города, самостоятельно составлять бюджет, вводить местные налоги, полностью поступающие в бюджет города. Также дума должна уделять внимание: социальному обеспечению, коммунальным услугам, торговле. связи, городскому транспорту, благоустройству города и пр.

Исполнительная власть должна принадлежать городской управе, которая может состоять из 4 человек: мэра и трех избираемых думой лиц. Управа должна приводить в действие решения думы, следить за исполнением бюджет. и функционированием городского хозяйства. Контроль за действиями управы ревизию доходов и расходов должна осуществлять специальная комиссия и среды думы.

Примерно такое устройство привело к поднятию хозяйства нашего город; в конце XIX начале XX веков. Подтверждением этого может служит историческое обозрение, составленное Пульхеровым и изданное в Пскове в 1892 году.

Внимательный взгляд на современные системы местного устройства и обращение к многовековым традициям дает нам информацию для размышления и выявления истины. Вспомним богатейшие традиции прошлого которые однозначно свидетельствуют, что в укреплении российской государственности большое значение всегда имело развитие местною самоуправления. Все периоды расцвета Российской империи сопровождаются эффективным местным управлением. Оно играло большую роль в становлении и Псковской земли.

История народовластия на Псковщине уходит в глубину пеков. Когда-то Псковская земля была самым демократичным государственным образование: на Руси. Крестьянская поземельная община веками определяла порядок жизни в деревне, вполне естественным было использование общинных порядков и в городе, где жители сообща решали на сходах свои дела в пределах улицы, конца (сегодняшний микрорайон) и делегировали своих уполномоченных на общегородское вече. Община веками питала народовластие и России и существовала на основе установившихся правил, предусматривавших свободу слова, равноправие участников, общее согласие при решении вопросов. Вече было действительно избранным горожанами высшим органом власти. Вечевых собрания позволяли населению контролировать деятельность властей и управленцев.

Четкой гранью в истории народовластия на Псковской земле стало присоединение Пскова к Москве в начале XVI века, ликвидация Псковского вече. После этого сфера народовластия начала сужаться, тем не менее вековые традиции еще долгое время продолжали существовать. Это особенно ярко проявлялось в годы социальных взрывов и потрясений.

С укреплением царской власти и феодальных порядков в XVII-XVIII веках, с окончательным юридическим оформлением крепостного права исчезают и остатки народовластия на Псковской земле. Идея народовластия тлела лишь в общине, где продолжали существовать прежние принципы выборности старост и традиции решения местных хозяйственных и других дел на сходах домохозяев.

Перейдем к Великим Лукам. С 1719 года Великие Луки – административный цент Великолукской провинции. В начале она входила в Петербургскую губернию, но из-за отдаленности губернского центра ее присоединили к Новгороду и, наконец, в 1777 году в Псковское наместничество. (Псков стал губернским городом в 1796 году).

В 1775 году был принят законодательный акт об изменении административно-территориального деления государства. Провинция как промежуточное звено между губерниями и уездами упразднилась. В связи с этим была ликвидирована Великолукская провинция, а сами Великие Луки перешли в положение уездного города Псковской губернии.

До Петра I большого различия между сельским и городским населением не было, так как они облагались одинаковыми податями и повинностями. Петр I начал обособлять городское сословие. В 1699 году он учредил по городам должность бургомистров, которые избирались городским населением и наблюдали за сбором доходов. В 1775-1785 годах в результате осуществления реформ на местах были введены новые органы управления. В каждой губернии были образованы губернские, уездные и городские учреждения. Город становился самостоятельной административной единицей.

В соответствии с этим в 1724 году в Великих Луках была введена должность городничего, который исполнял административно-полицейские функции, в его распоряжении находилась штатная воинская команда. Одновременно существовал и городской магистрат, образованный в 1721 году. Он состоял из двух выборных бургомистров и четырех ратманов, исполнявших свои обязанности поочередно. Магистрат являлся единственной властью в городе. Ему принадлежала судебная, политическая и хозяйственная власть.

Реформы Екатерины коснулись всего местного устройства. Она первая провела строгое различие между разными группами людей и положила начало привилегированным сословиям. 21 апреля 1785 года появилась жалованная грамота. Этой грамотой подробно проводились различия между группами городских жителей. Существовало 6 разрядов городских жителей: 1 – действительные граждане; 2 – купцы, внесенные в гильдию; 3 – все цеховые; 4 – иногородние и иностранные купцы, торгующие в городе; 5 – именитые граждане; 6 – посадские.

Однако в Великих Луках было только 4 категории жителей (отсутствовали 4 и 5 разряды). Поэтому предусмотренная законом общая дума практически не существовала. Городская дума состояла из шести гласных (современных депутатов) (позднее из пята) и городского главы, избираемых купцами и мещанами в таком порядке: от купцов и мещан по одному гласному, от первой и второй части города по одному и от цехов по два. Деятельность думы ограничивалась губернским правлением. Кроме думы еще действовали собрания купцов, которые разрешали вопросы, касавшиеся их сословия. Постановления собраний утверждались и приводились в исполнение думой. На таких собраниях, кроме гласных и городского главы, избирался городской староста и другие лица для различных целей: составления обывательской книги, наблюдения за торговлей лесом, продажи соли, вина и т.д. Весьма важную роль в городском хозяйстве играл староста; к нему поступали все городские деньги и он производил все расходы.

Все городские выборные должности являлись бесплатными, они были тяжелы и поэтому требовали соответствующего имущественного положения и добросовестности. В задачи думы по городским делам входили:

1 – сбор денег на нужды города;
2 – расходы;
3 – содержание магистрата;
4 – расходы на полицию и пожарные инструменты;
5 – заведование дорогами, мостами, переправами через Ловать;
6 – содержание училища;
7 – содержание богадельни;
8 – содержание больницы;
9 – наблюдение за торговлей в городе, сохранность городского имущества и соблюдение интересов граждан;
10 – возбуждение ходатайств о нуждах города.

Городские доходы на в первое время разделялись на три группы: доходы с городского имущества и с других источников, или так называемые выгодные статьи; обязательные сборы с купцов и мещан – добровольные складки, сборы со всех жителей города – поземельный налог. К выгодным статьям относились доходы: с городских земель, имуществ, рыбной ловли; за право содержать гостиницы и харчевни; сбор в плавучих мостов; 1% с вырученной суммы за проданную в городе водку; за продажу пустопорожних городских мест; четверть процента с объявленного купеческого капитала; за право торговать и заниматься ремеслами в городе; за взвешивание на городских весах; сбор от опротестованных векселей. На первых порах в Великих Луках выгодные статьи давали незначительный доход.

В добровольных сидках не могли принимать участия дворяне и духовенство, которые освобождались от личных податей, но их дома и земли облагались городскими налогами. Поземельный налог поступал очень неаккуратно, а в особенности с лиц, находящихся в ведении городского управления, и думе часто приходилось доплачивать недостающие суммы.

Деятельность общественного управления выражалась в сборе подушной подати и гильдейских сборов, в наблюдении за правильностью отбывания рекрутской повинности, в расходах на войска и в отбывании почтовой повинности и других обязанностей. Подводя итоги деятельности думы Екатерининского периода, стоить отметить, что эти органы самоуправления не были хороши во всех отношениях. Дума не заявила себя с хорошей стороны ни в одной области городского хозяйства. В 1800 и 1805 годах губернатор делает строгие выговоры думе за непорядки в делопроизводстве. После ревизии много городских денег числилось в недоимке.

Впрочем, к деятельности думы нельзя строго относиться: она постоянно находилась под опекой. Губернское правление стояло во главе всех решений думы, казенная палата ревизировала ее книги и отчетность, стряпчий читал и скреплял ее журнальные постановления и прочее. Каждое дело, каждый шаг думы должен был совершен с дозволения соответствующей власти. Просьбы и ходатайства самой думы зачастую оставались без внимания.

Екатерининское городское положение почти без всяких перемен действовало до половины царствования Александра II, когда, было введено Городовое положение 1870 года. Определенную роль стали играть земские учреждения. Основными органами управления стали городские избирательные собрания, городская дума и городская управа (смотри схему). В городском управлении могли принимать участие все сословия и все классы: дворяне, купцы, мещане, разночинцы – только нужно было иметь недвижимость в городе, заниматься каким-либо ремеслом или торговлей.


Пределы нового городского управления были значительно расширены, обеспечена самостоятельность действий. Губернатору принадлежала только власть передавать не согласующиеся с законом постановления думы на рассмотрение губернского по городским делам присутствия, которое отменяет их, однако дума на решения присутствия могла приносить жалобы в Сенат. Кроме того, полномочия думы были значительно расширены: по благоустройству города она имела право издавать постановления, имеющие силу закона.

Избирательные собрания образовывались через каждые четыре года Гласные составляли городскую думу, которая собиралась по приглашению городского главы и заседала под его председательством. От думы зависело решение о возбуждении всех вопросов, касающихся городского хозяйства и благосостояния города, а также ей принадлежало право ходатайствовать перед Правительством о пользах и нуждах города. Исполнительная власть принадлежала городской управе, состоящей из городского главы и нескольких членов, не менее двух избираемых думою лиц, которые пользуются правом голоса на избирательных собраниях. Управа приводила в исполнение решение Думы, собирала деньги и расходовала их на городские нужды, но не иначе как в пределах своих полномочий, и заведовала городским хозяйством. Контроль за действиями управы, ревизия городских сумм и отчетности осуществляла дума в лице избираемой ею из своего состава комиссией.

За небольшой промежуток времени описанной структуры управления были получены хорошие результаты: благоустройство города улучшилось; произошли положительные изменения в организации врачебного и санитарного дела; устраивались новые школы, благотворительные заведения, банки, пожарные общества, библиотеки, музеи, водопроводы, улучшилось освещение, дороги, мосты, были разведены общественные сады. Существуют сведения, что Великолукское общественное управление за 19 лет принесло больше пользы, чем за прежние 87 лет своего существования.

Попытка вновь сформированной думы отыскать новые источники доходов потерпела неудачу, и она должна была остаться при налогах, практиковавшихся прежней думой, и только могла позаботиться об их увеличении и более полезном использовании. Местное самоуправление в городе в таком виде просуществовало длительное время.

После февральской революции в России возникают местные органы государственной власти, отражающие отношения партийных, классовых и социальных групп. К началу 1930 года были приняты меры, которые упразднили самоуправление вплоть до наших дней.

В настоящее время процесс выборов в органы местного самоуправления складывается весьма противоречиво. Представительные органы самоуправления области после событий сентября–октября 1993 года перестали существовать вообще. Это происходило достаточно мирно, на протяжении двух лет общественность мало беспокоило отсутствие городских депутатов. Наиболее последовательно напоминали о необходимости выборов представители КПРФ. Администрацией области предпринимались попытки инициировать появление самоуправления на волостном уровне, был создан совет глав волостей. На протяжении 1995 года депутаты областною Собрания неоднократно пытались инициировать принятие закона Псковской области «О местном самоуправлении», однако отсутствие федерального закона сдерживало эти усилия. После принятия последнего, 28 августа 1995 года. был принят и Псковский закон.

В конце своей работы я хочу отметить, что «настоящее» местное самоуправление в нашем городе необходимо. Обоснованием этою служит то, что никто не знает наших проблем лучше, чем сами горожане. В основу городского самоуправления может быть положено устройство городской системы Великих Лук времен Александра II (конец XIX века) И главное, основной задачей местного самоуправления Великих Лук должно стать улучшение жизни горожан и благосостояние города-
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О соблюдении признаков правового государства в бюджетном процессе

????? ?????

В данной работе затронута проблема соблюдения признаков правового государства. Этот вопрос рассматривается на основе анализа бюджетного законодательства в части соблюдения принципов бюджетного процесса на территории Псковской области.

Представления о государстве как организации, осуществляющей свою деятельность на основе закона, начали формироваться уже на ранних этапах развития человеческой цивилизации. С идеей правового государства связывались поиски более совершенных и справедливых форм общественной жизни. Ученые древности считали, что наиболее разумна, справедлива лишь та форма общежития людей, при которой закон общеобязателен как для граждан, так и для самого государства. Государственная власть, признающая право и одновременно ограниченная им, по мнению древних мыслителей, считается справедливой государственностью.

Что такое государство сейчас - власть, ее права и обязанности, права и обязанности каждого гражданина нашего государства? В нашей Конституции Российской Федерации определяется: Россия есть демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления. Является ли Россия на самом деле правовым государством? Ведь правовое государство – это суверенное государство, которое концентрирует в себе суверенитет народа, наций и народностей, населяющих страну; это такая форма организации и деятельности государственной власти, которая строится на взаимоотношениях с индивидами и их различными объединениями на основе норм права. Если рассматривать основные признаки правового государства и сравнивать их с реальной обстановкой в стране, то можно увидеть ряд несоответствий и противоречий между теорией и практикой.

Возьмем один из признаков правового государства и проанализируем ситуацию. Верховенство закона во всех сферах общественной жизни. В системе правовых ценностей высшей формой выражения, организации и защиты свободы людей является закон. В законах устанавливаются общеобязательные правила поведения, которые должны максимально учитывать объективные потребности общественного развития на началах равенства и справедливости. Поэтому закон является, и он обладает высшей юридической силой. Все другие правовые акты должны соответствовать закону. Закон регулирует наиболее важные, стержневые стороны общественной жизни. Они определяют меру свободы в жизненно важных сферах, охраняют нравственные ценности общества. Подзаконны акты, тем более ведомственные, при необходимости могут лишь конкретизировать некоторые положения закона, но не в коем случае не «совершенствовать», не «подправлять», не «изменять» закон.

В то же время закон не допускает своеволия законодателя. В законах должна выражаться объективно складывающиеся общественные отношения, тенденции их развития и самообновления. Различного рода законодательные ограничения и запреты субъективного характера подрывают основы правового государства, сдерживают общественный процесс. Все, что было выше изложено, является теоретическими знаниями, их можно почерпнуть из любого учебника по теории государства и права Я же предлагаю вам просто свои мысли и умозаключения по данному вопросу применительно не к закону вообще, а к соблюдению законности на территории Псковской области. Исходя из отсутствия у рядовых граждан, в том числе и меня, цифровой базы для анализа поставленной проблемы, и в целях корректности, я говорю о том, что все, что возможно в таких рамках – умственная деятельность.

Возьмем такую сферу, как бюджетное законодательство. Существует ряд законов, а так же закон о бюджетном процессе на территории субъекта Федерации – Псковской области, в соответствии, с которыми проходит бюджетный процесс. И здесь сразу же можно увидеть, что закон не выполняется полностью, а, следовательно, напрашивается вывод, что он не имеет достаточной юридической силы. Не исполняется в части соблюдения сроков всех стадий бюджетного процесса, принятия самого бюджета на текущий финансовый год. И при этом никто не несет ответственности за несоблюдение закона. Причем в законах по бюджетному процессу процедура наложения ответственности не предусмотрена. Как правило, страдают от этого те люди, которые находятся на государственном обеспечении и в целом все общество. У русского человека не только потеряна вера в закон, но он сам ему, как правило, не следует, так как противоречивость законодательной базы и сложившаяся экономическая ситуация не дают человеку возможности правомерно заработать и обеспечить себя и свою семью.

Противоречие можно проследить и в самом бюджетном процессе на стадии составления, рассмотрения, утверждения бюджета на текущий финансовый год. Как известно, Псковская область является не самой экономически развитой, обеспеченной. При этом она получает трансферт из центра. За последние годы прослеживается спад объемов производства по промышленности (исключение – электроэнергия), сельскому хозяйству и другим отраслям. Данная ситуация приводит к тому, что доходная часть бюджета области не может «прокормить» расходную, даже с учетом трансферта. При этом, когда решается вопрос о направлениях расходов, не всегда понятно, почему в первую очередь деньги направляются в ту или иную отрасль. Я говорю о том, что с экономической точки зрения нужно обеспечить производство на территории области, а потом с него же получать доход в казну.

За 1997 год самая большая статья расходов – инвестиции. Куда эти деньги пошли простому человеку проследить нереально. Причем по закону «Об инвестиционной деятельности на территории Псковской области», инвестиционная деятельность имеет ряд льгот по налогам на срок от трех до пяти лет (вплоть до 10 лет по рассмотрению Администрации по отдельным проектам), что в свою очередь, уменьшает доходную часть бюджета. Не выгоднее ли было бы просчитать все затраты и направить, например, эти средств на развитие животноводства, на поднятие сельского хозяйства и промышленности, тем самым обеспечивая рабочие места, налоги в казну и рынок товарами собственного производства. Как говорят, «кушать хочется всегда».

Потом Псковская область издавна славилась тем, что выращивала и продавала лен. Как логично было бы поддерживать данную отрасль растениеводства, продавать свой лен за «деньги», а не за «копейки». Вывод этот основан на том, что не все хозяйства, производящие льноволокно, могут позволить продать его где-то в Москве, Прибалтике и т.д. И поэтому они вынуждены его реализовывать, чтобы окупить свои затраты (и это не всегда удается).

Если вернуться к теме законности, еще возникает один пример. В доходной части бюджета есть графа «лесной доход». За 1997-1998 годы и в проект на 1999 год нет ни одного рубля доходов по данной статье. Неужели мы не рубим и не продаем лес?! (часто на вокзалах можно видеть вагоны, загруженные лесом, направляющиеся в сторону Балтии или Петербурга). По Лесному кодексу плата за лесопользование состоит из лесной подати и арендной платы. Из них 40% всех поступлений идут в федеральный бюджет, а 60% остается на территории области. Где эти средства мы не знаем. Опять же, кто несет ответственность за все это? По закону «О разграничении полномочий между Собранием депутатов и Администрацией области» к ведению Собрания относят:

· установление ставок лесной подати и ставок арендной платы;

· установление объемов лесопользования. 

К ведению Администрации:

· принятие решений о предоставлении участков лесною фонда в аренду;

· безвозмездное пользование и краткосрочное пользование в соответствии с Лесным кодексом.

То есть органы законодательной и исполнительной должны заниматься и решать данные вопросы. Так оно или нет – можно проследить по бюджету. А если учесть, что Псковская область занимает площадь 976,3 тысяч гектаров с общим запасом древесины 149,14 миллионов кубометров, то становится просто обидно за самих себя.

Как можно изменить настоящую ситуацию, что предложить по данному вопросу? В Уставе Псковской области говорится о том, что законопроекты должны публиковаться в средствах массовой информации, иначе они не имеют юридической силы. Но проект закона об областном бюджете на 1999 год не был опубликован в печати, следовательно, та работа, которую проделала Администрация и Собрание, совершена впустую. Это касается не только проектов бюджета, но и других законодательных актов. Все вышеизложенное говорит о том, что нашему населению не предоставляется полная информация о деятельности властей. Другой вопрос в том, хочет ли население влиять на решение власти? (Ведь легче ее обвинять.) По Конституции мы обладаем этим правом (статья 3, пункт 2): «народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления». Мы выбираем депутатов. Депутаты общаются со своими избирателями, выслушивают их требования и предложения и выносят их в законодательный орган власти. И когда действия депутатов будут реальны, до сознания людей «дойдет», что их мнения, проблемы и предложения не только кого-то волнуют, но что они имеют реальную силу при принятии каких-либо решений.

Люди плохо живут, обвиняя при этом власть, и в какой-то степени они правы. Но они то же обязаны думать о себе, о том, что будет с их детьми, о своей стране и Родине. А так же думать о том, что они могут что-либо изменить. И для этого им нужно дать как можно больше информации, чтобы «начать» думать. При этом в полном объеме будет реализован принцип бюджетного процесса – гласность. А, следовательно, признаки правового государства – верховенство закона, взаимная ответственность государства и личностей; реальность прав личности, обеспечение ее свободного развития.

Что же касается бюджетного законодательства, то целесообразно внести в закон о бюджетом процессе дополнения, связанные с ответственностью Администрации и Собрания депутатов за несвоевременное принятие бюджет за не предоставление информации о доходах и расходах бюджета. Так же является логичным публичное обсуждение инвестиционных проектов конкурсность их отбора. То есть, чтобы население имело представление о направлениях и суммах расходования бюджетных средств, нужности и востребованности проектов. Иначе, за нас все решают, а мы недовольны. (После драки кулаками не машут).

В этой связи молодежный и студенческий центр - город Великие Лук; может стать проводником нового образа жизни, структурированного в систему власти. Политика никогда не думает о человеке как личности и гражданине. А только как о массе населения, которым можно манипулировать в своих целях. Давайте не поддаваться! Будем работать над тем, чтобы к власти приходили люди, которые не зависят от денег и думают при этом о своем народе защищают его права и интересы. Начнем с себя!


Финансовое оздоровление регионов: предложения на основе сравнения инвестиционной составляющей бюджетов Новгородской и Псковской областей

????? ?????

Не будет преувеличением сказать, что одна из основных экономических проблем в современной России - необходимость инвестиций - проявляется на местном уровне особенно остро. Не менее остро стоит и другая проблема - создание эффективным механизмов мобилизации муниципальными органами финансовых ресурсов. В своём докладе я попытаюсь предложить свой путь, который, на мой взгляд, должен позволить эффективно решить эти проблемы как на региональном так и на муниципальном уровнях.

В настоящее время бюджеты всех уровней, в том числе региональные и местные являются дефицитными и нуждаются в дополнительных поступлениях, основная масса которых идёт от налоговых сборов. Но сейчас с современным упадочным состоянием промышленности говорить об увеличении налоговых поступлений не приходится. Большинство предприятий Псковской области и в частности города Великие Луки нуждаются в инвестиционных ресурсах, которые необходимы для вывода предприятий из кризиса, их дальнейшего развития, обновления производственного оборудования. Особенно нуждаются в инвестиционных средствах крупные предприятия нашей области (два льнокомбината из самых крупных в Европе, завод Высоковольтной аппаратуры, АО «Импульс», Великолукский завод «Лесхозмаш», АО «Великолукский машиностроительный завод и многие др.), продукция которых при переходе к рыночной экономике стала неконкурентоспособной. И поэтому, как администрации Псковской области, так и администрации города Великие Луки должна отводиться значительная роль в привлечении в наш регион инвестиционных ресурсов.

Значимость экономической политики и соответствующих мер по привлечению инвестиций администраций области и города для развития региона может быть достаточно наглядно проиллюстрирована сравнением ситуации в двух регионах с примерно равными стартовыми условиями экономических реформ, но с разными темпами их развития в последние годы. Хорошим примером здесь могут служить Новгородская и Псковская области.

Новгородскую область можно считать «средним» по начальному уровню социально-экономического положения регионом. Однако динамика экономического развития области в 1997 году была благоприятной: по данным экспертов Московской межбанковской биржи, Новгород занимает третье место среди 20 наиболее динамичных регионов (это подтверждается увеличением объёмов промышленного производства, ростом привлечённых иностранных инвестиций). Псковская область, наоборот, представляет собой стабильно депрессивный регион. Основные экономико-географические и социально-демографические характеристики Новгородской и Псковской областей достаточно близки. Обе области входят в состав Северо-Западного экономического района, примерно в равной степени выигрывают и от близости к европейским странам и от расположения между Москвой и С.-Петербургом. Области обладают сходными климатическими условиями (и следовательно, равными возможностями для ведения сельского хозяйства). Показатели численности территории и населения приблизительно равны. Обе области бедны природными ресурсами, что делает невозможной специализацию экономики на добывающих отраслях. К началу реформ Новгородская и Псковская области были близки и по многим показателям экономического развития. Так, в 1990 году примерно одинаковыми были абсолютные объёмы промышленного производства (2,5 млрд. руб. в Новгородской и 2,4 млрд. руб. в Псковской области). Среднегодовые темпы прироста производства промышленной продукции в 1986-1990 гг. в Новгородской области составляли 5,1 %, в Псковской - 5,2 %. По оценкам на 1996-1997 гг., по инвестиционному потенциалу с учётом ресурсной составляющей Новгородская область занимала 65 место, Псковская - 64 место. Показатели же, характеризующие современное социально-экономическое положение в этих областях имеют следующие значения. Объём промышленного производства в Новгородской области в 1,93 раза выше, чем в нашей области; инвестиции в основной капитал выше в 1,37 раза, инвестиции консолидированных региональных бюджетов - на одном уровне, инвестиции собственных средств предприятий и организаций выше в 1,32 раза, иностранные инвестиции выше в 82,17 раза; число малых предприятий больше в 1,52 раза; объём произведённой продукции выше почти в 2 раза; выручка от реализации товаров, продукции выше в 1,79 раза; денежные доходы населения больше в 1,31 раза; объём налоговых поступлений на территории выше в 1,42 раза; налоговые поступления в региональный бюджет выше в 1,55 раза.

Так, ситуация с привлечением иностранных инвестиций в Новгородской области в 1997 году была очень благоприятной. С 42 места по доле в общем объёме привлечённых в российские регионы иностранных инвестиций в 1996 году область переместилась на 11 место. Для сравнения: Псковская область переместилась с 51 на 52 место. Как свидетельствуют интервью представителей западных компаний, основными факторами, привлекшими их в Новгородскую область, являлись благоприятный инвестиционный климат, выгодное местоположение, хорошие взаимоотношения с областной и местными администрациями. Если учесть, что выгодное транспортно-географическое положение отличает и Псковскую область, то главными причинами экономической дифференциации данных областей можно считать политическую ситуацию в регионах и экономическую политику региональных властей. Прежде всего надо рассмотреть политическую ситуацию в данных регионах. Эти две области заметно различаются по сложившейся в них политической ситуации. Что касается предпринимательского климата, то Новгородская область считается относительно реформаторским регионом. Псковская консервативным, причём устойчивость сложившихся типов близка к максимальной. Региональная властная элита моноцентрична в Новгородской области и полицентрична в Псковской. Власти первой области отличают высокие устойчивость и влиятельность, лояльные отношения с центром. Во второй области, наоборот, устойчивость и влиятельность низкие, отношения с центром напряжённые. Новгородская область – один из немногих регионов, где глава исполнительной власти с начала 90-х годов остаётся постоянным. В данной области нет сколько-нибудь значимых разногласий между администрацией, думой и представителем президента, что в значительной мере определяет успех проведения экономической политики. Экономическую политику в области в основном определяет администрация. Совершенно по-иному развивались события в Псковской области. Её нынешний губернатор Е. Михайлов – третий по счёту глава исполнительной власти в регионе. В нашей области существуют значительные разногласия с центральной властью, что отрицательно сказывается на экономической ситуации в регионе. У нас в регионе нет единства различных ветвей власти.

Теперь необходимо поговорить о экономической политике региональных властей. Различия в экономической политике в Новгородской и Псковской областях в значительной степени обусловлены политической ориентацией региональных властей. Отличительной особенностью новгородской экономической политики является последовательная (с 1992 года) направленность на привлечение в регион иностранных и отечественных инвестиций, для чего используются следующие механизмы.

1. Налоговые льготы для иностранных инвесторов: предприятия с иностранными инвестициями, занимающиеся производственной деятельностью и зарегистрированные на территории области после 1 января 1994 года, освобождаются до полной окупаемости вложенных средств от уплаты в областной бюджет всех налогов, по которым право устанавливать льготы принадлежит региональным властям, от платежей в территориальный дорожный фонд, а также от вновь устанавливаемых федеральными и региональными органами власти налогов и сборов в части, поступающей в областной бюджет и территориальные внебюджетные фонды. Обязательным условием предоставления льгот является наличие инвестиционного проекта, рассмотренного администрацией области и одобренного её распоряжением.

2. Налоговые льготы для предприятий: от уплаты налога на прибыль в областной бюджет освобождаются действующие предприятия, осуществляющие производственную деятельность и вкладывающие наряду с собственными привлечённые средства в реализацию конкретных инвестиционных проектов, прошедших вневедомственную экспертизу и поддерживаемых администрацией области. Освобождение предусмотрено не более 1,5 лет с начала реализации проекта. К привлечённым средствам относятся долгосрочные займы, кредиты банка, средства, мобилизованные путём выпуска ценных бумаг и др. 

3. Налоговые льготы в рамках зон наибольшего экономического благоприятствования: 4 таких зоны действуют в наиболее депрессивных районах, граничащих с другими областями (Новгородская область была первой в России, где был начат эксперимент по созданию своего рода локальных оффшорных зон. В результате четыре района, где действуют зоны наибольшего экономического благоприятствования, уже стали крупным источником платежей в пенсионный и другие внебюджетные фонды.).

4. Система гарантий областной администрации, которая включает гарантийный фонд, предусмотренный законом о бюджете области. Такая система гарантий обеспечивает невысокий инвестиционный риск.

5. Частичное освобождение от налогов затрат на маркетинг.

6. Налоговая амнистия: предприятия, имеющие задолженность перед областным и местным бюджетами за 1991–1994 гг., при поступлении первого платёжного поручения под инвестиционный проект освобождаются от уплаты всех задолженностей, пени, штрафов.

7. Льготы по налогу на прибыль для банков в рамках проектов, реализуемых на территории Новгородской области: если кредиты по таким проектам составляют у банка 20% и более (с 1998), то он полностью освобождается от уплаты налога на прибыль в областной бюджет.

8. Мониторинг реализации перспективных проектов – от регистрации до производства, осуществляемый администрацией, и оказание помощи в решении проблем. В рамках такого механизма проводятся презентации проектов перед регулирующими и контролирующими органами области, назначаются кураторы проекта из руководителей областных и местных органов власти.

9. Развитие инфраструктуры обслуживания бизнеса: она представлена более чем 50 объектами, которые получают льготы по уплате налогов на прибыль и имущество в областной бюджет. Базовой структурой поддержки начинающих предпринимателей является АО «Новгородский бизнес-парк». АО включает в себя центр поддержки малого бизнеса, фонды для финансово кредитного обеспечения конкретных проектов.

10. Проведение научных исследований. В Новгороде на базе Комитета экономики создан микрорегиональный институт программно-целевого управления. В 1993-1996 гг. реализовывалась региональная программа научных исследований по 8 проектам, имеющим практическую значимость для развития промышленности и решения экологических проблем, где применялось долевое финансирование из местных источников. С самого начала реформ администрация области тесно сотрудничает с известными консалтинговыми и аудиторскими фирмами.

Таким образом в рейтинге «Эксперта» Новгородская область занимает 3-е место в списке регионов с наиболее благоприятными законодательными условиями для российских инвесторов и 1-е – для иностранных инвесторов.

В Псковской области проводимая экономическая политика с приходом к власти нового губернатора претерпела определённые изменения. Что касается экономической политики нынешнего губернатора Псковской области, то до недавнего времени обсуждались и критиковались в основном две её составляющие; применительно к ликеро-водочной промышленности и сфере приватизации. В нашей области было создано унитарное предприятие «Псковалко», которое стало полным монополистом в сфере сбыта ликёро-водочной продукции. Спиртные напитки продаются в регионе по низким ценам и поэтому очень активно реализуются. Приватизация в области идёт невысокими темпами. В 1996 году было приватизировано всего 7 предприятий и объектов ( для сравнения: в Новгородской области -36 ), в 1997 году - 15( в Новгородской области - 32 ). Тем не менее в Псковской области принят закон «О привлечении инвестиций в экономику Псковской области». Для увеличения привлекательности области для инвесторов на её территории могут создаваться свободные экономические зоны с льготным режимом. Для инвесторов установлены льготы по налогам в территориальный бюджет. По налогу на прибыль льгота для инвесторов определена в размере 50% его ставки и предоставляется в течение 3 лет. Поскольку этот закон был принят сравнительно недавно, говорить о его последствиях и эффективности пока рано. Именно сейчас для нашей области необходимо привлечение инвестиций. Можно привести хотя бы тот пример, что на территории нашей области находится два самых больших в Европе льняных комбината, которые нуждаются в инвестиционных ресурсах для внедрения новой технологии и современного оборудования. Льняная продукция пользуется сейчас в Европе очень большим спросом. Можно приводить и ещё множество примеров, но без соответствующей экономической политики властных структур области нынешние проблемы решить крайне сложно.

Анализ причин расхождения между Новгородской и Псковской областями по темпам и направленности экономического развития, на мой взгляд, достаточно наглядно подтверждает утверждение о важности проводимой властями субъектов Федерации политики. Я считаю, что нам необходимо пойти по пути развития Новгородской области и предоставить инвесторам значительные налоговые скидки как на региональном так и на муниципальном уровне.

Можно выделить еще несколько важных инструментов для финансового оздоровления региона. Собственный инвестиционный капитал муниципалитетов может возрастать за счёт увеличения доли неналоговых поступлений в местный бюджет (от реализации, приватизации и аренды государственного и муниципального имущества и др.). Расширение экономической и хозяйственной самостоятельности должен сопровождаться ростом этих доходов. Также необходимо применять систему государственного заказа. Для преодоления снижения объёмов промышленного производства и поддержки местных товаропроизводителей в регионах необходимо введение системы конкурсного размещения областных и муниципальных заказов на поставку продукции и оказание услуг.

Также большое значение имеют долговременные инвестиции, осуществляемые муниципалитетами. Чтобы реально заинтересовать муниципалитеты в самостоятельном осуществлении затрат долговременного характера, необходимо сформировать стабильную доходную базу их бюджетов. В этом могут помочь займы, не будучи пока вовлечёнными в финансирование расходов на местном уровне, которые могут дать муниципалитетам новые финансовые ресурсы для инвестиций. Финансирование за счёт займов расходов, связанных с развитием, широко используется муниципалитетами за рубежом. Аналогичная практика была распространена и в России до 1917 года. В условиях переходного периода в пользу целесообразности этого подхода говорит ряд обстоятельств. Во-первых, использование займов для финансирования инвестиционных расходов позволяет не снижать социальные расходы, которые преобладающим образом финансируются через третий бюджетный уровень – уровень местного самоуправления. Во-вторых, скорейшее осуществление капиталовложений за счёт средств, полученных от займов, в перспективе даёт возможность увеличить социальные затраты за счёт дополнительных налоговых поступлений от реализуемых инвестиционных проектов, а также способствует решению социальных проблем, в первую очередь снижению безработицы. Напротив, задержка капиталовложений, например, на время накопления необходимых средств за счёт текущих доходов, равносильна отказу от удовлетворения насущных социальных проблем. В-третьих, поскольку создаваемые в рамках инвестиционных проектов объекты муниципальной инфраструктуры функционируют в течение десятков лет, то использование займов позволяет не только в короткие сроки обеспечить финансирование проектов, а значит, провести видимые улучшения городской инфраструктуры, но и равномерно распределить расходы между всеми поколениями жителей, пользующимися созданной инфраструктурой. Финансирование долгосрочных благ должно оплачиваться теми гражданами, которые эти блага получают. Использование текущих доходов для финансирования долгосрочных инвестиций означает переложение бремени расходов с будущих поколений на нынешнее.

Использование займов открывает органам местного самоуправления реальную возможность финансировать бюджет развития по целям – принимать различные инвестиционные программы и финансировать их за счёт займов. Это позволит обеспечить не только общую сбалансированность бюджета, но и балансировать структуру бюджетных расходов, что даст местной власти возможность активно управлять территориальным воспроизводственным процессом. С другой стороны, бюджет развития предопределяет политику заимствований муниципальных образований и основывает их прежде всего на потребностях развития муниципального хозяйства. Несмотря на отмечаемый в течение последних лет устойчивый рост как объёмов, так и числа муниципальных облигационных займов, большинство из них имеет четко выраженный локальный характер, незначительный объём и слаболиквидный вторичный рынок. Значимость облигационных займов муниципалитетов возрастает особенно сейчас, когда ценные бумаги федерального правительства перестали составлять конкуренцию. Я считаю, что муниципалитет города Великие Луки должен воспользоваться предоставленной возможностью и для пополнения доходной части своего бюджета произвести ряд облигационных займов.

Итак, главенствующую роль в экономическом подъёме как регионов, так и муниципальных образований играет проводимая органами управления экономическая политика, а также структура и состояние их бюджетов. И я полагаю, что предложенная мной схема по привлечению инвестиционных ресурсов и увеличению доходной части бюджетов всех уровней позволит решить экономические проблемы региональных и муниципальных органов управления.


Оптимизация расходов бюджета МСУ 
через конкурсное финансирование 
социальной работы

Наталия Савчук

Цель: оптимизировать механизм бюджетного финансирования социальной работы в городе Великие Луки.

Задачи: предложить реальные возможности участия неправительственных общественных организаций наравне с муниципальными социальными службами в разработке социальных программ на условиях открытого конкурса для получения бюджетного финансирования  на местном уровне.

ВВЕДЕНИЕ

Спецификой расходов местных бюджетов является значительное преобладание в них расходов на социальные нужды (60-80%
).
Очевидно, что и бюджет города Великие Луки имеет также социальную направленность.

Социальную политику в г. Великие Луки осуществляют:

· Различные отделения общероссийских социальных организаций (отдел социальной защиты, Псковское областное отделение Российского детского фонда и др.), которые получают финансирование из федерального бюджета, областного бюджета, пенсионного фонда и т.д.;

· Муниципальные социальные службы (Центр социального обслуживания), который, как раз, и финансируется из местного бюджета.

На деле получить значительные бюджетные ассигнования трудно, прежде всего, из-за неустойчивого положения в экономике. Это заставляет организации самостоятельно искать источники финансового обеспечения своей деятельности.

ОПИСАНИЕ ТЕКУЩЕЙ СИТУАЦИИ

В настоящее время в г. Великие Луки сложилась ситуация, когда муниципальным службам практически невозможно привлечь иные источники, помимо бюджета.

Некоторые причины этого заключаются в том, что:

Во-первых, муниципальные и социальные службы для организаций и граждан отождествляются с «властью», из-за чего снижается доверие к деятельности данных служб: меньше доверия – меньше «спонсоров», меньше пожертвований, меньше добровольной помощи граждан;
Во-вторых, муниципальные службы получают зарплату, не зависящую от их деятельности по привлечению внебюджетных ресурсов, и поэтому не мотивированы на поиск и развитие новых источников финансирования; более того, они понимают, что развитие составляющих ресурсной базы может привести к снижению бюджетного финансирования.

Таким образом, муниципальные социальные службы почти лишены реальной возможности получения новых источников финансирования для реализации своей социальной миссии.

ОПИСАНИЕ АЛЬТЕРНАТИВЫ 

В других городах (Псков, Санкт-Петербург, др.) существует практика участия в социальной работе города и региона неправительственных общественных организаций (организация приемных семей «Теплый дом», ПОО РДФ, служба психологических консультаций «телефон доверия» центра «Возрождение», «Невский ангел»), которые достаточно эффективно действуют в социальной сфере.

Положение неправительственной общественной организации по сравнению с муниципальной службой иное. Так как, негосударственная организация свободна в выборе способов и методов работы, сама решает сколько и каких сотрудников иметь, привлекает помощников-добровольцев. И, главное, обладает дополнительными источниками финансирования, используя их для обеспечения непосредственно деятельности, а выделенные ей бюджетные деньги – как основу своей финансовой стабильности (депозит/текущие расходы
).

В результате муниципалитету оказывается выгоднее передавать средства независимым некоммерческим организациям в обмен на четкие, конкретные и контролируемые обязательства с их стороны, чем муниципальным социальным службам. То есть, сотрудничество органов местного самоуправления с неправительственными общественными организациями способно служить важным фактором повышения эффективности использования бюджетных средств, выделяемых на социальные нужды.

ПРЕДЛОЖЕНИЯ

В г. Великие Луки одним из способов более эффективной реализации местной социальной политики также может стать участие неправительственных общественных организаций в разработке социальных программ на условиях открытого конкурса (не исключая  участие муниципальных социальных служб).

Для реализации изложенной идеи предлагается следующий механизм:

Во-первых, необходима законодательная база (на уровне местного нормотворчества) закрепить условия участия НПО в разработке местных социальных программ. Например, подготовить и принять Постановление Городской Думы «Об условиях  конкурсного распределения бюджетных средств на социальные программы».

Во-вторых, вся социальная работа, для целей конкурса, должна быть разделена на отдельные направления по конкретным целевым группам (работа с трудными детьми, работа с ветеранами, охрана материнства и детства и т.д.) с составлением перечня направлений работы и ожидаемых результатов. Это может и должно стать прерогативой Администрации г. Великие Луки.

В-третьих, должно быть разработано Администрацией с привлечением самих НПО «Положение» о самом конкурсе, где оговаривалось бы:

· Структура проектов и форма оформления заявки (цель и задачи организации; определение целевой группы; план мероприятий; расходы; ожидаемые результаты и др.);

· Условия проведения конкурса;

· Критерии отбора проектов;

· Формы контроля и отчетности по сути деятельности и по финансам и т.д.

В-четвертых, Администрация может взять на себя обязательство провести сам конкурс или поручить эту задачу другим компетентным органам:

· Объявление о проведении конкурса (например, газета « Великолукская правда»);

· Проведение конкурса;

· Подведение итогов и их публикация;

· Непосредственное финансирование выбранного проекта;

· Контроль текущий и итоговый.

В-пятых, безусловно необходимо сохранить муниципальные социальные службы по причинам:

· как «страховку» - на случай, если НПО не предложат ничего лучшего, то соответственно, муниципальные социальные службы будут работать сами;

· если будет принят проект какой-либо НПО, то муниципальные службы возьмут на себя обязанности проведения мониторинга и контроля деятельности НПО, что будет уменьшать риск злоупотреблений, препятствующих выполнению социальных функций взятых НПО;

· необходимо сохранить и рабочие места и квалификацию специалистов, занятых сейчас в социальной работе.

Безусловно, изложенный проект – только один из вариантов решения сложившейся проблемы бюджетного дефицита в социальной сфере на местном уровне. И требует более глубокой проработки с привлечением специалистов, а также, с применением статистических, аналитических и других методов исследования ситуации.

Но, по моему мнению, имеет смысл обратить внимание на само предложение конкурсного финансирования социальных расходов великолукского бюджета – и Думе, и Администрации, и социальным службам, и самим НПО.

Тем более, что реализация данного проекта потребует в основном интеллектуальных и временных ресурсов. В результате же будет найден путь успешного сотрудничества местных органов власти и НПО, а также, наверняка, повысится эффективность выполнения социальной работы на местном уровне.

Если городская Дума и Администрация посчитают проект актуальным и реальным для исполнения, то приведенный механизм участия НПО в социальной работе города может быть применен уже в 2000 году.

Настоящий проект соответствует федеральному, региональному и местному законодательству, и опирается на следующие правовые акты и законы:

1. Конституция РФ от 12.12.1993;

2. ФЗ № 82 от 14.04.1995 «Об общественных объединениях», гл. 1, ст. 17;

3. ФЗ № 7 от 08.12.1995 «О некоммерческих организациях», гл. 6, ст. 31,п. 1;

4. ФЗ № 135 от 07.07.1995 «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях», разд. 4, ст. 18, п. 3;

5. ФЗ № 98 от 26.05.1995 «О государственной поддержке молодежных и детских объединений», гл. 2, ст. 8

и др.

Конкурсность распределения должна повышать эффективность использования бюджетных средств и улучшать социальную обстановку в городе Великие Луки.

Документ 1

Выписка из справки от 21 октября 1998 года о ревизии Главным финансовым управлением Псковской области финансово-хозяйственной деятельности Псковского областного отделения Российского детского фонда.

«…За период с 1 августа 1997 года по 1 октябряа1998 года на основные счета областного отделения РДФ поступило денежных средств в сумме 195.8 тыс. рублей, из них:


1997 г. (тыс. руб.)
1998 г. (тыс. руб.)

Финансирование из областного бюджета
32,0
52.0

Благотворительные поступления от организаций всех форм собственности и частных лиц
39,1
69,3

Процентов от средств размещенных на депозитном вкладе
2,6
0,8

Кроме того, благотворительные взносы от организаций и граждан  поступали в кассу областного отделения РДФ. За проверяемый период 1997 года таких средств поступило 4,1 тыс. рублей, за 1998 год - 20,1 тыс. рублей. 

Депозитный счет

На основании решения президиума РДФ от 14.02.94 временно свободные средства с основного счета перечисляются на депозитный счет, находящийся с апреля 1997 г. по 20.08.97 г. в Псковском СКВ "Веста", с 26.08.98 г. - в Псковском банке СБ РФ. На момент проверки на счете находилось 60 тыс. рублей.

Доходы от депозитных сумм направлялись на содержание аппарата областного отделения РДФ (оплата услуг связи, хозяйственных расходов, налогов), благотворительные цели.

За 5 месяцев 1997 года на содержание аппарата управления направлено 3,1 тыс. рублей, за 9 месяцев 1998 года - 2,7 тыс. рублей.

Валютный фонд 

В октябре 1995 года областное отделение РДФ открыло валютный счет. Исходящий остаток по последней банковской выписке на 31.12.97 г. составил 188,9 долларов США и 100 немецких марок. За проверяемый период движения на валютном счете не было.

Кассовые операции

На момент проверки 19.10.98 г. предъявлено наличных денег в сумме 1639,23 (Одна тысяча шестьсот тридцать девять рублей двадцать три копейки) рублей. По кассовой книге остаток на указанную дату составил 1639,23 (Одна тысяча шестьсот тридцать девять рублей двадцать три копенки) рублей. Акт прилагается.

Кассовая книга пронумерована, прошнурована, скреплена печатью и подписями заместителя председателя областного отделения РДФ и главного бухгалтера. Кассовые отчеты составляются два раза в месяц, периодичность составления кассовых отчетов  объясняется небольшим  количеством документов.

За ревизуемый период заместителем председателя областного отделения РДФ Бодровой Т. А. проведено три проверки наличия денежных средств в кассе, о чем составлены акты от 02.02.98 г., 16.05.98г., 01.09.98г..

 Приходные и расходные кассовые ордера регистрируются в отдельных журналах. Наличные денежные средства, полученные по чекам из банка, приходовались полностью н своевременно.

Благотворительная деятельность

Денежные средства, поступившие в проверяемом периоде в виде финансирования из бюджета и благотворительной помощи от организаций и частных лиц, расходовались в соответствии с решениями президиума и бюро правления РДФ. За 5 месяцев 1997 года на благотворительные цели израсходовано 59,1 тыс. рублей, за 9 месяцев 1998 года - 116,0 тыс. рублей, в том числе:


1997г. (тыс. руб.)
1998г. (тыс. руб.)

Программа "Глухие дети"
3,0
5,6

Программа "Слепые дети"
0,3
0,6

Программа "Сахарный диабет"
1,4
8,6

Программа "Дети-инвалиды"
9,3
8,3

Программа "Соучастие в судьбе"
0,7
0,7

Программа "Студент-сирота"
0,1
6,9

Программа "Теплый дом"
23
35,4

Программа "Здоровье детей"
2,9
7,4

Экстренная социальная помощь
13,5
37,8

Программа "Одаренные дети"
1,8
4,7

За проверяемый период фактов использования целевых взносов не по назначению не установлено.
Гуманитарная помощь

Учет гуманитарной помощи в Псковском отделении РДФ ведется отдельно. Гуманитарная помощь, поступающая в виде одежды и обуви, оценивается, приходуется актами комиссии и учитывается в количественном и денежном выражении.

Гуманитарная помощь распределяются на основании решений президиума среди малообеспеченных семей, детей-сирот на основании заявлений и актов обследования жилищных и материальных условий. Передача гуманитарной помощи оформляется накладной с указанием наименования вещей, количества и стоимости.

Нарушений в учете и распределении гуманитарной помощи не установлено.

Аппарат управления

Решением президиума областного отделения РДФ от 28.02.96 утверждена смета расходов на 1997 год в сумме 44,1 тыс. рублей, в том числе заработная плата в сумме 19,4 тыс. рублей. Фактически за 5 месяцев 1997 года расходы составили 20,1 тыс. рублей.

На 1998 год смета расходов утверждена президиумом областного отделения РДФ от 25.12.97 в сумме 36,0 тыс. рублей, в том числе:

фонд оплаты труда - 32,6 тыс. рублей 

канцелярские товары - 1,0 тыс. рублей 

командировочные расходы - 1,4 тыс. рублей 

прочие расходы (налоги) - 1,0 тыс. рублей.

Фактически израсходовано за 9 месяцев т. г. 23,7 тыс. рублей, в том числе оплата труда - 21,8 тыс. рублей.

Согласно учетной политике, утвержденной решением президиума № 19 от 25.12.97, "Расходы на содержание аппарата управления, хозяйственно-канцелярские расходы предусмотрено производить в пределах 20% от благотворительных взносов и других доходов".

Фактические расходы на содержание аппарата управления от благотворительных взносов и других доходов за 1997 год составили 12,9%. Нарушений в начислении и выплате заработной платы не установлено.


Реформирование территориального жилищно-коммунального комплекса как способ преодоления бюджетного дефицита МСУ Великих Лук

????? ?????

Экономика – это учение о нормальной 
жизнедеятельности человечества.

Альфред Маршал

С экономической точки зрения ЖКХ представляет собой территориальный целевой комплекс (ТЦК). Именно территориальный комплекс представляется нам основным объектом регионального управления, ключевым звеном городской экономики.

Жилищно-коммунальное хозяйство является крупнейшей сферой национальной экономики и играет важнейшую роль в обеспечении нормальных условии существования россиян. В составе ЖКХ насчитывается более 30 отраслей и видов деятельности. На его долю приходится примерно 3/4 основных фондов городского хозяйства.

В то же время, ЖКХ оказалось одной из самых запущенных в смысле экономи​ческих реформ сфер деятельности. Оно до сих пор ещё находится в плену административно-распределительных отношений, существует, в основном, на дотации из бюджетов разного уровня. Затраты на ЖКХ достигают 70% расходной части местных бюджетов. Но и этих средств хронически не хватает. В результате растет степень изношенности основных фондов ЖКХ - в среднем по России она не менее 40%, а во многих регионах - более 60%. Уровень надежности инженерных коммуникации в России в десятки раз ниже, чем в европейских странах. Это доказывают чрезвычайные события, произошедшие в Москве зимой 1998 г., когда несколько зданий провалились в пустоты. вымытые неисправными коммуникациями под тротуарами.

Со стороны материальной сущности ТЦК представляет собой совокупность целевых внутри региональных комплексов и связанных с ними отдельных предприятий и организаций. В самом деле. предприятия ЖКХ сейчас находятся в фокусе разнонаправленных интересов, являющихся как бы центром их пересечения. Их дергают в разные стороны и осаждают волевыми указаниями как местные органы разного ранга; так и отраслевые департаменты.

Одним из способов покрыть недостаток средств для ЖКХ является завышение тарифов для юридических лиц, с помощью т.н. перекрестного субсидирования. Это ещё более усиливает финансовый гнет на предприятия реального сектора экономики, лишает их средств к существованию, не позволяет модернизировать производственный аппарат, приводит к повышению иен на продукцию.
Растут тарифы и для населения, в результате чего доля затрат на жилье и коммунальные услуги в бюджете средней семьи повысилась с 0.5% в 1993 году до 9% в 1998 году, а отношение платежей населения к реальным затратам ЖКХ за эго же время возросло с 4,9% до32%. Такой резкий рост тарифов оказался чрезмерно болезненным для основной массы населения. В итоге число получателей субсидий увеличилось. а неплатежи в ряде регионов достигли 45-60%.

Все вышесказанное убеждает в том, что необходима кардинальная реформа ЖКХ. Воплощением такого подхода должна стать Программа реформы ЖКХ в Российской Федерации, но, к сожалению. Правительство пока ее не разработало. В одобренной Указом Президента от 28 апреля 1997г. «Концепции реформы жилищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации» подчеркивается, что на первом этапе реформирования целесообразно сосредоточить усилия на рационализации и снижении издержек производителей услуг, поскольку есть все основания полагать, что опережающий инфляцию рост стоимости жилищно-коммунальных услуг в значительной степени связан с монополией предоставляющих их организаций. Но Концепция дает только самые общие направления реформы, не прорабатывая детально экономические и организационно-правовые механизмы осуществления всех изменений в ЖКХ. Концепция переносит центр тяжести реформ на места, предоставляя субъектам федерации и муниципальным образованиям возможность самостоятельно распутать все; сложный клубок социально-экономических проблем, связанных с ЖКХ.

Мы исходим из того, что это хозяйство является сложной многоотраслевой системой. поэтому необходим системный подход к регулированию его развития.

С экономической точки зрения ЖКХ представляет собой территориальный целевой комплекс (ТЦК). Именно территориальным комплекс представляется нам основным объектом регионального управления, ключевым звеном городской экономики.

Со стороны материальной сущности ТЦК представляет собой совокупность целевых внутри региональных комплексов и связанных с ними отдельных предприятий и организаций. Целевые комплексы способствуют разрешению противоречия между высоким уровнем обобществления производительных сил и ведомственной разрозненностью системы управления, обеспечивают согласование отраслевого и территориального подхода к регулированию хозяйства. Целевые комплексы создают возможности для гармонизации экономических интересов отраслевой и территориальной подсистем национальною хозяйства и интересов самого предприятия. В самом деле, предприятия ЖКХ сейчас находятся в фокусе этих разнонаправленных интерн сов, являющихся как бы центром их пересечения. Их дергают в разные стороны и осаждают волевыми указаниями как местные органы разного ранга, так и отраслевые департаменты.

Выход из этого положения как раз и представляет объединение (но без утраты экономической самостоятельности) разных предприятий в целевой территориальный комплекс, функционирующий на коммерческих началах и на основе всесторонне проработанной долговременной программы.

Какие задачи должен решать территориальный хозяйственный механизм в соответствии со своей экономической природой?

Важной задачей является обеспечение увеличения совокупного внутреннего продукта территории, эффективное решение вопросов местного значения, более полная реализация преимуществ и возможностей той или иной территории, в т.ч. за счет экономически обоснованного расширения самообеспечения и самофинансирования.

Задачей реформирования ЖКХ является оптимизация набора рычагов воздействия для создания истинно конкурентной среды в сфере жилищно-коммунального обслуживания. При этом наряду с обеспечением хозяйственной самостоятельности предприятий ЖКХ муниципальные органы должны сохранить возможности контроля и ревизии.

Переход крынку привел к парадоксальному, казалось бы, результату - вместо передачи в частную собственность жилищно-коммунальное хозяйство сконцентрировалось в ведении местных администраций. Понятно, что ни теоретически, ни экономически муниципальные органы к этому не были готовы, и это является одной из важных причин кризисного состояния ЖКХ. По сути дела, были разрушены все закономерности системного комплексного развития ЖКХ, сложившиеся за многие десятилетия, пропорции его расширенною воспроизводства, деформировался организационно-экономический механизм. Оборудование и сети передавались изношенными.
 Накопились и современные проблемы: необоснованность и завышенность тарифов на услуги, монополизм, незавершенный хозяйственный механизм, нерациональное управление и т. п.

Объемов средств, собираемых в качестве платы за коммунальные услуги и пользование жилыми помещениями явно не достаточно для финансирования эксплуатационных расходов, тарифы возмещают лишь около половины фактических затрат, а с учетом того, что неплатежи населения составляют от 40 до 60 процентов, эта доля падает до 20-30% издержек ЖКХ. В результате вынужденно растут отчисления из бюджета на содержание этой сферы.

Здесь следует принять во внимание, что  даже продекларированные объемы финансирования из бюджета не выполняются в полном объеме. а рост объема недофинансирования увеличивает износ жилья и инженерных сетей в городе. Количество ветхого и аварийного жилья растет
.

Развитие ЖКХ города возможно по трем основным направления: стабильный рост, непрерывное нарастание мощностей; рост, переходящий в стагнацию, поддерживание мощностей на определенном уровне; рост, переходящий в спад, непрерывное падение мощностей. Обеспечение того или иного типа динамики достигается выбранной стратегией воспроизводства, инвестиционной политикой.

Для достижения непрерывного нарастания мощностей необходимы вложения, обеспечивающие не только простое, но и расширенное воспроизводство. При этом вложения в простое воспроизводство должны из года в год увеличиваться, поскольку износ сооружений ЖКХ прогрессирует.

Для поддержания результативности ЖКХ на определенном уровне (что, по сути дела, означает стагнацию) также необходимы увеличивающиеся вложения в простое воспроизводство, компенсирующие нарастающее разрушение сооружений. Но такая инвестиционная политика обеспечивает только неизменность общего объема продукции и услуг ЖКХ. В связи с тем, что город постоянно увеличивается, растет количество обслуживаемых граждан и зданий, этот объем распределяется на все большее число потребителей, поэтому удельное потребление все равно уменьшается. Отсюда вывод: для обеспечения даже низменного уровня предоставления услуг, каждому производителю следует вкладывать деньги как в простое (компенсирующее износ), так и в расширенное (компенсирующее рост числа потребителей) воспроизводство. Отсюда очевидна иллюзорность представления о том, что достаточно только хорошо ремонтировать и восстанавливать инженерные сооружения для поддержания обслуживания на нормальном уровне. Такая политика неизбежно приведет к снижению качества услуг. Если вложения в ЖКХ стабилизировались на каком-то определенном уровне, то его мощность будет неуклонно снижаться и результат только один – коллапс.
Выбор и осуществление того или иного типа динамики зависит от множества факторов. Наличие денег – это только следствие действия этих факторов. «Включение» того или иного фактора может привести к появлению би- или полифуркаций. Поэтому важной задачей является моделирование развития ЖКХ города, разработка нескольких сценариев изменений, выбор наилучшего в создавшихся условиях.

Теоретически есть несколько выходов из сложившейся ситуации:

1. Увеличить отчисление из местных бюджетов на содержание ЖКХ;

2. Увеличить размеры квартплаты и тарифы на коммунальные услуги;

3. Найти дополнительные источники финансирования ЖКХ;

4. Снизить затраты на содержание ЖКХ за счет устранения нерациональных издержек.

Размышляя над всеми этими вариантами, можно придти к выводу, что разрешением всех выше перечисленных проблем является устранение расточительности ЖКХ, реорганизация всего его хозяйственного механизма.

Для поиска путей разрешения выявленных проблем следовало бы изучить отечественный и зарубежный опыт реформирования ЖКХ, проанализировать опыт Москвы, Санкт-Петербурга, Красноярска, Самары, Нижнего Новгорода и других городов.

Мы внимательно изучили процесс реформирования ЖКХ в Российской Федерации, установили исторические корни современных проблем, проанализировали правительственную Концепцию реформы (поскольку ее рекомендации положены в основу территориальных программ). Анализ показал, что Концепция нуждается в доработке, не учитывает реалии современного состояния экономики и неоправданно переносит бремя затрат по содержанию ЖКХ на плечи жильцов. Но, с другой стороны, Концепция содержит много полезного, она устанавливает обязательные федеральные стандарты для перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг, определяет этапы реализации реформы. И может быть использована в качестве логической и методической основы территориальных программ реформирования ЖКХ. Последние, при этом, должны учитывать местные особенности социально-экономического развития и имеющиеся заделы по совершенствованию хозяйствования в этой сфере.

На основе исследования закономерностей расширенного воспроизводства этою территориального целевого комплекса, его экономического положения в социально-экономической системе города, изучения экономической природы, состава и функций хозяйственного механизма ЖКХ, мы формулируем цели программы реформирования ЖКХ города следующим образом.

Целью реформы должен быть перевод ЖКХ па самофинансирование (режим безубыточною функционирования) за счет его технической и структурной перестройки и реорганизации хозяйственного механизма при обеспечении жилищно-коммунального обслуживания, отвечающего современным стандартам.

В предложенной формулировке указаны основные пути достижения цели- техническая и структурная перестройка, реорганизация хозяйственного механизма очень важно и необходимо именно для цели реформирования. Дело в том. что самофинансирование ЖКХ можно обеспечить путем повышения тарифов на услуги, но эго уже не будет реформой. Такую же роль играет и указание на необходимость высоко​качественного обслуживания - иначе самофинансирование будет достигнуто за счет минимизации обслуживания. Потому целями второго уровня, будут:

2.1. Перестройка организационно-экономического механизма ЖКХ. 
2.2. Осуществление структурной перестройки ЖКХ. 
2.3. Техническое перевооружение ЖКХ.
2.4. Обеспечение социальной эффективности жилищно-коммунального обслуживания.

Главные цели и задачи третьего уровня:

3.1.1. 0беспечение соответствия законам рыночной экономики, переход на преимущественно экономические (договорные) отношения между субъектами. 
3.1.2. Создание стимулов увеличения объемов, расширения номенклатуры и повышения качества обслуживания при снижении удельных расходов. 
3.1.3. Формирование конкурентного рынка жилья и жилищно-коммунальных услуг. 
3.1.4. Обеспечение контроля со стороны государственных, муниципальных и общественных организаций за обоснованностью повышения цен и тарифов, за качеством обслуживания. 
3.1.5. Создание системы непрерывного учета и контроля рациональности затрат ресурсов, технико-экономических обоснований расходования средств. 
3.1.6. Оптимизация схем финансовых расчетов в сфере ЖКХ, налогообложения и привлечения внебюджетных ресурсов.
3.1.7. Поэтапное повышение и дифференциация ставок квартплаты и тарифов на услуги.
3.2.1. Диверсификация ЖКХ, освоение новых услуг и создание соответствующих объектов: увеличение доли высококачественной продукции и услуг. 
3.2.2. Санация предприятий, не сумевших адаптироваться к новым условиям хозяйствования и потребностям общества, свертывание экономически бесперспективных производств.
3.2.3. Демонополизация ЖКХ, контроль деятельности естественных монополий. 
3.2.4. Разделение функций "Заказчика" и Подрядчика". 
3.2.5. Формирование многообразия организационно-правовых форм хозяйствующих субъектов в ЖКХ. в т.ч. товариществ собственников жилья, конкурсный отбор производителей работ и услуг.
3.2.6. Создание благоприятного инвестиционного климата, привлечение финансовых ресурсов, в т.ч. иностранных инвестиций: определение приоритетных для города отраслей и объектов для вложения средств.
3.2.7. Перестройка структуры управления ЖКХ. устранение ведомственных барьеров и лишних звеньев, обеспечение комплексного конечного результата деятельности. 
3.3.1. Модернизация основных фондов ЖКХ, переход на экономичное высокопроизводительное оборудование и новые технологии обслуживания. 
3.3.2. Установка приборов учета, контроля и регулирования расходования энергии, материалов и ресурсов.
3.3.3. Освоение наукоемкой продукции и услуг.
3.4.1. Разработка и обеспечение муниципальных стандартов качества жилья, коммунального обслуживания, благоустройства населенных пунктов и т.д. 
3.4.2. 3ащита прав потреби гелей жилищно-коммунальных услуг, создание соответствующей нормативной базы.
3.4.3. Обеспечение адресной социальной защиты семей с низкими доходами (жилищные субсидии и т.п.)
3.4.4. Предоставление льгот отдельным категориям граждан по оплате жилья и коммунальных услуг.
3.4.5. Разработка и обеспечение соблюдения санитарно-эпидемиологических и эколо​гических требований к ЖКХ.

Подчеркиваем, что одним из путей достижения этих целей является демонополизация жилищно-коммунального обслуживания и развитие конкуренции на рынке услуг ЖКХ, поскольку есть все основания считать, что это основной путь перевода ЖКХ в рыночную экономику, важнейший фактор снижения затрат на обслуживание.

В создании конкурентной среды важную роль играют службы "Заказчика". Реализуя свое предназначение службы "Заказчика" совместно со структурами управления ЖКХ путем координации и регулирования деятельности предприятий ЖКХ осуществляют управление муниципальным хозяйством города, обеспечивая непосредственное проведение надежной и экологически безопасной эксплуатации жилищного фонда, объектов коммунально-бытового назначения и благоустройства, неся морально-правовую и материальную ответственность за создание комфортной среды обитания населения.

Проанализировав функции и ответственность «Заказчика» перед потребителями и производителями, можно сформировать модель хозяйственного механизма. Она состоит в том, что цели производителей услуг не должны вступать в противоречие с интересами собственника, выражающего, в свою очередь интересы потребителей услуг и причинять вред окружающей среде. Тем самым обеспечивается регулирование отношении между предприятиями, производящими услуги, и местной администрацией (района, города). Сочетание этих интересов "Заказчик" может обеспечить, предусмотрев в своем составе следующие  звенья: финансовое, договорно-правовое техническое, диспетчерское, лицензионное, сбора платежей, жилищно-коммунальную инспекцию.

Рис. 1 Принципиальная структура управления ЖКХ города

В таком понимании служба "Заказчика" ни только будет способствовать созданию конкурентной среды и демонополизации (особенно если таких служб в городе будет несколько), но и обеспечит снижение затрат на содержание ЖКХ наряду с улучшением обслуживания потребителей.

Другим важным направлением реформы системы регулирования ЖКХ города является изменение сложившейся структуры управления им. В условиях рынка она должна быть максимально простой (см. рис. 1 ).

Как видно из схемы, в разряд подрядчиков переведены и ЖЭУ. Дело в том, что они сочетают два вида деятельности – производственно-эксплуатационное обслуживание жилищного фонда и инженерных сетей, а также работу непосредственно с населением. По мере реформирования ЖКХ эти функции должны быть разделены. Производственная деятельность перейдет к подрядным организациям.

В результате в сфере муниципального заказа создается активная конкурентная среда, которая будет способствовать снижению издержек ЖКХ и повышению качества обслуживания.

Переход на новую схему снизит число уровней управления в системе ЖКХ города. В то же время появится орган, координирующий деятельность всех отраслей ЖКХ на территории города (сейчас Управление ЖКХ является рядовым заказчиком и работает автономно от Управления дорожного строительства и благоустройства

Достоинством этой схемы является и упразднение комиссии мэрии по предоставлению муниципального заказа на жилищно-коммунальное обслуживание, которая дублировала работу заказчиков.

Еще одним достоинством предложенной схемы будет переход муниципальных органов ЖКХ на сторону жильцов. Существующая вертикаль: УЖКХ – ЖЭУ обусловливает тождество их интересов, противопоставляет это ведомство клиентам.
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� «Муниципальный менеджмент»/Морозова Т.Г.; М.-«Юнити»,1997г.,стр.227


� См Документ 1


� Во-первых, ведомства передали изношенное оборудование и ветхое жилье, затраты на содержание которого резко превышают нормативы. Муниципальные службы не имеют ни средств, ни техники, ни кадров для переданного жилья и оборудования в нормальном состоянии.


� По мнению отдельных экспертов износ инженерных сетей, канализационных сооружений и пр. составляет 70-80%, что может привести к серьезным авариям, к потерям воды и тепла, недостаточному производству услуг и тепловой энергии, завышению себестоимости продукции.
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