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ВВЕДЕНИЕ

Кодекс лучшей практики в сфере управления муниципальными финансами представляет собой систему стандартов, превышающих по своим требованиям нормы действующего законодательства и добровольно принимаемых и выполняемых органами местного самоуправления. Кодекс лучшей практики не является законодательным нормативно-правовым актом, соблюдение положений которого носит обязательный характер. 

Целью разработки Кодекса лучшей практики является содействие проведению реформ в Российской Федерации, направленных на повышение качества управления муниципальными финансами. 

Основой разработки стандартов Кодекса лучшей практики послужил передовой российский и зарубежный опыт управления муниципальными финансами. Стандарты лучшей практики являются отражением наиболее совершенных инструментов управления, способствующих достижению максимальной эффективности и результативности деятельности органов местного самоуправления при соблюдении всех законодательных требований и норм. 

 
Кодексы лучшей практики разрабатываются и успешно используются как в отдельных государствах, так и на международном уровне. Основными разработчиками международных Кодексов лучшей практики выступают такие авторитетные организации, как Международный валютный фонд, Всемирный банк, Организация экономического сотрудничества и развития. Международный опыт применения Кодексов лучшей практики проанализирован и обобщен в аналитическом обзоре, подготовленном агентством Standard & Poor's EA-Ratings в рамках реализации проекта МБРР «Техническое содействие реформированию бюджетной системы на региональном уровне»
.

На сегодняшний день в Российской Федерации для внедрения Кодекса лучшей практики в сфере управления муниципальными финансами существует ряд предпосылок. 

Во-первых, в федеративном государстве, на укрепление которого в Российской Федерации направлены осуществляемые в последние годы реформы, в том числе в области общественных финансов, государственные органы власти не могут оказывать давление на органы местного самоуправления, устанавливая строгие требования и стандарты, если они противоречат принципу разделения полномочий между различными уровнями власти. Государственные органы власти могут лишь инициировать и стимулировать совершенствование технологий и процедур, связанных с управлением муниципальными финансами.  

Во-вторых, российское законодательство в области бюджетной политики претерпевает значительные изменения, и адаптация муниципалитетов к новым условиям осуществляется по-разному. Между муниципальными образованиями наблюдаются настолько существенные различия в качественном уровне управления муниципальными финансами (в используемых процедурах, инструментах и технологиях управления), что было бы нецелесообразным установить единый законодательный набор правил и стандартов, способных единовременно обеспечить создание юридической среды, адекватной для всех муниципальных образований. Поэтому нормативно-правовая база в области бюджетной политики устанавливает лишь общие принципы управления муниципальными финансами.

Представляется разумным в дополнение к законодательным требованиям, обязательным и реальным для выполнения всеми, без исключения, муниципальными образованиями и достаточным для обеспечения единства бюджетной системы и базовых принципов организации бюджетного процесса, внедрить стандарты более высокого уровня. Муниципалитеты, которые в своей деятельности руководствуются стандартами, превышающими «законодательную планку», для дальнейшего прогресса нуждаются в более высоких стандартах.

Следует отметить, что Программой развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 г. предусматривается трехуровневая система регулирования управления общественными финансами:

1) Обязательные для исполнения минимальные требования, установленные в федеральном законодательстве.

2) Рекомендуемые нормативы и параметры, соблюдение которых будет учитываться при предоставлении целевой обусловленной финансовой помощи (субсидий).

3) Дополнительные, более высокие стандарты управления общественными финансами, принимаемые и выполняемые органами власти добровольно.

Таким образом, разработка Кодекса лучшей практики осуществляется «в ногу со временем».

В-третьих, в условиях развития бюджетного федерализма статус органов местного самоуправления повышается, и муниципальные власти наделяются все большей самостоятельностью. Соответственно, возрастает и их ответственность за последствия принимаемых решений. Поэтому органы местного самоуправления наряду с государственными органами власти заинтересованы в изучении стандартов лучшей практики в сфере управления общественными финансами и выборе наиболее оптимальных вариантов. 

Представляется необходимым информировать органы местного самоуправления о наиболее современных методах управления муниципальными финансами. Многолетнее сотрудничество экспертов Фонда «Институт экономики города» с органами местного самоуправления подтверждает, что спрос на материалы подобного рода, способные послужить ориентиром при выборе подходов к управлению муниципальными финансами существует, и муниципалитеты проявляют живой интерес к изучению и внедрению передовых технологий управления, пользующихся признанием российских и зарубежных муниципалитетов. 

Таким образом, Кодекс лучшей практики способен стать прикладным материалом, освещающим передовые технологии управления муниципальными финансами, «настольной книгой» органов местного самоуправления при разработке стратегических направлений развития, индикатором, позволяющим оценить качество управления муниципальными финансами. 

Стандарты Кодекса лучшей практики в сфере управления муниципальными финансами сгруппированы по следующим блокам:

1. Лучшая практика управления муниципальными финансами: общие вопросы.

2. Лучшая практика управления муниципальными финансами с точки зрения организации экономического развития муниципалитета. 

3. Лучшая практика управления муниципальными финансами в социальном секторе.

4. Лучшая практика управления муниципальными финансами в сфере жилищно-коммунального хозяйства.

5. Лучшая практика управления муниципальными финансами в сфере жилищного финансирования.

6. Лучшая практика управления муниципальными финансами в сфере земли и иной недвижимости.

Каждый блок охватывает широкий спектр вопросов управления муниципальными финансами: планирование, исполнение, учет и отчетность, оценка и контроль, управление доходами, управление расходами, управление заимствованиями, управление активами. 

Кодекс лучшей практики представлен стандартами трех уровней качества управления муниципальными финансами: 

Базовый уровень –  стандарты, реализуемые на сегодняшний день большинством муниципальных образований. 

Перспективный уровень –   стандарты среднего уровня, которые в настоящее время реализуются наиболее прогрессивными муниципальными образованиями. 

Стратегический уровень – стандарты самого высокого уровня, доказавшие свою эффективность в муниципальных образованиях  многих зарубежных стран, однако в российской практике сегодня большинство из них сложно реализовать, так как этому препятствуют различные факторы: неразвитость гражданского общества, необходимость внесения изменений в действующее законодательство и т.п.  

Стандарты Кодекса лучшей практики изложены в краткой форме. Подробное описание стандартов содержится в материалах Библиотеки лучшей практики в сфере управления муниципальными финансами, представляющей собой систематизированный по разделам Кодекса лучшей практики набор примеров успешной реализации стандартов лучшей практики в российских и зарубежных муниципалитетах.

1. ЛУЧШАЯ ПРАКТИКА УПРАВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫМИ ФИНАНСАМИ: ОБЩИЕ ВОПРОСЫ

1.1. Планирование

Базовый уровень
1.1.1. Разработка перспективного финансового плана 

Цель перехода к данной практике
Повышение качества планирования доходных источников и расходных потребностей муниципального бюджета на среднесрочную перспективу с целью создания основы для координации программ капитальных вложений и муниципальных заимствований, повышения инвестиционной привлекательности муниципального образования. 

Краткое описание практики

Однолетний горизонт планирования не дает возможности эффективного управления доходами и расходами бюджета, поскольку временные рамки определенного объема расходов бюджета не ограничиваются одним финансовым годом. Следовательно, муниципалитет должен оценивать свои возможности по мобилизации доходов в среднесрочной перспективе. Капитальные расходы бюджетов, имеющие многолетний характер, требуют соответствующего планирования доходных источников. Чтобы достичь наиболее полного соответствия между целями и результатами бюджетной политики, необходимо составлять перспективный (многолетний) финансовый план.

Определение и закрепление в перспективном  финансовом плане основных приоритетов бюджетной политики оказывает стабилизирующее воздействие на экономику и стимулирует инвестиционную активность.

Процесс перспективного финансового планирования включает в себя определение приоритетов (целевых установок) социально-экономической политики, долгосрочный прогноз располагаемых бюджетных ресурсов и прогноз текущих и капитальных расходов бюджета, а также составление программы долгосрочных муниципальных заимствований, направляемых на финансирование капитальных вложений. Структура планируемых доходов и расходов бюджета должна отражать приоритеты социально-экономической политики и оцениваться, исходя из анализа основных факторов экономического взаимодействия органов местного самоуправления с предприятиями и населением.

Процедуру перспективного финансового планирования можно разбить на следующие этапы:

· Прогноз показателей социально-экономического развития муниципального образования в среднесрочной перспективе;

· Определение целей и приоритетов социально-экономической политики;

· Прогноз доходов бюджета муниципального образования;

· Расчетный прогноз спроса на бюджетные услуги; 

· Выбор оптимальных инструментов экономической политики;

· Принятие программы социально-экономического развития, в том числе: 

- программы капитальных вложений;

- программы среднесрочных  муниципальных заимствований;

· Расчет обязательств бюджета по обслуживанию долга;

· Оценка влияния проводимой бюджетной политики на основные индикаторы социально-экономического развития и последующая оптимизация бюджетной политики; 

· Ретроспективная оценка качества прогноза; 

· Контроль выполнения принятых программ.

Перспективный финансовый план должен ежегодно подвергаться корректировке в случае значительного расхождения плановых и фактических показателей социально-экономического развития, а также по результатам мониторинга реализуемых программ. 

Перспективный уровень


1.1.2. Привлечение общественности к участию в бюджетном процессе

 

Цель перехода к данной практике

Повышение эффективности управления муниципальными финансами за счет большей открытости и подконтрольности действий органов местного самоуправления  в результате участия общественности в бюджетном процессе. 

 

Краткое описание практики

В настоящее время деятельность органов местного самоуправления характеризуется недостаточной открытостью мероприятий по реализации бюджетного процесса. Поэтому общественности бывает достаточно сложно получить представление о том, как реализуются основные этапы бюджетного процесса (планирование, утверждение и исполнение бюджета), кто вовлечен в бюджетный процесс, кто несет ответственность за те или иные действия, в какие сроки происходят основные события в бюджетном процессе. Серьезной проблемой является недостаточная доступность бюджетной информации, а также трудный для восприятия формат ее представления. Общественность в широком ее понимании (жители муниципалитета, представители деловых кругов и т.д.) не располагает информацией о направлениях расходования бюджетных средств, полученном эффекте от их использования, соответствии предпринимаемых действий интересам и потребностям населения. 

Учитывая, что администрация муниципалитета распоряжается общественными средствами и обязана проводить бюджетную политику в интересах жителей данного муниципалитета, ее деятельность должна быть максимально прозрачной, открытой для общественности и подконтрольной ей на всех этапах бюджетного процесса. 

Этому способствует активное вовлечение общественности в бюджетный процесс путем проведения следующих мероприятий: 

· Общественные слушания;

· Привлечение представителей общественности к обсуждению проектов муниципальных правовых актов, планов и программ;

· Консультации с общественностью, НГО, деловым сообществом;

· Публикации в СМИ, освещающие бюджетную информацию (направления бюджетной политики, отчеты об исполнении бюджета и т.п.);

· Опросы общественного мнения.

 

Для совершенствования бюджетных процедур в направлении большей открытости, прозрачности и подконтрольности необходимо осуществить следующие действия:

· Подготовить детальное описание основных этапов бюджетного процесса (процедуры, сроки, участники и т.д.) и закрепить нормативно-правовым актом;

· Разработать и утвердить комплекс мероприятий по вовлечению общественности  в бюджетный процесс на всех его этапах; 

· Ознакомить сотрудников администрации муниципалитета с различными формами общественного участия в бюджетном процессе;

· Разработать формат публичного представления информации о бюджете  в доступном для понимания общественности виде;

· Закрепить нормативно-правовым актом решение о публичном распространении бюджетной информации (перечень материалов, сроки и методы распространения).   

Стратегический уровень

1.1.3. Переход к системе формирования и исполнения бюджета, позволяющей органам местного самоуправления регулярно сопоставлять текущие результаты осуществляемой деятельности и производимых бюджетных расходов с поставленными целями
Цель перехода к данной практике 

Переориентация бюджетного планирования на достижение конкретных результатов расходования бюджетных средств путем разработки и использования показателей ожидаемых  результатов осуществляемой деятельности и индикаторов результативности и эффективности производимых бюджетных расходов. 

 

Краткое описание практики
Исполнение бюджета и программ, финансируемых за счет бюджетных средств, зачастую сложно проконтролировать с точки зрения достижения планируемых результатов, соответствия достигнутого результата затраченным ресурсам. 

Для повышения эффективности управления муниципальными финансами в основу деятельности органов местного самоуправления должны быть положены следующие принципы: ориентация на достижение планируемых результатов, учет общественного мнения. 

Для реализации указанных принципов рекомендуется внедрить в деятельность администрации муниципалитета систему составления и исполнения бюджета, которая на каждом этапе деятельности позволяет оценить достигнутый результат. При планировании бюджетных расходов и разработке бюджетных программ должны быть определены результаты и эффект, ожидаемые от планируемой деятельности, количественные показатели и методы их измерения. Отраслевые подразделения администрации муниципалитета должны проводить мониторинг результативности бюджетных расходов, достижения поставленных целей и задач. 

Для каждого вида бюджетных услуг и программ устанавливаются ключевые показатели
, характеризующие их качество, результаты и ожидаемый эффект. Эти показатели используются:

· для мониторинга  реализации поставленных целей и задач;

· при распределении бюджетных ресурсов и определении соответствующих результатов от их использования;

· для определения необходимых направлений деятельности администрации муниципалитета и обеспечения полной подотчетности перед налогоплательщиками.

1.2. Исполнение 

Базовый уровень
1.2.1. Организация муниципальных закупок товаров, работ и услуг на конкурсной основе и ведение реестра муниципальных закупок

Цель перехода к данной практике

Экономия бюджетных средств, повышение степени прозрачности их расходования, исключение возможности злоупотреблений при проведении муниципальных закупок.

Краткое описание практики

Помимо конкурсных торгов в практике закупок для муниципальных нужд используются еще два способа: способ запроса котировок (для небольших закупок менее 2000 МРОТ) и обращение к единственному источнику. Последний способ применяется в случае монопольного положения подрядчика – организации, поставляющей товары и услуги для муниципальных нужд. Большинство муниципалитетов в современных условиях ориентировочно 55-60% закупок осуществляют именно посредством обращения к единственному источнику. На способ запроса котировок приходится примерно 15-20%, остальная доля распределяется по конкурсам. Фактически здесь наблюдается достаточно большой разброс – конкурсные закупки могут составлять от 8 до 80% всех закупок. Меньше всего закупок на конкурсной основе осуществляют небольшие муниципалитеты и муниципалитеты, которые имеют проблемы с задолженностью перед поставщиками. 

По экспертным оценкам, открытые торги обеспечивают примерно 20% экономии бюджетных средств. Как правило, это предусматривает создание в муниципальном образовании службы единого заказчика, которая должна собирать и консолидировать однотипные заявки всех бюджетных организаций и формировать единый муниципальный заказ.

Одно из преимуществ открытых конкурсов заключается в расширении круга  потенциальных участников. Это позволяет добиться более низких цен и более выгодных условий поставки за счет конкуренции между поставщиками. Другим преимуществом является сокращение злоупотреблений при закупках. 

Ведение реестра муниципальных закупок позволяет контролировать  уровень цен на закупаемые товары и услуги, повышает прозрачность и доступность информации о проведенных закупках.

Для повышения доли конкурсных торгов в муниципальном заказе необходимо:

· Создание службы единого заказчика с целью объединения заявок бюджетополучателей на закупки однотипных товаров;

· Ведение реестра муниципальных закупок в виде электронной базы данных; 

· Разработка четкой и понятной документации, связанной с проведением конкурсов, с целью расширения круга заинтересованных поставщиков; 

· Осуществление более качественного бюджетного планирования, позволяющего избегать возникновения просроченной задолженности перед поставщиками.

Базовый уровень 

1.2.2. Казначейская система исполнения бюджета

Цель перехода к данной практике

Установление оперативного контроля над целевым использованием бюджетных средств и ходом исполнения бюджета,  повышение точности планирования и обоснованности использования средств бюджетными учреждениями за счет централизованного управления финансовыми потоками местного бюджета. 
Краткое описание практики

При банковской системе исполнения бюджета средства поступают на счета распорядителей кредитов, которые затем перечисляют их учреждениям, организациям и муниципальным подрядчикам за выполненные ими работы и предоставленные услуги. Фактически это приводит к авансированию расходов бюджета, с одной стороны, и к кредитованию распорядителей бюджетных средств - с другой. При этом отсутствует возможность контроля за целевым использованием бюджетных средств их распорядителями, что  влечет за собой недостаточно высокое качество финансового планирования и управления ликвидностью бюджета. 

Казначейская система исполнения бюджета позволяет централизовать управление потоками доходов и расходов и перейти от практики авансового финансирования расходов бюджетных учреждений и организаций к прямому финансированию согласно представленной смете путем перечисления денежных средств непосредственно на расчетные счета предприятий и организаций – поставщиков товаров и услуг для нужд бюджетной сферы.

Финансирование расходов осуществляется с единого бюджетного счета. Казначейством осуществляется учет договоров, условий платежа на поставку товаров и услуг, акцепт договоров, возможных штрафных санкций за задержку платежей. 

Банковское размещение единого бюджетного счета  должно тщательно контролироваться. Исполнение бюджета должно осуществляться независимо от платежных возможностей отдельных банков, то есть риски, принимаемые на себя бюджетом при проведении платежей через банки, должны контролироваться. В  максимальной степени должны использоваться безбумажные и безналичные технологии расчетов по системе  «Банк-клиент» с использованием электронного документооборота.

Всем получателям бюджетных средств открываются лицевые счета, на которых производится учет финансирования, и одновременно закрываются бюджетные счета и счета бюджетных учреждений, открытые для учета доходов от предпринимательской деятельности. 

Для открытия лицевых счетов необходимо провести перерегистрацию всех получателей бюджетных средств, определить их права на получение бюджетного финансирования, составить сводный реестр, наладить процедуру их перерегистрации перед началом бюджетного года. Основой финансирования получателей бюджетных средств по лицевым счетам для казначейства является поквартальная бюджетная роспись, где установлены лимиты, в пределах которых могут быть произведены платежи. 

Учет доходов и расходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности бюджетных учреждений и организаций, финансируемых из местного бюджета, должен производиться на отдельных лицевых счетах в казначействе. Финансирование расходов бюджетной сферы за счет доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности должно производиться в пределах фактически поступивших доходов по каждому учреждению.
Таким образом, казначейская система исполнения местного бюджета должна отвечать следующим требованиям: 

· Наличие единого бюджетного счета; 

· Исполнение бюджета путем перечисления денежных средств с единого бюджетного счета поставщикам товаров и услуг, осуществление казначейством контроля за исполнением лимитов и акцепта договоров;
· Закрытие банковских счетов бюджетных учреждений и переход к учету финансирования по лицевым счетам; 

· Учет доходов и расходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности бюджетных учреждений и организаций;
· Перевод на обслуживание в казначейство главных распорядителей, распорядителей бюджетных средств и бюджетных учреждений и организаций.

Перспективный уровень
1.2.3. Проведение муниципальных закупок с использованием Интернет-технологий

Цель перехода к данной практике

Экономия административных и временных ресурсов, затрачиваемых на организацию конкурсных торгов, обеспечение возможности широко использовать информационные технологии, важные для интеграции экономики внутри страны и взаимодействия с мировой экономикой.   

Краткое описание практики

Преимущества электронной системы закупок состоят в следующем:

· увеличивается количество потенциальных участников торгов, что приводит к усилению конкуренции, и, следовательно, снижению цен;

· ускоряется процесс доступа к конкурсной информации и согласование организационных вопросов;

· при проведении торгов on-line поставщики могут наблюдать текущую минимальную цену предложения и корректировать свои цены в сторону их дальнейшего снижения;

· создается база данных по ценам на товары и услуги, по проведенным закупкам и поставщикам, что позволяет оперативно проводить мониторинг цен, анализ рынка и делать прогнозы на ближайший плановый период;

· повышается прозрачность и доступность информации о результатах закупок.

В итоге, как показывает опыт внедрения электронной системы торгов, может быть достигнута экономия бюджетных средств порядка 10-15%. 

Для реализации электронной системы закупок нужно осуществить следующие действия:

· Рассмотреть предложения компаний, предлагающих программное обеспечение для проведения электронных торгов, а также возможности приобретения в аренду такого программного обеспечения или же подключения к действующей торговой площадке и выбрать наиболее  обоснованный вариант;

· Подготовить и принять постановление администрации муниципалитета о проведении закупок для муниципальных нужд с использованием электронной системы торгов;

· Утвердить планы закупок, конкретные виды товаров и услуг, которые будут проходить  через систему, и сроки проведения закупок;

· Организовать PR-поддержку перехода на электронную систему закупок, провести пилотные торги и обсудить их результаты;

· Постепенно расширить сферу действия электронных торгов, переходя к новым категориям товаров, услуг и работ.

1.3. 
Оценка и контроль 

 
Перспективный уровень

1.3.1. Проведение мониторинга финансово-хозяйственной деятельности муниципальных унитарных предприятий 

Цель перехода к данной практике


Увеличение поступлений доходов в местный бюджет за счет повышения эффективности управления муниципальными унитарными предприятиями. 


Краткое описание практики
Муниципальные унитарные предприятия, осуществляющие свою деятельность на праве хозяйственного ведения, не имеют права собственности на закрепленное за ними собственником (муниципалитетом) имущество. Согласно Гражданскому кодексу Российской Федерации собственник имущества унитарного предприятия обладает значительными полномочиями по управлению данным унитарным  предприятием. В частности, собственник имеет право на получение части прибыли от использования имущества, находящегося в хозяйственном ведении унитарного предприятия. Но на практике местные администрации не в полной мере пользуются своими правами, не осуществляют надлежащий контроль за эффективностью управления унитарными предприятиями, за сохранностью имущества и использованием его по назначению. Недостаточная эффективность деятельности унитарных предприятий приводит к недополучению доходов в местный бюджет.

Для повышения эффективности управления муниципальными унитарными предприятиями, своевременного выявления негативных процессов, их оценки, предупреждения и устранения последствий должен проводиться регулярный мониторинг финансово-хозяйственной деятельности унитарных предприятий. 

Для проведения мониторинга финансово-хозяйственной деятельности унитарных предприятий органам местного самоуправления необходимо: 

· Закрепить нормативно-правовым актом положение о проведении мониторинга финансово-хозяйственной деятельности муниципальных унитарных предприятий, регламентирующее методические основы, порядок и условия предоставления унитарными предприятиями финансовой отчетности и другой необходимой информации для целей мониторинга; 

· Разработать и внедрить систему индикаторов, позволяющих оценивать эффективность финансового менеджмента, тарифной политики, использования муниципального имущества, закрепленного на праве хозяйственного ведения, реализации поставленных целей и задач.

Стратегический уровень

1.3.2. Проведение мониторинга результативности бюджетных расходов 

Цель перехода к данной практике 

Повышение эффективности расходования бюджетных средств путем внедрения системы мониторинга результативности бюджетных расходов на предоставление муниципальных услуг.

Краткое описание практики
Большинство услуг, в которых нуждается население, предоставляются на местном уровне. Поэтому обратная связь с населением, участие населения в определении приоритетов бюджетных расходов и оценке качества предоставляемых услуг позволит администрации муниципалитета повысить эффективность расходования бюджетных средств, сконцентрироваться на решении наиболее значимых для населения проблем.

Одним из направлений деятельности администрации муниципалитета должен быть мониторинг результативности бюджетных расходов.

Мониторинг результативности бюджетных расходов позволяет: 

· отслеживать результаты и эффект от осуществляемой деятельности;

· своевременно определять успехи (неудачи) и корректировать деятельность по предоставлению бюджетных услуг;

· осуществлять сравнительный анализ, выявлять тенденции;

· сравнивать свои показатели с аналогичными показателями других муниципалитетов (поиск наилучшего решения проблемы).

Результаты мониторинга могут помочь отраслевым подразделениям администрации при планировании бюджета обосновать потребность в расходах на предоставление тех или иных услуг, планировать деятельность по предоставлению муниципальных услуг с учетом достигнутых результатов, составлять договоры на оказание услуг с указанием ожидаемых результатов и критериев оценки.

Для внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов необходимо осуществить следующие действия:

· Утвердить единый формат плана деятельности отраслевых подразделений администрации муниципалитета (миссия, цели, задачи, мероприятия по их реализации, затраты, ожидаемые результаты и эффект, индикаторы мониторинга);    

· Разработать индикаторы мониторинга
, позволяющие отслеживать затраты, результаты, эффект от осуществляемой деятельности и сравнивать их с запланированными критериями, а также определять результативность и эффективность расходов;

· Определить источники и методы сбора информации, необходимой для мониторинга;

· Определить методы исследования приоритетов населения и оценки населением качества предоставляемых услуг (эффекта от исполнения муниципальных программ).

1.4. Управление расходами

Перспективный уровень

1.4.1. Внедрение формализованной методики отбора проектов в адресную инвестиционную программу, финансируемую за счет заемных средств муниципального бюджета, на основе оценки общественной значимости и общественной полезности проектов  

Цель перехода к данной практике


Повышение эффективности использования заемных средств и социальной ориентированности муниципальной инвестиционной программы.

Краткое описание практики
Инвестиционные проекты принято разделять на три основных категории в зависимости от целей и результатов инвестиций:

· Коммерческие: 

генерируют прямые внешние доходы (например, плата за коммунальные услуги, плата за автобусные и железнодорожные билеты, плата за проезд через мосты), достаточные для обслуживания расходов и капитальных затрат на проект. Эти доходы одинаково доступны как для администрации муниципалитета, так и для частных инвесторов. 

· Экономические: 

генерируют косвенные доходы, то есть окупаемость проектов обеспечивается не за счет прямых платежей потребителей, а через расширение налогооблагаемой базы, рост арендной платы или другие доходы, доступные только для администрации муниципалитета. Это, например, проекты развития инфраструктуры и содействия промышленности, когда рост экономической активности генерирует дополнительные налоговые поступления.

· Социальные: 

результаты проекта измеряются не финансовыми доходами, а социальными преимуществами для населения (улучшение системы образования, здравоохранения и т.п.). 

Определяющим при выборе инвестиционных проектов, финансируемых за счет заемных средств муниципалитета, должно быть то обстоятельство, что основные задачи органов местного самоуправления – социальные. Коммерческие решения должны приниматься лишь постольку, поскольку они будут способствовать достижению социальных целей. 

В большинстве стран доля участия бюджетных средств в коммерческих проектах очень низка. Практика показывает, что органы местного самоуправления не могут эффективно управлять коммерческими проектами, так как должны учитывать социальные и политические факторы. Если органы местного самоуправления успешно участвуют в коммерческой деятельности, то этот успех, как правило, является результатом использования некоммерческих методов конкуренции, что подрывает местную экономику. Поэтому коммерческая составляющая проектов, финансируемых за счет заемных средств бюджета, должна быть сведена к минимуму. 

Приоритетными при выборе инвестиционных проектов должны быть социальные проекты, так как они могут быть реализованы только за счет бюджетных заемных средств, в то время как коммерческие проекты могут финансироваться за счет частного капитала. Также вполне оправдано финансирование экономических проектов, способствующих росту экономической активности и дополнительным налоговым поступлениям. 

Таким образом, основными критериями выбора инвестиционных проектов должны быть их общественная значимость (определяется долей населения, на которую распространяются выгоды от реализации проекта), общественная полезность (характеризуется уровнем потребности населения, на которое распространяются выгоды от реализации проекта), бюджетная и экономическая эффективность. О результатах реализации проектов можно судить по созданию новых или повышению эффективности существующих услуг, предоставляемых населению, экономическому развитию территорий и т.п.

Процесс принятия решений при отборе проектов должен быть максимально объективным и прозрачным. Поэтому должны быть разработаны и закреплены решением представительного органа местного самоуправления критерии отбора проектов, основанные, главным образом, на оценке общественной значимости и общественной полезности проектов.
1.5. Управление заимствованиями

Базовый уровень
1.5.1. Ведение муниципальной долговой книги 

Цель перехода к данной практике


Повышение качества управления муниципальными заимствованиями  в результате создания и использования документа,  содержащего развернутую информацию о долговых обязательствах муниципалитета.

Краткое описание практики
В соответствии со статьей 121 Бюджетного кодекса Российской Федерации «в муниципальную долговую книгу вносятся сведения об объеме долговых обязательств муниципальных образований (в том числе гарантий), о дате осуществления заимствований, формах обеспечения обязательств, об исполнении указанных обязательств полностью или частично, а также другая информация, состав которой устанавливается представительным органом местного самоуправления». Несмотря на то, что муниципалитеты имеют право расширять состав отражаемой информации о долговых обязательствах, они обычно ограничиваются той информацией, внесение которой в долговую книгу является законодательно обязательным. Однако ее недостаточно для того, чтобы потенциальные инвесторы могли получить представление о  кредитоспособности  муниципалитета. 

Для полноты информации о заимствованиях в долговой книге должны содержаться следующие сведения:

· Год заключения кредитного договора или выпуска облигаций;

· Банк или финансовый институт, который предоставил заем;

· Объем кредита или сумма, полученная от размещения облигаций;

· Цель получения кредита;

· Сроки платежа по кредиту;

· Валюта и процентная ставка (если кредит или облигации размещены в иностранной валюте или привязаны к иностранной валюте);

· Процентная ставка (постоянная или плавающая);

· Для плавающей ставки - индекс приведения к постоянной ставке;

· Схема платежей (ежегодные, полугодовые, квартальные или месячные платежи);

· Льготный период (в месяцах или годах);

· Сумма основного долга на 1 января текущего бюджетного года;

· Процентные платежи в бюджетном году;

· Платежи основного долга в бюджетном году;

· Сумма основного долга на 31 декабря текущего бюджетного года.

Ежегодные общие выплаты по каждому виду долгового обязательства рассчитываются на основе последних четырех позиций.

Помимо подробных данных о кредитах и выпущенных облигациях, в долговой книге следует отражать информацию о предоставленных гарантиях с указанием бенефициария по этим гарантиям.

Положение о порядке ведения муниципальной долговой книги целесообразно утвердить решением представительного органа власти. 

Перспективный уровень

1.5.2. Финансирование проектов общегородского значения за счет эмиссии муниципальных облигаций общего покрытия 

Цель перехода к данной практике  

Использование наилучших кредитных инструментов для финансирования бюджетных проектов общегородского значения.

Краткое описание практики
Если средства привлекаются для финансирования бюджетных проектов, таких как благоустройство, ремонт дорог, строительство школ и больниц и т.п., целесообразно выпускать облигации общего покрытия. Эти облигации обеспечены общей (безусловной) гарантией органов местного самоуправления в пределах общей суммы доходов местного бюджета и возможностей заимствования. Это означает, что для выплаты основного долга и процентов могут использоваться любые доходные источники, не имеющие целевого назначения. Расходы в соответствии с требованиями держателей облигаций общего покрытия должны быть приоритетными по отношению к другим видам расходов. Для развития рынка муниципальных облигаций важно, чтобы органы местного самоуправления обладали полномочиями в части регулирования ставок местных налогов (например, повышения ставок в случае необходимости осуществления своевременных выплат заемщикам).

Решение об эмиссии облигаций общего покрытия лучше всего принимать на референдуме. Это повышает прозрачность проекта и увеличивает информированность населения. В США более 35% таких референдумов дают отрицательный результат по разным причинам – населению не нравится проект, население не желает платить больше налогов, слишком низкий процент населения принимает участие в референдуме.

При подготовке к эмиссии муниципальных облигаций общего покрытия необходимо оценить финансовое положение муниципалитета, чтобы выяснить, способен ли он обслуживать в будущем возросшую задолженность. Должны быть приняты во внимание основные виды рисков: риски, связанные с изменением межбюджетных отношений, общеэкономические, финансовые и долговые риски. 

Особое внимание потенциальные инвесторы уделяют качеству управления муниципальными финансами. 

Ключевыми индикаторами при этом являются:

· Наличие нормативных актов, регулирующих долговую политику, предоставление гарантий и поручительств;

· Наличие полного набора бухгалтерской документации;

· Отсутствие ошибок и противоречий в бухгалтерской отчетности;

· Доступность бюджетной информации;

· Казначейская система исполнения бюджета;

· Сотрудничество администрации муниципалитета с внешними консультантами;

· Наличие кредитных рейтингов.

Стратегический уровень

1.5.3. Финансирование проектов, имеющих после завершения строительства собственную доходную базу, за счет эмиссии доходных облигаций

Цель перехода к данной практике

Использование наилучших кредитных инструментов для финансирования проектов, имеющих после завершения строительства собственную доходную базу.

Краткое описание практики
Для финансирования проектов, которые после завершения строительства будут иметь собственные доходные источники, целесообразно использовать доходные облигации. Такие облигации можно выпускать в случаях строительства водопровода и канализации, жилья, теплосетей, муниципальных автомобильных стоянок и т.п. 

Доходные облигации предпочтительны тогда, когда доходы от проекта предсказуемы и достаточно высоки. Преимущество облигаций этого вида состоит в том, что бремя издержек ложится не на всех налогоплательщиков, а только на тех, кто будет пользоваться готовым сооружением. 

Для инвесторов доходные облигации связаны с большим риском, чем облигации общего покрытия, поскольку они обеспечиваются не всеми доходами муниципалитета, а лишь доходами из конкретного источника. Доходность по таким облигациям должна быть выше, чем по облигациям общего покрытия.

Муниципалитет может выступать гарантом по доходным облигациям, используя при этом свои обычные налоговые полномочия. Такие облигации называют двуствольными, поскольку они имеют двойное обеспечение – доходы от инвестиционного проекта и обычные налоговые доходы. Двуствольные облигации муниципалитетам следует выпускать в тех случаях, когда проект отвечает интересам большинства населения. Например, это может быть проект по строительству водопровода. Доходность по двуствольным облигациям устанавливается на более низком уровне в сравнении с доходными облигациями, поскольку они имеют двойное обеспечение. 

1.6. Управление активами

Перспективный уровень 

1.6.1. Ведение реестра муниципальной собственности

Цель перехода к данной практике
Повышение эффективности управления муниципальной собственностью, и, как следствие, увеличение поступлений налоговых и неналоговых доходов в бюджет. 

Краткое описание практики

Зачастую органы местного самоуправления не располагают систематизированной информацией об объеме и составе муниципальной собственности, в результате чего процесс управления собственностью осуществляется недостаточно эффективно. 

Для информационного обеспечения управления активами муниципалитета необходимо вести реестр муниципальной собственности. Ведение реестра обеспечивает надежную юридическую и информационную основу для учета муниципальной собственности и эффективного управления. Реестр муниципальной собственности должен содержать количественные, стоимостные, технические и правовые характеристики объектов собственности, включая объекты незавершенного строительства,  с обязательным наличием информации о целях использования, рыночной стоимости объекта, степени износа, необходимости ремонта и пр. Следует отметить, что при совершении сделок с муниципальным имуществом рыночная оценка объекта сделки является обязательным и непременным условием.

Объектами учета при ведении реестра муниципальной собственности должны являться:

· Имущество муниципальных учреждений и унитарных предприятий, закрепленное за ними на праве оперативного управления или хозяйственного ведения;

· Находящиеся в муниципальной собственности акции (доли) в уставном капитале предприятий (с указанием процентной доли);

· Имущество, принятое в муниципальную собственность от предприятий, организаций различных форм собственности;

· Иное недвижимое и движимое имущество, в том числе переданное в безвозмездное пользование, аренду, залог и т.п.

Для разработки реестра муниципальной собственности необходимо провести инвентаризацию. На основе информации, полученной в ходе инвентаризации и отраженной в реестре,  принимаются меры по повышению эффективности использования муниципальной собственности и оптимизации ее структуры. 

Стратегический уровень

1.6.2. Управление муниципальными активами на портфельной основе

Цель перехода к данной практике
Повышение эффективности использования активов муниципального образования  за счет оптимизации структуры активов, снижения рисков финансовых потерь. 

Краткое описание практики
В муниципальной собственности находятся активы, используемые для реализации социальных обязательств (некоммерческие активы), и активы, призванные приносить доход (коммерческие активы). 
Портфельный подход к управлению активами заключается в выборе структуры активов, обеспечивающей собственнику максимальный доход при заданном уровне риска.

Для реализации портфельного подхода к управлению активами по результатам инвентаризации активы должны быть разбиты на три части: некоммерческие активы, некоммерческие активы с частичным использованием в коммерческих целях и коммерческие активы. 

Для реализации портфельного подхода к управлению активами муниципалитета  необходимо следующее:

· четкое выделение коммерческих активов;

· оценка финансового риска, связанного с коммерческими активами (особенно  это относится к деятельности муниципалитета по кредитованию и выдаче гарантий коммерческим предприятиям);

· оценка уровня доходности каждого актива (сохранение в собственности убыточных коммерческих активов недопустимо, кроме того, если доходы от актива значительно ниже, чем доходы от аналогичных активов, находящихся в частной собственности, сохранение актива в собственности муниципалитета также нецелесообразно).

2. ЛУЧШАЯ ПРАКТИКА УПРАВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫМИ ФИНАНСАМИ С ТОЧКИ ЗРЕНИЯ ОРГАНИЗАЦИИ ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛИТЕТА

2.1. Планирование 

Перспективный уровень

2.1.1. Разработка инвестиционного паспорта муниципалитета

Цель перехода к данной практике

Повышение инвестиционной привлекательности муниципалитета, информирование потенциальных инвесторов о состоянии муниципальной экономики и предлагаемых областях взаимодействия, увеличение доходов муниципального бюджета в будущем. 

Краткое описание практики
Инвестиционный паспорт муниципального образования - комплексный информационный бюллетень, рассчитанный на конкретную аудиторию - потенциальных инвесторов. В инвестиционный паспорт включаются данные о ресурсах муниципалитета, его экономике, приводится величина основных предпринимательских издержек (на помещение, рабочую силу, услуги и др.), характеристика местной нормативной базы, регулирующей предпринимательскую деятельность, с указанием имеющихся льгот, перечень наиболее значимых проектов. Инвестиционный паспорт также может содержать в себе информацию об инвестиционных проектах местных предприятий. 

Расширению потенциальной аудитории инвестиционных предложений должно способствовать размещение сетевой версии инвестиционного паспорта на интернет-странице муниципалитета. 

Информация в инвестиционном паспорте муниципалитета должна периодически обновляться.

Для  разработки инвестиционного паспорта необходимо:

· Организовать периодический сбор достоверной информации о состоянии экономики муниципального образования;

· Определить инвестиционную политику на среднесрочную перспективу;

· Определить потенциально возможные области и объекты для инвестирования;

· Провести СВОТ-анализ выбранных областей и объектов для инвестирования;

· Оценить возможные затраты и ожидаемые результаты, а также способы участия администрации муниципального образования в реализации данных проектов.

Перспективный уровень

2.1.2. Создание агентства муниципального экономического развития

Цель перехода к данной практике 

Обобщение интересов всего местного сообщества, разработка стратегии муниципального развития. 

Краткое описание практики
Юридической формой, в наибольшей степени соответствующей целям, задачам и функциям Агентства муниципального экономического развития (далее - АЭР), является фонд или некоммерческое партнерство (негосударственная некоммерческая организация).

Основными функциями и одновременно этапами работы АЭР являются:

· анализ ресурсов и условий муниципального развития;

· разработка концепции или стратегии экономического развития муниципалитета и организация ее обсуждения с общественностью;

· экспертиза проектов, обеспечивающих реализацию основных направлений развития, намеченных в концепции;

· сведение проектов и мероприятий в единый план, расчет общих затрат и результатов;

· мониторинг и сопровождение выполнения плана.

В настоящее время вопросами экономического развития муниципалитета, как правило, занимается подразделение в структуре администрации. Это может рассматриваться, как первый шаг для создания независимого АЭР и в качестве начальной стадии стратегического планирования.

В дальнейшей деятельности, направленной на экономическое развитие муниципалитета,  целесообразно  использовать потенциал уже работающих в муниципалитете независимых организаций,  чья  деятельность связана с разработкой экономической стратегии. В ряде случаев это могут быть частные компании, которые постепенно трансформируются в некоммерческие агентства.

Создание АЭР предполагает следующие этапы:

· Проведение по инициативе местной администрации или представительного уровня власти собрания всех потенциальных учредителей; 

· Формирование рабочей группы для подбора штата и решения организационных вопросов;

· Организация рабочей группой проведения конкурса на должность руководителя; 

· Набор штата АЭР претендентом на должность руководителя; 

· Разработка Устава АЭР, утверждение Устава на общем собрании учредителей и регистрация АЭР. 

АЭР создается за счет средств учредителей, которые обеспечивают взносами необходимые финансовые и материально-технические условия работы АЭР. Источником покрытия первоначальных (на один-два года) расходов на АЭР могут быть донорские средства, гранты международных финансовых организаций, которые также могли бы выступать учредителями АЭР. В дальнейшем финансирование работы АЭР возможно за счет фиксированной доли от привлеченных инвестиций, прироста прибыли от реализованных инвестиционных проектов.

Приступая к своей деятельности, АЭР налаживает организационную инфраструктуру, необходимую для реализации стратегии, выступает организатором при заключении договоров между муниципальными структурами и частными фирмами, связанных с выполнением отдельных программ и проектов.

Перспективный уровень

2.1.3. Разработка стратегического плана муниципального развития с привлечением представителей различных секторов местного сообщества

Цель перехода к данной практике 

Формирование долгосрочных целей развития муниципалитета, определение «полюсов роста», способных обеспечить достижение этих целей. Выделение среди множества программ и проектов, наиболее приоритетных в условиях ограниченности ресурсов, и определение долгосрочных перспектив развития на основе формирования консенсуса интересов. 

Краткое описание практики
Задача стратегического планирования состоит в том, чтобы найти пути сбалансированного, устойчивого развития муниципалитета в долгосрочной перспективе. 

Для этого необходимо, в первую очередь, определить общественно значимые цели развития муниципалитета, исходя из объективных внутренних и внешних условий, учитывая мнение граждан и организаций, представляющих интересы различных слоев местного сообщества, выработать обобщенное, взвешенное "видение" муниципалитета и его будущего, определить административные меры и средства, которые позволят мобилизовать ресурсы и активность общественного и предпринимательского сектора для достижения установленных целей. 

Стратегический план позволяет установить приоритеты среди возможных регулирующих мер для осуществления инвестиционной, социальной, экологической политики, муниципальных программ, градостроительства, бюджетного планирования. В стратегии должны быть определены те мероприятия, проекты, программы, которые по своей сути  являются "стратегическими", то есть имеют  более сильное среднесрочное и долгосрочное воздействие на развитие муниципалитета и ликвидацию негативных тенденций.

Это находит отражение в следующих принципах формирования экономической стратегии муниципального образования:

· ориентация на повышение благосостояния всех граждан сообщества;

· создание благоприятных условий для осуществления в городе экономической деятельности на основе учета интересов и координации мероприятий с экономическими агентами различных форм собственности - государственными и общественными организациями, предпринимательским сектором;

· обеспечение эффективного функционирования муниципального хозяйства (снижение дотационности, повышение качества услуг).

Разработка стратегического плана муниципального развития включает следующие этапы:

· Анализ ресурсов и условий развития;

· Составление прогноза;

· Формирование концепции развития муниципального образования;

· Обсуждение концепции;

· Разработка целевых программ по стратегическим направлениям;

· Сведение целевых программ в стратегический план с оценкой затрат, потребностей в привлечении средств и эффекта от реализации;

· Разработка графика выполнения стратегического плана с указанием исполнителей;

· Обсуждение и утверждение стратегического плана.

3. ЛУЧШАЯ ПРАКТИКА УПРАВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫМИ ФИНАНСАМИ В СОЦИАЛЬНОМ СЕКТОРЕ

3.1. Планирование 

Перспективный уровень

3.1.1. Использование норматива финансирования на учащегося как основы планирования расходов в сфере образования

Цель  перехода к данной практике 

Осуществление перехода от финансирования учреждения к финансированию   образовательной услуги на основе норматива финансирования учащегося.
Краткое описание практики
Финансирование расходов в сфере образования на муниципальном уровне осуществляется по смете на имеющуюся сеть учреждений. Число учащихся учитывается, но напрямую объем финансирования от этого не зависит. В результате удельные бюджетные расходы на обучение одного учащегося в различных однотипных образовательных учреждениях разные. Это является нарушением принципа равенства доступа к образованию, который должен обеспечиваться государством. Переход на норматив финансирования учащегося как основу планирования расходов в сфере образования позволит создать равные условия предоставления образовательной услуги и будет способствовать оптимизации бюджетных расходов на образование.

Применение норматива финансирования учащегося при планировании расходов на образование предполагает выделение расходов на выполнение Базисного учебного плана (федерального стандарта) и расходы на содержание зданий и сооружений. На основе анализа фактически сложившихся расходов, а также с учетом выделения расходов обязательных (стандартных), гарантированных государством, и расходов дополнительных (не являющихся обязательными, а возникающими в связи с решениями региональных и муниципальных администраций), производится расчет норматива финансирования. Учет региональных и местных особенностей, которые могут привести к удорожанию образовательной услуги, целесообразно осуществлять, используя поправочные коэффициенты (коэффициенты удорожания).

Таким образом, для определения норматива при планировании расходов на образование рекомендуется выделять следующие виды расходов:

· Стандартные расходы (минимальный норматив);

· Дополнительные расходы, связанные с более высоким качеством образовательной услуги или предоставлением специальных видов услуг для детей отдельных категорий, для учета которых используются коэффициенты удорожания;

· Дополнительные расходы, связанные с особенностями муниципального образования (условия транспортного сообщения, длительность отопительного сезона и т.п.), для учета которых используются  коэффициенты удорожания.


Стратегический уровень

3.1.2. Планирование расходов на социальную поддержку населения с учетом масштабов и структуры бедности, оцененных на основе данных, полученных в результате независимых обследований населения

Цель перехода к данной практике 

Реалистичное прогнозирование расходов, необходимых для оказания адресной социальной помощи наименее защищенным слоям населения, основанное на оценке уровня и структуры бедности.

Краткое описание практики
Информационное поле органов социальной защиты муниципальных образований ограничено административной информацией, основанной на статистическом  наблюдении. В этих данных имеются значительные пробелы, которые не позволяют оценить ни реальный уровень бедности (например, если бедные семьи не обращаются за социальной помощью, они выпадают из поля зрения органов социальной защиты), ни эффективность затрат на социальную защиту (например, отсутствует учет получения льгот). Кроме того, в условиях, когда неформальные доходы и скрытые платежи населения продолжают занимать значительное место в экономике, достоверность административных данных о доходах представляется сомнительной, во всяком случае, этих данных явно недостаточно для реальной оценки уровня и причин бедности, необходимой для разработки адресных программ социальной помощи. 

Изучение благосостояния населения в этих условиях возможно лишь на основе специальных выборочных обследований, разработанных с учетом современных методологий, которые позволяют оценивать не только причины, масштабы и формы бедности, но и уровень социальной исключенности, ограниченности доступа к социальным программам, иными словами, реальную востребованность этих программ. Такие обследования позволят оценить эффективность оказываемой на муниципальном уровне социальной помощи и планировать расходы на основе этих оценок.  В перспективе использование данных, полученных в результате обследований, дает возможность также применять имитационные модели при разработке социальной политики и прогнозировании результатов тех или иных преобразований.

Ограниченность финансовых, трудовых и временных ресурсов муниципальных образований требует, в первую очередь, тщательного анализа минимально необходимых параметров обследования (например, минимальный объем представительной выборки) и выделения соответствующих ресурсов. Следующим шагом становится разработка инструментария обследования. Эта работа должна производиться с учетом задач обследования и содержания той  информации, которую требуется получить. Для обследований высокого уровня надежности следует привлекать специалистов-социологов, которые могут провести оценки ошибок/смещения выборки, разработать качественный опросный лист, подготовить интервьюеров и осуществить контроль ввода данных. Сами  же муниципальные образования должны выступать в качестве не исполнителей, а заказчиков, определяющих цели и задачи обследования, а также ресурсные ограничения. Для подготовки выводов о характере проводимой социальной политики и соответствующих рекомендаций целесообразно привлекать независимые аналитические группы или центры, так как у большинства муниципалитетов нет возможности провести качественный анализ поступившей информации, кроме того, может возникнуть конфликт интересов. Полученные выводы о масштабах и структуре бедности позволят сконцентрировать ресурсы муниципальных образований на социальных программах, которые в наибольшей степени воздействуют на уровень благосостояния бедного населения.

3.2. Исполнение 

Перспективный уровень

3.2.1. Регулярное и долгосрочное размещение муниципального заказа на социальное обслуживание на конкурсной основе

Цель перехода к данной практике

Повышение эффективности социального обслуживания и оптимизация бюджетных расходов.

Краткое описание практики
Регулярное и долгосрочное конкурсное размещение муниципального заказа на социальное обслуживание способствует:
· Четкому пониманию заказчиком параметров и требуемых результатов социального обслуживания, благодаря наличию тщательно и грамотно разработанного технического задания на социальное обслуживание (заказа).

· Демонополизации рынка социальных услуг - привлечению наилучшего поставщика социальных услуг, повышению качества услуг и оптимизации бюджетных затрат. В настоящий момент помимо традиционных поставщиков социальных услуг - муниципальных центров социального обслуживания – на получение заказа могут претендовать общественные некоммерческие организации, накопившие за последние годы значительный опыт оказания социальных услуг (особенно в крупных городах – региональных столицах).

· Повышению ответственности исполнителя заказа, обеспечиваемой контрактной основой отношений заказчика и исполнителя. В настоящее время, как правило, социальное обслуживание оказывается муниципальными учреждениями без контрактов, на основе сметно-бюджетного финансирования.  

· Возможности проведения мониторинга и оценки эффективности социального обслуживания за счет появления объекта мониторинга и оценки – технического задания (заказа), реализуемого на конкурсной основе.
Размещение и реализация долгосрочных заказов способствует возможности осуществлять социальное обслуживание, требующее длительного периода (например, реабилитация инвалидов) или постоянного непрерывного выполнения (уход за одинокими пожилыми людьми). В последнем случае долгосрочный заказ (контракт на 2-3 года) позволяет также избежать излишней административной нагрузки, связанной с ежегодным проведением конкурса. Размещение и реализация заказа на социального обслуживание на местном уровне позволяет рассчитывать на наиболее грамотное составление технического задания конкурса, исходя из местной специфики (определение необходимых услуг, количество и состояние получателей услуг, методы их набора и т.д.).

Для конкурсного размещения муниципального заказа на социальное обслуживание необходимо:

· Создание пакета заказов на социальное обслуживание на той или иной территории (заказы должны быть актуальны для местного сообщества, реальны для выполнения и финансово обеспечены). 

· Определение условий конкурса (требования к участникам, сроки проведения, форма конкурсной заявки).

· Проведение конкурса (открытая информационная кампания, последовательность и объективность при выборе победителя).

· Заключение договора с победителями, обеспечивающего выполнение конкурсного заказа и требований по администрированию социального обслуживания (обязательное извещение клиентов обо всех доступных им услугах, отчетность и т.д.).

· Проведение регулярного мониторинга осуществления социального обслуживания и выполнения условий договора.

Перспективный уровень

3.2.2. Перевод отдельных муниципальных льгот в форму денежных выплат нуждающемуся населению

Цель перехода к данной практике 

Увеличение доли бюджетных средств, направляемых на поддержку  нуждающегося населения, и повышение эффективности их расходования. 

Краткое описание практики
Данная практика фактически означает переход к принципу экономической эффективности в сфере муниципальных социальных расходов. Перераспределение бюджетных потоков – отказ от финансирования производителей льготных товаров и услуг и переход к денежным выплатам, как форме финансирования потребителей, – позволит создать условия для расширения потребительского выбора, расширения спектра предоставляемых услуг и, в конечном итоге, повышения их качества. «Голосование рублем» позволит также избежать перерасхода субсидий производителям за неиспользованные льготы и приблизить расходы на социальную защиту к реальной потребности нуждающегося населения в определенных благах и услугах. Кроме того, в условиях жестких бюджетных ограничений возможный путь изыскания дополнительных средств на программы адресной поддержки нуждающегося населения – это перераспределение средств внутри самой системы социальной защиты. Местное сообщество быстрее, чем органы государственной власти, может прийти к подобному решению, оценив все последствия углубляющейся бедности для своей территории. 


Другим аргументом в пользу перевода натуральных безадресных льгот в систему адресных денежных выплат может стать появление возможности оценивать эффективность социальных программ для населения, а значит, влиять на их качество.
Для перевода отдельных  муниципальных льгот в форму адресных денежных выплат целесообразно осуществить следующие действия:

· Организовать мероприятия, конечной целью которых является достижение общественного согласия и подготовка общественности к принятию представительными органами местного самоуправления решения по переводу категориальных льгот в адресные денежные выплаты (т.е. изменению конечного адресата программы).

· Оценить бюджетные затраты на предоставление льгот и определить уровень исполнения бюджетных обязательств перед предприятиями и организациями – поставщиками услуг для того, чтобы определить величину высвобождающихся денежных средств.   

· Осуществить ряд технологических операций по перестройке работы органов социальной защиты населения в соответствии с меняющейся концепцией предоставления помощи: 

· определить наиболее острые проблемы нуждающегося населения, требующие незамедлительного решения, на что можно было бы направить высвободившиеся бюджетные средства;

· определить целевую группу получателей помощи (ввести критерии отбора получателей);

· определить цели и задачи новой программы;

· обучить сотрудников органов социальной защиты населения работе с новой программой.

Перспективный уровень

3.2.3. Введение денежных компенсаций для низкодоходных групп населения взамен всеобщего бесплатного предоставления социальных услуг

Цель перехода к данной практике 

Сохранение доступности социальных услуг для нуждающегося населения при введении платы за данные услуги.

Краткое описание практики
Одной из задач институциональных преобразований, осуществляемых на муниципальном уровне, является повышение эффективности расходов на социальное обслуживание населения, что в первую очередь предусматривает повышение качества социальных услуг в условиях ограниченности ресурсов. Отказ от принципа всеобщей бесплатности социальных услуг является способом повышения их качества, поскольку приближение цены услуг к их рыночной стоимости создает условия для расширения потребительского выбора, конкуренции на основе параметра «цена-качество», а также для развития самой эффективной и незатратной формы контроля качества – контроля со стороны покупателей. Но в то же время возникает риск лишения самых низкодоходных групп населения доступа к социальному обслуживанию, так как эти группы оказываются не в состоянии приобретать услуги по рыночным ценам. Поскольку доступ к социальному обслуживанию часто является для них важнейшим средством преодоления депривации, задачей социальной защиты становится сохранение доступа к услугам.

Оптимальной формой сохранения доступа к услугам является введение компенсационных выплат, так как данный механизм позволяет: 

· использовать механизмы оценки уровня нуждаемости; 

· направить финансовые потоки непосредственным получателям, а не производителям услуг; 

· предоставить нуждающимся людям равные с остальным населением возможности потребительского выбора. 

Таким образом, введение компенсаций для низкодоходных групп населения позволит выполнить основную задачу, которая стоит перед системой социальной защиты, - сохранить доступ населения к социальному обслуживанию при одновременном повышении его качества.

Первым шагом при введении муниципальной компенсации во время перехода к платному предоставлению социальных услуг является определение параметров компенсационной выплаты, основанной на оценке рыночной стоимости услуг, их реального использования (востребованности) и доступности. Далее важно решить такие административные вопросы, как:

· Переориентация бюджетных потоков на финансирование услуг и выделение в местном бюджете соответствующей статьи расходов;

· Принятие нормативной базы, регулирующей правила предоставления компенсационной выплаты;

· Выработка механизма оценки уровня нуждаемости;

· Установление размеров компенсационных выплат и их дифференциация;

· Выбор форм выплат (наличные, счета получателей, связанные ваучеры);

· Распределение ответственности за назначение, выплату, ведение информации о получателях и пр. 

Рекомендуется, чтобы компенсации администрировались органами социальной защиты как часть общей системы социальных пособий и компенсаций. Важно также, чтобы данные компенсации обеспечили перевод обезличенной субсидии (бюджет – поставщик услуги) в персонифицированную форму (бюджет – клиент, требующий социальной защиты – выбираемый поставщик услуги).


Стратегический уровень 

3.2.4. Внедрение механизма помощи самооблагаемым объединениям граждан (ТОСы и др.) на основе формально разработанной процедуры софинансирования

 

Цель перехода к данной практике 

Стимулирование деятельности местных сообществ, направленной на решение наиболее актуальных на местном уровне проблем социального обеспечения, развития социальной инфраструктуры, повышения качества социального обслуживания населения. 

Краткое описание практики
Возможности местного самоуправления в области решения проблем социальной сферы и компенсирования так называемых «изъянов рынка» могут быть значительно расширены в результате использования механизмов социального партнерства власти и населения муниципальных образований. Для того чтобы эти механизмы работали и способствовали решению проблем, которые вызывают наибольшее социальное недовольство на местном уровне, необходимы финансовые рычаги, которые бы стимулировали население прикладывать реальные усилия к решению этих проблем, а также осуществлять софинансирование практических мер по повышению благосостояния. 

Принцип софинансирования имеет ряд преимуществ. Прежде всего, он позволяет муниципалитету мобилизовать дополнительные ресурсы на реализацию социально значимых мероприятий.  Кроме того, бюджетная доля софинансирования расходуется на реальные социальные приоритеты местного сообщества, так как участие граждан в софинансировании возможно только в случае, если задачи мероприятий совпадают с приоритетами населения. И наконец, возникает истинная заинтересованность населения в осуществлении общественного контроля за расходованием местных ресурсов.

Процедура внедрения механизма помощи самооблагаемым объединениям граждан включает в себя:

· Налаживание партнерских взаимоотношений местной власти с самооблагаемыми объединениями граждан, включая выявление таких объединений, консультации с ними по вопросам определения приоритетов развития местных сообществ и по вопросам бюджетного планирования, проведение информационно-разъяснительной работы с населением для стимулирования самооблагаемой деятельности, в том числе на основе демонстрации результатов софинансируемых проектов.

· Разработку и внедрение формальных правил, включая:

· правила отбора заявок на софинансирование (дисквалификационные критерии, формы заявок, требования к объединениям граждан и их проектам, методики оценки заявок);

· правила предоставления и расходования грантов из местных бюджетов (включая максимальные и минимальные размеры, порядок расчета индивидуальных сумм для каждого объединения, правила перечисления и финансового контроля за произведенными расходами);

· правила определения направлений финансирования.

Важной составляющей практической реализации механизма поддержки самооблагаемых объединений граждан за счет средств местных бюджетов является проведение органами местного самоуправления регулярного мониторинга реализуемых проектов. Мониторинг осуществляется в соответствии с разработанными и доведенными до сведения участвующих граждан правилами отчетности, основанными на показателях достигнутых результатов и произведенного воздействия.

Стратегический уровень

3.2.5. Возмещение расходов и выделение средств на социальное обслуживание населения и предоставление социальной помощи посредством механизма траншей, обусловленных выполнением требований к обслуживанию и показателями его результативности

Цель перехода к данной практике

Повышение результативности социального обслуживания. 

Краткое описание  практики  

Существующая сегодня система социального обслуживания населения в основном ориентирована «на процесс». Как заказчики (например, комитеты социальной защиты населения), так и поставщики социальных услуг (например, муниципальные центры социального обслуживания) обычно оценивают свою работу исключительно в таких понятиях, как количество получателей услуг, количество оказанных услуг и объем ресурсов, потраченных из бюджета или привлеченных из внебюджетных источников. При этом за рамками внимания оказывается результат предоставления услуг (как повлияли оказанные услуги на поведение, способности или самоощущение клиентской группы и т.д.). Даже если фактические результаты обслуживания известны поставщику услуг, заказчик, как правило, не требует от него отчета в этом и, следовательно, платит поставщику не за результат, а, в лучшем случае, за процесс или, в худшем - за демонстрацию процесса. Одновременно с этим отсутствуют эффективные механизмы мотивации поставщика услуг к достижению результатов, а также обеспечения его ответственности. 

Преодолению указанных институциональных проблем способствует  практика возмещения расходов и выделения средств на социальное обслуживание населения и предоставление социальной помощи посредством механизма траншей, обусловленных выполнением требований к обслуживанию и показателями его результативности. 

Для реализации  данной практики необходимо следующее:

· Определить конкретные требуемые результаты социального обслуживания путем анализа проблемы, на решение которой направлено обслуживание. Для анализа могут быть использованы нормативные акты, в соответствии с которыми осуществляется обслуживание, результаты опроса мнения получателей услуг, поставщиков услуг, информация о социально-экономической ситуации на территории и прочие данные. Требуемые результаты должны быть реальными (т.е. достижимыми за время осуществления социального обслуживания) и измеримыми.

· Разработать механизмы мониторинга осуществления социального обслуживания с акцентом на отслеживание достижения требуемых результатов. Под механизмами мониторинга подразумеваются как формат и порядок отчетности, позволяющей заказчику получать от поставщика услуг необходимую ему информацию, так и действия по проверке достоверности предоставляемых поставщиком сведений (опрос получателей услуг и т.д.). 

· Создать механизм траншей, позволяющий заказчику иметь финансовые рычаги влияния на поставщика услуг.

· Разработать механизмы мотивации поставщика услуг к достижению результатов (например, выделение дополнительного «премиального» транша или его удержание и т.п.). Особенно это касается ситуаций, когда поставщик услуг является монополистом на своей территории.

Стратегический уровень

3.2.6. Привлечение коммерческого сектора к предоставлению услуг образовательным учреждениям на тендерной основе

Цель перехода к данной практике 

Повышение эффективности бюджетных расходов на образование за счет передачи части функций по обеспечению образовательного процесса коммерческим структурам.

Краткое описание практики
 
Расходы на содержание образовательных учреждений составляют значительную часть расходов на образование. При переводе образовательных учреждений на подушевое финансирование оптимизация расходов, не связанных непосредственно с предоставлением образовательной услуги, приобретает особую значимость. Сегодня, обслуживание образовательных учреждений осуществляется по традиционным схемам муниципальными службами. Поскольку отсутствуют договорные, возмездные отношения между образовательными учреждениями и муниципальными службами, у образовательных учреждений отсутствуют и стимулы к сокращению расходов и экономии ресурсов. 

Спрашивается: что выгоднее, эффективнее - купить услугу у частного коммерческого производителя или произвести ее в самой муниципальной структуре? Как правило, именно покупка услуги более целесообразна и ведет к экономии средств. 

Коммерческий сектор, как более эффективно и рационально организованный, целесообразно привлекать к обслуживанию бюджетных образовательных учреждений. Для этого необходимо, чтобы: 

· при планировании расходов на финансирование образования средства на содержание и обслуживание зданий закладывались в полном объеме;

· финансирование осуществлялось в соответствии с планом и носило регулярный характер;

· экономия, которая будет образовываться в связи с более рациональным расходованием средств, не изымалась в бюджет вышестоящего уровня, а служила стимулом для развития самого бюджетного учреждения.

Необходимо выработать процедуру, в соответствии с которой все вопросы управления и обслуживания зданий образовательных учреждений будут решаться с привлечением на конкурсной основе специализированных коммерческих организаций. Коммерческие организации могут создаваться специально для обслуживания учреждений образования либо могут использоваться уже работающие в жилищно-коммунальном секторе структуры.  


 При размещении заказов на обслуживание зданий школ, детских садов и других образовательных учреждений целесообразно использовать опыт, накопленный при организации тендерных закупок для нужд бюджетных учреждений.

3.3. Оценка и контроль 

Перспективный уровень

3.3.1. Оценка бюджетных последствий перевода федеральных, региональных и муниципальных льгот в форму денежных выплат населению

Цель перехода к данной практике  

Своевременное получение информации, необходимой для успешной реализации политических решений по переводу льгот в форму денежных выплат населению.

Краткое описание практики
Согласно Положению о предоставлении и расходовании субсидий из Фонда реформирования региональных финансов, утвержденному Постановлением Правительства Российской Федерации № 301 от 8 мая 2002 г., одним из направлений реформирования региональных финансов является инвентаризация и оценка бюджетных обязательств, в том числе установленных  федеральными  законами. Инвентаризация и проводимая на ее основе оценка является основой формирования бюджетов и определения долгосрочных целей бюджетной политики. Данный подход актуален и для муниципальных образований, особенно в социальной сфере, где органы местного самоуправления несут ответственность за предоставление населению множества видов социальной поддержки, включая льготы, и где в первую очередь возникают проблемы недоучета бюджетных обязательств всех уровней перед населением. В то же время Постановление № 301 в качестве одного из направлений реформирования управления расходами указывает на переход, по мере изменения федерального законодательства, от льгот, предоставляемых в натуральном виде, к адресной социальной помощи малоимущим гражданам в виде денежных компенсаций. Муниципальным образованиям необходимо адекватно оценивать финансовые последствия этого перехода и учитывать их в бюджетном планировании и в отношениях с региональными бюджетами.

При переходе к практике оценки бюджетных последствий перевода льгот разных уровней в форму денежных выплат прежде всего требуется оценить следующие параметры:

· рыночную стоимость услуг, предоставляемых в настоящее время на льготное основе;

· масштабы реального использования льгот населением, включая степень охвата различных социальных и доходных групп населения и степень их зависимости от предоставления той или иной льготы;

· масштаб организационных преобразований на местном уровне и затраты, связанные с необходимостью рассчитывать и выдавать денежные компенсации, а также оценивать право граждан на их получение на основе уровня доходов или других критериев;

· ожидаемое изменение количества получателей льгот, а также количества обращений граждан в органы социальной защиты при переходе к денежным компенсациям.

Кроме того, важно рассчитать параметры предполагаемых денежных компенсаций (полное или частичное покрытие стоимости утраченной льготы или покрытие разницы между уровнем доходов и чертой нуждаемости и др.). 

Для осуществления данных расчетов органам социальной защиты и финансовым органам муниципальной администрации необходимо провести мониторинг ряда показателей. Часть показателей потребует использования не административных, а независимых данных, например результатов обследования населения, которое является единственным надежным источником информации о том, в какой степени представители различных групп населения пользуются теми или иными льготами.

Базовый уровень

3.3.2. Инвентаризация социальных льгот, объема их финансирования и доли нефинансируемых мандатов

Цель перехода к данной практике 

Оптимизация системы учета социальной помощи, предоставляемой населению из разных бюджетных источников. 

Краткое описание практики
Система социальных льгот в муниципальных образованиях сложилась в 1990-е годы в результате передачи федеральным и региональным законодательством государственных социальных обязательств на местный уровень, а также в результате деятельности местных органов власти. В итоге на муниципальном уровне сложилась громоздкая система льгот, в значительной степени обремененная отсутствием бюджетных  средств на ее поддержание. 

Инвентаризация социальных льгот позволяет: 

· четко развести социальные обязательства по уровням ответственности и обозначить перед государственными органами власти объем нефинансируемых государственных  мандатов; 

· выявить малоэффективные и неэффективные местные льготы, которые, во-первых, играют незначительную роль в бюджете домохозяйств, во-вторых, дублируют государственные социальные обязательства, а значит, решают проблемы иной компетенции; в-третьих, налагают избыточные обязательства на бюджет муниципальных образований и поэтому не финансируются или финансируются частично, что также увеличивает выпадающие доходы поставщиков услуг. 
Инвентаризация социальных льгот и объема их финансирования включает в себя:

· правовой анализ всех льгот и привилегий, фактически предоставляемых на территории муниципального образования, с целью определения уровня ответственности (в первую очередь, финансовой) за их предоставление;
· анализ объема необходимых затрат на предоставление каждого вида льгот в муниципальном образовании (стоимость социальных обязательств);
· сравнение полученных данных с объемом фактически предоставляемого финансирования по каждому виду льгот, определение объема нефинансируемых федеральных  и региональных обязательств, которые должны стать предметом обсуждения при формировании межбюджетных отношений;
· оценку местных льгот с точки зрения  их экономической целесообразности для бюджета домохозяйств (имеют ли они действенное значение для социальной поддержки малообеспеченных семей), финансовых возможностей местного бюджета (не налагают ли избыточных обязательств на бюджет) и с точки зрения правомерности (не подменяют ли собой государственные социальные обязательства).

В целях экономии средств на административные расходы, связанные с осуществлением исследования, инвентаризацию местных льгот целесообразно совместить с задачей перевода  части местных льгот в адресные денежные выплаты.
Перспективный уровень

3.3.3. Проведение мониторинга административных расходов и использование его результатов при планировании бюджета муниципалитета 

Цель перехода к данной практике 

Получение информации для оценки эффективности работы муниципальных социальных служб.

Краткое описание практики 
В настоящее время в российских муниципалитетах при расчете затрат по программам социальной помощи обычно учитываются только прямые затраты, связанные с оказанием того или иного вида помощи, и не принимаются в расчет административные расходы, связанные с реализацией конкретной программы. Поэтому для того, чтобы муниципалитету определить реальную стоимость той или иной осуществляемой им программы социальной помощи, необходимо также производить и расчет административных расходов, связанных с ее реализацией. Зная уровень своих административных затрат, администрация муниципалитета и социальные службы могут объективно судить о том, насколько эффективно реализуется ими та или иная программа. Результаты данных расчетов представляют собой ценную информацию, которую они могут использовать как при планировании муниципального бюджета на очередной финансовый год, так и при принятии решений о необходимости внесения изменений в порядок их работы, что может быть осуществлено либо путем консолидации, либо путем реорганизации работы по программе, причем как на уровне муниципалитета в целом, так и на уровне конкретной социальной службы. 

В связи с этим важно отметить, что муниципальным образованиям переданы полномочия по реализации ряда государственных социальных программ, однако финансовые ресурсы на покрытие административных затрат по той или иной программе зачастую не выделяются. Кроме того, непрозрачность структуры административных расходов муниципалитетов не позволяет судить о том, как муниципальные социальные службы расходуют свои ресурсы на реализацию федеральных, региональных и местных полномочий, в какой из этих областей возможно повышение эффективности администрирования и какова степень недофинансирования муниципальных расходов государством.

Поскольку обычно административные расходы возникают в связи с реализацией сразу нескольких программ, в том числе разного уровня финансирования, для того чтобы определить величину этих расходов по каждой конкретной программе, необходимо в той или иной форме распределять затраты между программами. Важную роль в этом играет хронометраж рабочего времени сотрудников и полный учет всех трудовых затрат, связанных с назначением и выплатами пособий, социальным обслуживанием и др. Кроме того, важно разграничить прямые (например, заработная плата) и непрямые (например, аренда) административные расходы и учесть их по каждой программе. Для этого необходимо знать распределение прямых и непрямых расходов по различным программам, чтобы понять, какую их долю включать в общую сумму административных расходов по конкретной программе. В зависимости от структуры и характера программ можно пользоваться различными методиками мониторинга административных расходов
. 

Стратегический уровень

3.3.4. Проведение управленческого аудита расходования средств на социальное обслуживание населения (принцип «best value»)

Цель перехода к данной практике

Оптимизация соотношения «цена-качество» предоставляемых населению социальных услуг. 

Краткое описание практики
Система управленческого аудита расходования средств на социальное обслуживание населения является новой технологией оценки и планирования деятельности органов местного самоуправления, внедренной в ряде развитых стран (например, в Великобритании и США) и основанной на сочетании технологий мониторинга и оценки, а также методов повышения прозрачности социальных расходов. Задачей перехода к данной технологии является повышение стандартов качества предоставляемых услуг и рациональности бюджетных расходов. Основу этой технологии составляют четыре принципа:

1. Принцип пересмотра (ревизии) необходимости оказания каждой услуги за счет бюджетных средств, а также ревизия существующей практики предоставления услуг.

2. Принцип сравнения работы муниципалитетов между собой, а также с работой некоммерческих и других организаций, предоставляющих населению аналогичные услуги.

3. Принцип предоставления услуг на конкурсной основе.

4. Принцип консультаций с налогоплательщиками и потребителями услуг по вопросам оптимизации соотношения «цена-качество».

Система управленческого аудита обеспечивает высокую степень прозрачности расходов на социальное обслуживание, так как ее составной частью является обязательство муниципалитетов ежегодно публиковать план достижения заявленных целей в социальном обслуживании, а также отчет обо всех предоставляемых на местном уровне услугах. При этом планы и отчеты являются частью пятилетнего цикла перспективного планирования, в том числе финансового. Оценку всей своей деятельности в социальном обслуживании населения муниципалитеты проводят в соответствии с методикой управленческого аудита. Кроме того, они получают возможность сравнительного анализа своей деятельности и могут демонстрировать населению, что они добиваются постоянного улучшения всех предоставляемых ими услуг.

Переход к данной практике невозможен без внедрения современных методов мониторинга и оценки деятельности социальных служб и выполнения социальных программ в повседневную практику региональных и муниципальных органов управления социальной защитой и социальным обслуживанием населения. Для ее внедрения необходимо, как минимум, следующее:

· Принятие регионального законодательства, обязывающего муниципалитеты использовать систему управленческого аудита в социальном обслуживании;

· Создание на региональном уровне центральной комиссии по управленческому аудиту, осуществляющей инспекторские проверки отчетов органов местного самоуправления и разрабатывающей индикаторы для оценки деятельности местных властей по повышению эффективности социального обслуживания населения
;

· Разработка общедоступной системы сравнительной оценки муниципальных образований с точки зрения качества социального обслуживания населения и ее постоянное обновление.

3.4. Управление расходами 

Базовый уровень

3.4.1. Централизация функций назначения и выплат социальной помощи (принцип «одно окно») 

 

Цель перехода к данной практике

Снижение административных расходов в сфере социальной защиты населения, снижение функциональной нагрузки на специалистов органов социальной защиты и, как следствие, повышение качества социального обслуживания. 

Краткое описание практики
В настоящее время в системе социальной защиты населения увеличивается число программ, предоставляемых населению с учетом оценки его нуждаемости. Эти программы отличаются по уровням финансирования и правового регулирования. Вместе с тем, их практическая реализация осуществляется органами местного самоуправления. Муниципальные органы социальной защиты населения жестко лимитированы в количестве штатных единиц общей величиной штатной численности муниципальных администраций, поэтому развитие разных видов социальной помощи идет за счет «уплотнения» функциональных обязанностей органов социальной защиты. В частности, внедрение методик оценки нуждаемости участников социальных программ, в том числе, оценки достоверности представленных данных (т.е. усложнение программ)  не повлекло за собой увеличения штатной численности органов социальной защиты, а легло на них дополнительной нагрузкой. Централизация однотипных функций, изменение технологических цепочек по организации назначения и выплат социальной помощи позволяет перераспределить функциональную нагрузку среди специалистов и повысить тем самым эффективность административных расходов социальных служб. Кроме того, в результате возможно высвобождение времени специалистов для повышения качества работы с социальными клиентами. 

Для централизации функций назначения и выплат социальной помощи необходимо осуществить следующие действия:

· Обеспечить соответствующую материальную базу, включая оборудование помещения для приема посетителей; 

· Для снижения административных издержек целесообразно ввести единую форму заявления на все виды социальных выплат и унифицировать процедуры  их предоставления;  

· Автоматизировать рабочее место специалиста, работающего на приеме заявлений, и обучить его работе с пакетом документов по всем видам социальных выплат; 

· Обучить узкоспециализированных сотрудников по назначению и выплате отдельных видов социальной помощи работе с разными видами помощи; 

· Перераспределить функциональные обязанности между специалистами, увеличив штат сотрудников на приеме и сократив число сотрудников по назначению и выплате за счет их универсализации; 

· Наладить систему внутреннего контроля качества  работы с клиентом по приему документов и назначению выплат (оценка правильности произведенных расчетов и назначений);

· По возможности автоматизировать процесс получения подтверждающей информации о составе семьи и величине доходов домохозяйства заявителя.

Перспективный уровень

3.4.2. Унификация правил предоставления различных видов социальной помощи, назначаемой на основе оценки уровня доходов 

Цель перехода к данной практике 

Снижение административных расходов в результате унификации процедур предоставления различных видов социальной помощи, основанных на оценке уровня доходов (или нуждаемости). 

Краткое описание практики 

Большинство видов социальной помощи предоставляется муниципальными органами социальной защиты, как наиболее приближенными к населению органами управления в сфере социальной поддержки населения. В результате, именно они сталкиваются с проблемой несовершенства организационных процедур предоставления социальной помощи и несут повышенные административные издержки. 

В условиях, когда предоставляется несколько видов социальной помощи на основе оценки среднедушевых доходов семьи, разные процедуры учета доходов и другие административные процедуры, заложенные в их предоставление, снижают эффективность администрирования. Унификация отдельных правил и положений, регулирующих предоставление разных видов социальной помощи, основанной на оценке уровня доходов, позволяет снизить административные затраты и сделать социальную помощь более доступной для населения при сохранении ее функциональных целей.

Процедуру унификации правил предоставления различных видов социальной помощи, основанных на оценке уровня доходов, рекомендуется начинать с проведения на уровне муниципалитета сравнительного анализа муниципальных программ по предоставлению социальной помощи. Затем результаты этого анализа целесообразно сопоставить с правилами, регулирующими наиболее масштабные федеральные программы (предоставление ежемесячного пособия гражданам, имеющим детей, и предоставление субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг). Это связано с тем, что правила федеральных программ сложно модифицировать. В результате анализа программ и сопоставлений с федеральными правилами должны быть сформулированы предложения по унификации правил предоставления муниципальной социальной помощи. Эти предложения становятся основой для трансформации нормативной базы муниципального образования, регулирующей предоставление различных видов социальной помощи, в единый свод правил. 

Наиболее вероятными объектами регулирования, подлежащими унификации в целях снижения административных издержек, могут стать:

· Виды доходов, учитываемых при определении среднедушевого дохода семьи, порядок расчета среднедушевых доходов семьи;

· Порядок подачи заявления и подтверждающих документов на получение социальной помощи, формы и перечень предоставляемых документов;

· Порядок уведомления о предоставлении (непредоставлении) социальной помощи;

· Порядок проверки представленных сведений о доходах семьи;

· Порядок удержания сумм, выплаченных сверх положенного;

· Порядок обжалования решений органов власти, отвечающих за назначение социальной помощи.

4.  ЛУЧШАЯ ПРАКТИКА УПРАВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫМИ ФИНАНСАМИ В СФЕРЕ ЖИЛИЩНО-КОММУНАЛЬНОГО ХОЗЯЙСТВА

4.1. Планирование 

Базовый уровень

4.1.1. Планирование бюджетных расходов на финансирование коммунальных услуг, предоставляемых организациям бюджетной сферы, на основе определения фактической потребности и установления лимитов финансирования

Цель перехода к данной практике

Совершенствование порядка определения лимитов бюджетного финансирования коммунальных услуг и содержания зданий организаций бюджетной сферы, создание экономического механизма энергоресурсосбережения.

Краткое описание практики

Отсутствие экономической заинтересованности в рациональном ресурсопотреблении приводит к тому, что увеличение стоимости ресурсов транслируется в увеличение запросов на бюджетное финансирование. Расходы на оплату коммунальных услуг и содержание зданий организаций бюджетной сферы (в первую очередь – образования и здравоохранения) становятся одними из самых значимых расходных статей бюджета. Организация бюджетного финансирования по этим статьям характеризуются как некачественным планированием (объем финансирования заведомо меньше реально необходимого), так и отсутствием у бюджетополучателей каких-либо стимулов к оптимизации расходов.

При существующей процедуре планирования сначала сами бюджетополучатели планируют свои потребности в натуральном и стоимостном выражении, затем их заявки уточняют административные структуры, отвечающие за энергетику и разрабатывающие соответствующие натуральные лимиты потребления, а на завершающем этапе заявку корректируют финансовые органы, исходя из наличия средств в бюджете. Однако применяемые на сегодняшний день натуральные лимиты энергопотребления не всегда учитывают различия в техническом состоянии зданий. Далеко не везде проведен энергоаудит и составлены энергопаспорта зданий, что снижает точность прогноза натуральных потребностей и, как правило, приводит к их завышению. Складывается ситуация, когда при планировании бюджетных расходов нормативы, утверждаемые для организаций бюджетной сферы, не отражают реальной картины ресурсопотребления в той или иной организации. 

Для повышения эффективности планирования и управления бюджетными расходами на оплату коммунальных услуг организаций бюджетной сферы необходимо переориентировать процесс формирования бюджетной потребности от механического лимитирования финансовых ресурсов к учету реальных объемов ресурсопотребления в организациях бюджетной сферы, оперативному принятию решений и анализу результатов в области экономии бюджетных средств по этим статьям расходов.
Лучшей практикой решения этой проблемы является проведение энергетических экспресс-обследований бюджетных организаций, позволяющих определить фактический удельный вес потребления топливно-энергетических ресурсов каждой организацией и рассчитать потенциальный объем экономии бюджетных средств на оплату коммунальных услуг. По результатам анализа данных о фактических удельных объемах потребления ресурсов организациями бюджетной сферы определяется средний уровень потребления по группам организаций и по типам зданий, на основе которого утверждаются временные предельные нормативы расхода условного топлива и энергозатрат для организаций бюджетной сферы. С учетом действующих тарифов, прогнозов их изменения и уровня инфляции устанавливаются лимиты финансирования энергоресурсов. 

Денежные обязательства в договорах поставки ресурсов, заключаемых организациями бюджетной сферы с коммунальными предприятиями, принимаются сторонами исключительно в пределах лимитов бюджетных обязательств. Оплата бюджетополучателями ресурсов, потребленных сверх утвержденных лимитов бюджетного финансирования, осуществляется в соответствии с отдельным дополнительным соглашением к договору поставки, подлежащим оплате за счет доходов от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности. 

Практика показывает, что применение системы мониторинга потребления энергоресурсов позволяет сэкономить до 30% бюджетных средств, предназначенных для оплаты коммунальных услуг, предоставляемых  организациям бюджетной сферы.


Базовый уровень

4.1.2. Планирование бюджетных расходов на предоставление адресных жилищных субсидий вследствие роста тарифов на жилищно-коммунальные услуги с учетом уточненных прогнозов численности субсидируемого населения

Цель перехода к данной практике

Повышение точности прогнозирования  численности субсидируемого населения вследствие увеличения тарифов на жилищно-коммунальные услуги при планировании бюджетных расходов на финансирование программы жилищных субсидий.
Краткое описание практики

Прогнозирование потребности в жилищных субсидиях имеет большое значение при планировании объема расходов местного бюджета, поскольку  оказывает влияние на  величину соответствующих расходных статей. Однако в настоящее время прогнозирование потребности в жилищных субсидиях сопряжено с  рядом существенных сложностей. 

“Методика расчёта платежеспособной возможности населения на жилищно-коммунальные услуги”, утвержденная постановлением Государственного комитета Российской Федерации по строительной, архитектурной и жилищной политике от 11.11.98г. №12, позволяет определять количество граждан, которые имеют право на получение   субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг, и сумму расходов на их предоставление. Таким образом,  с помощью указанной методики рассчитываются потенциально возможное количество получателей жилищных субсидий и потенциально возможный объём бюджетных расходов на их предоставление. Однако, как показывает многолетний опыт Российской программы жилищных субсидий, рассчитанный таким образом объем финансовых средств на программу существенно превышает фактические расходы. В тех случаях, когда бюджет формируется на основе показателей, рассчитанных по данной Методике, серьезной проблемой становится контроль за использованием средств, которые в течение бюджетного года оказываются невостребованными.

Расхождение расчетных и фактических показателей потребности в бюджетных средствах на программу жилищных субсидий отчасти связано с неточностью используемых при расчёте статистических данных о распределении населения по уровню доходов. Но главная причина расхождения - некорректность используемой в математических расчетах предпосылки, что все граждане, имеющие право на жилищную субсидию, реально воспользуются этим правом. Существует  множество причин, в силу которых определенная часть граждан, имея законное право на получение субсидии, фактически его не реализует. В качестве примеров таких причин можно привести, в частности, следующие: 

· недостаточная осведомленность  о программе жилищных субсидий, основанной на заявительном характере;

· наличие категориальной социальной помощи в виде льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг;

· недостаток времени на сбор документов и оформление жилищной субсидии, особенно в случае действия на местах чрезвычайно сложной системы оформления жилищных  субсидий;
· психологические факторы (надежда на то, что личные материальные затруднения краткосрочны; моральные принципы, не позволяющие выступать в качестве просителя помощи; нежелание допуска кого-либо к информации о положении семьи; неприемлемость официальной фиксации понижения социального статуса, т.е. официального перехода в категорию малообеспеченных граждан; финансовая безалаберность).
При прогнозировании доли субсидируемого населения необходимо с достаточной точностью учесть суммарное действие всех причин. Например, при составлении модели для расчета прогноза объема бюджетных средств на предоставление жилищных субсидий необходимо ввести новые соответствующие переменные или уточняющие коэффициенты.

Помимо изложенных социальных и экономических факторов на точность прогнозирования потребности в жилищных субсидиях влияют также политико-административные факторы: план изменения ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг населением в течение предстоящего года зачастую оказывается нереализованным или реализованным с запозданием, что снижает потребность в бюджетных средствах, связанных с предоставлением гражданам жилищных субсидий.


С точки зрения динамики процесса следует учитывать, что разрыв между расчетной и фактической потребностью будет постепенно уменьшаться, в первую очередь, в результате упорядочения льгот и ускорения перехода на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг. С учетом ожидаемого значительного роста  бюджетных расходов на реализацию программы жилищных субсидий в ближайшие годы представляется чрезвычайно важным резко повысить качество прогнозирования потребности в бюджетных средствах на эти цели на уровне муниципальных образований. 

Перспективный уровень

4.1.3. Планирование бюджетных расходов на жилищно-коммунальное хозяйство на основе согласованности различных инструментов экономической политики, взаимосвязанности тарифной политики, политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением и процесса формирования муниципального бюджета

Цель перехода к данной практике

Повышение достоверности и обоснованности планирования расходов на жилищно-коммунальное хозяйство, надежности функционирования системы предоставления жилищных субсидий, экономической определенности работы коммунальных предприятий.

Краткое описание практики

Учитываемые при планировании бюджетных расходов на жилищно-коммунальное хозяйство сметы финансирования бюджетных организаций должны составляться с учетом возможных повышений тарифов в будущем, что подразумевает согласованность между тарифной политикой и процессом формирования муниципального бюджета. Отсутствие такой согласованности зачастую приводит к тому, что бюджетные организации не располагают достаточными финансовыми ресурсами для оплаты коммунальных услуг.

Наиболее оптимальным способом решения указанной проблемы является увязка на муниципальном уровне процессов формирования тарифов для регулируемых предприятий, ставок оплаты соответствующих жилищно-коммунальных услуг населением и формирования муниципального бюджета. Сначала необходимо формировать тарифы для регулируемых предприятий на очередной финансовый год, затем – ставки оплаты соответствующих жилищных и коммунальных услуг. Муниципальный бюджет должен формироваться, исходя из тех значений тарифов и ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг для населения, которые будут действовать в очередном бюджетном году. 

Взаимосвязанность тарифной политики, политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением и процесса формирования муниципального бюджета облегчает создание адекватного алгоритма определения величины средств, необходимых для предоставления жилищных субсидий в течение очередного бюджетного года. Это, в свою очередь, способствует повышению экономической определенности работы коммунальных предприятий, улучшению их финансового состояния, устойчивости системы предоставления адресных жилищных субсидий.

4.2. Исполнение 

Базовый уровень

4.2.1. Исполнение бюджетных расходов в сфере жилищно-коммунального хозяйства на основе принципа управления жилищным фондом на договорной основе

Цель перехода к данной практике

Обеспечение гарантий стабильного бюджетного финансирования жилищно-коммунального хозяйства в результате организации системы договорных отношений в сфере управления и обслуживания жилищного фонда.

Краткое описание практики

Несоответствие запланированных в бюджете объемов финансирования жилищно-коммунального хозяйства фактическим затратам на выполнение работ приводит к преобладанию административных методов управления над экономическими. Управляющие жилищные организации не имеют гарантий обеспечения бюджетного финансирования, что является серьезной причиной ухудшения их финансового состояния и накопления кредиторской задолженности в отрасли. Они вынуждены заключать договоры на выполнение работ по содержанию и ремонту жилищного фонда при отсутствии обязательств органов исполнительной власти в части их финансирования. Не получая стабильных доходов от своей деятельности, управляющие жилищные организации не могут полностью и своевременно расплачиваться с подрядчиками и коммунальными организациями по своим обязательствам. Все это вынуждает их "договариваться" с подрядчиками и ресурсоснабжающими организациями об отсрочке платежей и неприменении санкций. Следствием этого является снижение требований к объемам и соблюдению параметров качества предоставляемых жилищно-коммунальных услуг, что находится в явном противоречии с интересами муниципалитета и потребителей. 

Таким образом, совершенно очевидно, что без перехода к практике планирования бюджетных расходов на основе заключенных договоров на управление жилищным фондом развитие конкуренции в жилищной сфере невозможно. Управление жилищным фондом на конкурсной основе является инструментом оптимизации бюджетных расходов. Согласование объемов и сроков поступления плановых бюджетных ассигнований с договорными обязательствами управляющих организаций по предоставлению жилищно-коммунальных услуг позволяет сформировать в данной сфере конкурентный профессиональный бизнес. 

Базовый уровень 


4.2.2. Исполнение бюджетных расходов на оплату коммунальных услуг, предоставляемых организациям бюджетной сферы, на основе договоров на предоставление коммунальных услуг 

Цель перехода к данной практике

Оптимизация бюджетных расходов на оплату коммунальных услуг, предоставляемых организациям бюджетной сферы, в результате закрепления механизмов экономической мотивации ресурсосбережения в договорах на предоставление коммунальных услуг.

Краткое описание практики

Основным недостатком формирования договорных отношений при предоставлении коммунальных услуг является отсутствие экономической системы стимулов для ресурсосбережения. В договорах на управление объектами недвижимости бюджетной сферы отсутствуют положения о стимулировании снижения потребления коммунальных услуг и потерь на коммунальных сетях внутри зданий. Эффективного управления объектами недвижимости в бюджетной сфере можно достичь в том случае, если: 

· управление будет осуществлять профессиональная управляющая организация, которая сама будет заключать договоры на коммунальное обслуживание бюджетных организаций; 

· в договорах на управление объектами недвижимости бюджетной сферы должны быть предусмотрены стимулы к ресурсосбережению. В частности, целесообразно направлять часть сэкономленных средств на материальное стимулирование управляющей организации, а остальные средства – на внедрение энергосберегающих технологий. 

Договоры на коммунальное обслуживание должны фиксировать натуральные лимиты потребления ресурсов и в то же время предусматривать оплату в объеме стоимости реально потребляемых ресурсов (не превышая лимитов финансирования). Это позволит определить реальную величину расходов для каждой бюджетной организации. При заключении соответствующих договоров с предприятиями тепло- и водоснабжения подразумевается обязательное внедрение практики приборного учета потребления ресурсов и оплаты по факту их потребления. Для достижения большего эффекта от применения приборов учета потребления ресурсов нужно предусмотреть техническую возможность регулирования потребления воды и тепла в здании.


Перспективный уровень

4.2.3. Исполнение бюджетных расходов в сфере жилищно-коммунального хозяйства на основе заключенных договоров и актов выполненных работ

Цель перехода к данной практике
Развитие конкуренции и договорных отношений в сфере жилищно-коммунального обслуживания и, как следствие, оптимизация бюджетных расходов на жилищно-коммунальное хозяйство.

Краткое описание практики
Исполнение местных бюджетов в части расходов на жилищно-коммунальные услуги обычно ведется на основе смет. Это препятствует развитию конкуренции в сфере жилищно-коммунального обслуживания и приводит к неоправданному вмешательству местных администраций в хозяйственную деятельность коммерческих организаций. Для подтверждения бюджетного финансирования жилищно-коммунального хозяйства целесообразно использовать не сметы, отражающие количество израсходованных ресурсов, а договоры, акты выполненных работ и другие подобные документы, показывающие результат использования средств. 

Финансирование жилищно-коммунального хозяйства на основе смет, а не договоров, связано с неверной трактовкой действующего законодательства. В действительности законодательство требует обязательного использования смет лишь в процессе финансирования бюджетных учреждений, но никак не для оплаты товаров, работ и услуг коммерческих организаций. Федеральное законодательство разрешает соответствующим органам власти самостоятельно устанавливать требования к документам, подтверждающим целесообразность бюджетного финансирования. Поэтому переход к бюджетному финансированию на основе договоров и актов выполненных работ не требует изменения федерального законодательства, для этого достаточно решений органов местного самоуправления.

Перспективный уровень

4.2.4. Переход от прямого бюджетного дотирования предприятий жилищно-коммунального комплекса к формированию инвестиционных программ капитального ремонта жилищного фонда, объектов коммунальной инфраструктуры, и усилению мер адресной социальной защиты населения

Цель перехода к данной практике
Оптимальная организация бюджетных расходов в сфере жилищно-коммунального хозяйства для применения новых методов бюджетирования, направленных на принятие управленческих решений.

Краткое описание практики
Модификация системы бюджетного финансирования расходов в жилищно-коммунальном комплексе позволит разделить разные по экономической сущности расходы и даст возможность улучшить качество информационной базы для экономического анализа и прогнозирования последствий экономической политики. Приоритет экономической сущности расходов над их юридической формой позволяет сравнивать муниципальные образования вне зависимости от особенностей применяемой ими схемы финансовых потоков, а также анализировать динамику расходов в отдельном муниципальном образовании вне зависимости от воздействия организационных изменений. Это позволит лучше оценить последствия тех или иных решений для бюджета, повысить прозрачность бюджетной системы и добиться более четкого разграничения полномочий между бюджетами различных уровней (прежде всего – в результате отражения объективно существующей картины). Основной задачей в сфере оптимизации бюджетных расходов на жилищно-коммунальное хозяйство на сегодняшний день является прекращение бюджетного дотирования предприятий жилищно-коммунального комплекса. Эта задача содержательно должна заменить тезис по «выходу на 100 % платежи населения за ЖКУ».

Главный ключ к решению этой задачи – перевод бюджетных денег на поддержку ЖКХ в распоряжение граждан, что уже делается в части жилищных субсидий в ряде регионов страны в ходе федерального эксперимента. Но повышение эффективности расходования бюджетных средств может заключаться не только в оказании адресной социальной помощи низкодоходным семьям, но и в замене бюджетных дотаций предприятиям на финансируемые бюджетом инвестиционные программы развития и модернизации жилищного фонда и коммунального комплекса. Самый простой пример таких программ – капитальные ремонты жилищного фонда и объектов коммунальной инфраструктуры. Такой подход, с одной стороны, может способствовать сдерживанию роста тарифов для населения, с другой стороны, - обеспечивает контроль за целевым и эффективным использованием бюджетных средств.

Стратегический уровень

4.2.5. Внедрение системы персонифицированных социальных счетов граждан 

Цель перехода к данной практике
Повышение эффективности программы жилищных субсидий в результате создания новой системы экономических отношений в жилищно-коммунальном секторе.

Краткое описание практики
Основой экономических отношений в жилищно-коммунальном секторе остается система бюджетного субсидирования предприятий. Дотационность целого сектора экономики и отсутствие у получателей услуг возможности влиять на их количество и качество в сочетании с отсутствием конкуренции являются основными причинами проблем, существующих в сфере жилищно-коммунального хозяйства: хронического недофинансирования, высокой затратности и отсутствия экономических стимулов снижения издержек, высокого уровня потерь ресурсов. Даже при предоставлении адресных субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг, которые являются более прогрессивной формой распределения бюджетной поддержки, перечисление бюджетных средств предприятиям жилищно-коммунального хозяйства осуществляется сегодня от имени граждан, но без их прямого участия.

Внедрение персонифицированных социальных счетов граждан предполагает принципиальное изменение как функций участников экономических отношений в жилищно-коммунальном хозяйстве, так и механизмов их взаимодействия и организации финансовых потоков. При этом право распоряжаться бюджетными ресурсами, выделяемыми в настоящее время на дотирование отрасли, передается от коммунальных предприятий непосредственно гражданам – субъектам, в наибольшей степени заинтересованным в эффективном расходовании этих средств. Главными участниками новой системы отношений, таким образом, становятся жилищно-коммунальные предприятия и непосредственные потребители их услуг – граждане, а бюджетные средства, расходуемые на дотирование отрасли, полностью переориентируются на предоставление адресной целевой помощи непосредственно гражданам.

Персонифицированные социальные счета граждан или домохозяйств используются для перевода из бюджета адресных субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг и последующего использования этих средств гражданами для расчетов с производителями жилищно-коммунальных услуг. Для этого получателям жилищных субсидий в банках должны быть открыты расчетные счета для перечисления на них из бюджета сумм жилищных субсидий. Указанные средства имеют целевое назначение и могут использоваться населением только для оплаты жилищно-коммунальных услуг, а также товаров и услуг, выполняющих аналогичную функцию, например для закупки твердого топлива.

Использование системы персонифицированных социальных счетов способствует самоорганизации граждан в жилищной сфере, становлению рынка профессиональных услуг по управлению жилищным фондом, повышению прозрачности расходования бюджетных средств и социальной направленности бюджетной политики.

Переориентация финансовых потоков ведет к тому, что ответственность за погашение предприятиям жилищно-коммунального хозяйства выпадающих доходов от предоставления жилищных субсидий переносится на население. В данном случае муниципальная администрация отвечает за своевременное предоставление средств в полном объеме не перед предприятиями жилищно-коммунального хозяйства, а непосредственно перед гражданами-получателями субсидий. Социальные счета позволяют гражданам распоряжаться средствами, полученными в качестве субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг, и таким образом влиять на количество и качество предоставляемых жилищно-коммунальных услуг.

4.3. Учет и отчетность

Перспективный уровень

4.3.1. Ведение раздельного учета бюджетных расходов на предоставление льгот и субсидий населению по оплате жилищно-коммунальных услуг
Цель перехода к данной практике

Формирование информационной базы для применения новых методов бюджетирования, направленных на принятие управленческих решений.

Краткое описание практики
Практикуемая в настоящее время система учета бюджетных расходов на жилищно-коммунальное хозяйство недостаточно прозрачна и неоптимальна с точки зрения принятия управленческих решений. Согласно действующей классификации эти расходы «разбросаны» по нескольким разным разделам, что влечет за собой ряд существенных негативных последствий: теряет смысл консолидированная отчетность (из-за различий в схемах финансовых потоков, применяемых разными муниципальными образованиями в рамках одного и того же региона), нарушается сопоставимость данных по различным регионам, усложняется анализ динамики. Для того чтобы информация отчетности по расходам бюджета помогала принимать управленческие решения, органам местного самоуправления, в рамках действующей бюджетной классификации, целесообразно вести раздельный учет возмещения разницы в стоимости жилищно-коммунальных услуг населению, льгот и адресной социальной помощи.

Расходы на предоставление льгот представляют собой в основном финансовую проекцию решений, принятых вышестоящими органами управления: помимо уже перечисленных факторов, они зависят от состава и объема льгот, предоставляемых по решению федеральных и региональных органов власти (так называемых «федеральных и региональных мандатов»). Вычленение этих расходов позволяет более точно прогнозировать реальную потребность в финансировании «наведенных» федеральным и региональным законодательством расходов. 

Выделение субсидий (компенсаций) на жилищно-коммунальные услуги позволяет проследить динамику соответствующих расходов и готовит почву для прогнозирования бюджетных и социальных последствий принятия той или иной тарифной политики или политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением.

Кроме того, улучшается сопоставимость информации по расходам на жилищно-коммунальное хозяйство. Приоритет экономической сущности расходов над их юридической формой позволяет сравнивать муниципальные образования вне зависимости от особенностей применяемой ими схемы финансовых потоков, а также анализировать динамику расходов в отдельном муниципальном образовании вне зависимости от воздействия организационных изменений.

Перспективный уровень

4.3.2. Учет бюджетных расходов на предоставление адресных жилищных субсидий по отдельной статье отчетности

Цель перехода к данной практике

Оценка последствий тех или иных решений, связанных с предоставлением жилищных субсидий, для местных бюджетов.

Краткое описание практики
Согласно приказу Министерства финансов Российской Федерации от 20.06.2002 г. № 59-н расходы на обеспечение жилищно-коммунальных льгот и выплату субсидий малоимущим слоям населения в соответствии с проводимой реформой в сфере жилищно-коммунального хозяйства относятся на подстатью «Прочие трансферты населению». Бюджетный кодекс Российской Федерации определяет трансферты населению как бюджетные средства для финансирования обязательных выплат населению: пенсий, пособий, компенсаций, других социальных выплат, установленных законодательством Российской Федерации, законодательством субъектов Российской Федерации, правовыми актами органов местного самоуправления. Жилищные субсидии подпадают под данную статью по содержанию. Однако в настоящее время механизм финансирования этого вида расходов таков, что реально жилищные субсидии выплачиваются жилищно-коммунальным предприятиям в качестве компенсации за уменьшение размера оплаты жилищно-коммунальных услуг семьям - получателям субсидий. То есть в существующей схеме финансирования субсидий не отражен их экономический смысл. Поскольку реально средства направляются не гражданам, а предприятиям, они нередко объединяются в общем потоке финансирования с другими видами бюджетных ассигнований. 

В рамках разрабатываемой экономической модели реформирования жилищно-коммунального хозяйства необходимо уделить внимание вопросу отдельного учета бюджетных расходов на жилищные субсидии, что и предусмотрено бюджетной классификацией. Форма бюджетной отчетности должна быть построена таким образом, чтобы вести раздельный учет расходов на финансирование разницы в стоимости жилищно-коммунальных услуг, жилищно-коммунальных льгот и адресной социальной помощи населению.

Учет расходов на предоставление адресных жилищных субсидий по отдельной статье отчетности позволяет следить за динамикой соответствующих расходов и прогнозировать бюджетные и социальные последствия принятия той или иной тарифной политики или политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением.

4.4. Управление расходами

Стратегический уровень

4.4.1. Формирование бюджетополучателя с полномочиями распорядителя финансовых средств

Цель перехода к данной практике

Повышение эффективности расходования бюджетных средств за счет определения бюджетополучателем объема необходимых работ и осуществления контроля за их исполнением.

Краткое описание практики

В настоящее время в жилищно-коммунальном хозяйстве достаточно часто используются схемы финансирования, согласно которым бюджетополучателем выступает жилищная или коммунальная организация. В этом случае бюджетные средства из финансового управления направляются напрямую жилищным и коммунальным организациям в соответствии с бюджетной росписью. Такая система распределения бюджетных средств, хотя и устраняет посредников между бюджетом и получателем средств, в то же время снижает эффективность их использования. Бюджетная роспись определяет общую сумму финансирования за период, но не учитывает текущей необходимости в перераспределении этих средств, которая возникает, например, при крупных авариях, пожарах и т.п. В таких случаях бюджетные средства распределяются на основании решений, принимаемых финансовыми структурами без учета текущих потребностей. 

Очевидно, что подразделению местной администрации, отвечающему за жилищно-коммунальный сектор, текущие потребности известны гораздо лучше, чем отдельным жилищным или коммунальным предприятиям. Следовательно, бюджетополучателем и распорядителем бюджетных средств целесообразно определить именно это подразделение. Это также обусловлено недостаточностью средств, необходимых для выполнения полного комплекса работ, предусмотренного Правилами и нормами технической эксплуатации зданий. Становясь бюджетополучателем, подразделение жилищно-коммунального хозяйства несет ответственность за эффективность использования бюджетных средств, а также имеет право осуществлять текущий контроль за использованием бюджетных средств.

В отдельных случаях подразделение жилищно-коммунального хозяйства может выступать муниципальным заказчиком исполнения работ. В этом случае им заключается договор с подрядчиком на исполнение муниципального заказа. Выступая  заказчиком, он обязан обеспечить финансирование заключенного договора, организовать контроль за качеством исполнения работ, предусмотренных договором муниципального заказа, принять выполненные работы и оформить соответствующий акт выполненных работ. Все это подразумевает возможность распоряжения бюджетными средствами.

Таким образом, организация финансирования расходов на жилищно-коммунальное хозяйство, при которой бюджетополучатель формирует объем необходимых работ и осуществляет контроль за их выполнением, ведет к повышению эффективности использования бюджетных средств.

5. ЛУЧШАЯ ПРАКТИКА УПРАВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫМИ ФИНАНСАМИ В СФЕРЕ ЖИЛИЩНОГО ФИНАНСИРОВАНИЯ

5.1. Планирование 

Стратегический уровень

5.1.1. Заключение органами местного самоуправления договоров подряда на строительство муниципального жилья со строительными организациями, отобранными на конкурсной основе 

Цель перехода к данной практике

Обеспечение эффективной организации строительства муниципального жилья для сдачи по социальному найму гражданам-очередникам.

Краткое описание практики
Сложившаяся практика оказания помощи в улучшении жилищных условий очередников предполагает строительство за счет бюджетных средств муниципального жилья для предоставления его очередникам на правах социального найма. 

Использование средств местных бюджетов в качестве инвестиций на основании различного рода договоров совместного участия в строительстве, совместной деятельности и др. зачастую приводит к созданию многочисленных организаций, бесконтрольно использующих бюджетные средства.  

Организацию строительства муниципального жилья следует осуществлять наиболее эффективным с точки зрения контроля за бюджетными расходами способом.    Бюджет не должен брать на себя строительные, инвестиционные, рыночные риски, как это нередко происходит на практике.

Участие муниципалитетов в строительстве жилья для граждан-очередников должно состоять в следующем:

· На стадии планирования бюджетных расходов необходимо предусмотреть средства на строительство муниципального жилья, объем которых должен определяться, с одной стороны, потребностью в новом строительстве, а с другой - проведенным технико-экономическим обоснованием строительных проектов.

· Следует разработать правила и условия проведения конкурса среди строительных организаций на право строительства муниципального жилья. При этом необходимо придерживаться принципа открытости участия в конкурсе строительных организаций и не допускать монополизации строительства муниципального жилья.

· На конкурсной основе отобрать строительные организации для участия в программе муниципального строительства. 

· Организовать финансирование строительства муниципального жилья на основе договоров подряда, заключенных со строительными организациями. В договорах подряда должны содержаться положения, касающиеся сроков, стоимости жилых объектов, качественных характеристик.

· Определить условия, при которых строительные организации должны осуществлять свою деятельность: определение правил застройки, территориальное зонирование, комплексное стратегическое планирование развития территории, установление правил продажи (долгосрочной аренды участков под строительство). 

· Осуществлять контроль за сроками и качеством застройки.

5.2. Исполнение 

Стратегический уровень

5.2.1. Предоставление определенным категориям граждан субсидий на приобретение готового жилья или на строительство индивидуального жилья

Цель перехода к данной практике

Унификация и повышение эффективности механизма оказания помощи отдельным категориям граждан (очередникам, семьям с низкими доходами) в улучшении жилищных условий за счет средств бюджета.

Краткое описание практики
В настоящее время муниципалитеты оказывают помощь гражданам при приобретении жилья путем субсидирования процентных ставок по ипотечным кредитам, предоставления льготных кредитов за счет бюджетных средств и т.п.

Существующая практика субсидирования процентных ставок по коммерческим кредитам банков либо предоставления льготных кредитов за счет бюджетных средств имеет целый ряд недостатков, к которым, прежде всего, следует отнести: 

· повышенную и непрогнозируемую нагрузку на бюджет; 

· незаинтересованность рыночных структур (прежде всего банков) в использовании собственных ресурсов и привлечении инвесторов в эту сферу;  

· социальную напряженность, связанную с недостаточно прозрачным и ясным для населения механизмом отбора заемщиков в административном порядке.

Целесообразно выработать унифицированный единый подход к предоставлению гражданам субсидий на цели улучшения жилищных условий с тем, чтобы добиться максимально эффективного использования бюджетных средств, устранить возможные риски их неправильного распределения или нецелевого использования, замораживания в незавершенном строительстве, необоснованного завышения или занижения в расчете на конкретного получателя.

Наиболее эффективным вариантом оказания помощи гражданам, нуждающимся в улучшении жилищных условий, является предоставление целевых субсидий на оплату первоначального взноса при получении ипотечного кредита. Субсидии позволяют увеличить платежеспособность граждан, уменьшая сумму необходимого кредита и, соответственно, размер ежемесячных платежей, предоставляют гражданам возможность выбирать тип и качество готового жилья. Субсидии имеют адресный характер. Механизм их предоставления позволяет осуществлять контроль за использованием бюджетных средств. Такая система субсидирования дает возможность разграничить и взаимно увязать бюджетную и рыночную сферы экономики.

Для формирования системы субсидирования граждан на цели приобретения жилья муниципалитеты должны:

· разработать программу предоставления субсидий на обеспечение жильем отдельных категорий граждан; 
· запланировать в бюджете необходимую сумму средств;
· определить категории граждан, которые имеют право на получение субсидий на приобретение жилья;
· обеспечить широкое информирование о программе всех жителей муниципалитета;
· предусмотреть преимущественную помощь семьям, стоящим на очереди для улучшения жилищных условий;
· для ускорения процесса решения жилищной проблемы и обеспечения более эффективного расходования бюджетных средств принять следующие принципы субсидирования очередников: 

· размер субсидии не должен превышать 50% от стоимости приобретаемого жилья; 

· субсидии должны предоставляться в первую очередь тем семьям, кто имеет собственные средства на оплату части приобретаемого жилья в форме накоплений либо старое жилье, предназначенное для продажи.    

6. ЛУЧШАЯ ПРАКТИКА УПРАВЛЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫМИ ФИНАНСАМИ В СФЕРЕ ЗЕМЛИ И ИНОЙ НЕДВИЖИМОСТИ

6.1. Повышение качества управления

Базовый уровень

6.1.1. Инициирование органами местного самоуправления продажи земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, собственникам расположенных на них объектов недвижимости


Цель перехода к данной практике
Обеспечение эффективности использования земель, активизация их оборота.

Краткое описание практики

Подвижкам в решении вопроса о выкупе земельных участков собственниками зданий, строений, сооружений, приватизированных предприятий способствовал Земельный кодекс Российской Федерации. Основные положительные изменения законодательства, нашедшие отражение в Земельном кодексе Российской Федерации, заключаются в следующем:

1. Провозглашается и в достаточно последовательной форме проводится в жизнь принцип единства судьбы земельного участка и прочно связанных с ним объектов, согласно которому все прочно связанные с земельным участком объекты следуют судьбе земельного участка, за исключением случаев, установленных федеральным законом. С этой целью Земельный кодекс Российской Федерации устанавливает:

· исключительное право на приватизацию земельного участка либо приобретение права его аренды собственником здания, расположенного на этом участке (статья 36, пункт 1);

· принцип, в соответствии с которым приватизация зданий, строений, сооружений без земельного участка не допускается (за некоторыми исключениями) (статья 3, пункт 7 Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации»); 

· преимущественное право покупки или аренды земельного участка, находящегося в частной собственности, собственником здания, расположенного на этом земельном участке (статья 35, пункт 3); 

· принцип, в соответствии с которым не допускается отчуждение земельного участка без находящихся на нем зданий и зданий без земельного участка (за некоторыми исключениями в последнем случае), если они принадлежат одному лицу (статья 35, пункт 4). 


2. Законодательно установлены верхние и нижние границы выкупной цены земли в поселениях с численностью населения:

· свыше 3 миллионов человек - в размере от пяти- до тридцатикратного размера ставки земельного налога за единицу площади земельного участка;

· от 500 тысяч до 3 миллионов человек - в размере от пяти- до семнадцатикратного размера ставки земельного налога за единицу площади земельного участка;

· до 500 тысяч человек, а также за пределами черты поселений - в размере от трех- до десятикратного размера ставки земельного налога за единицу площади земельного участка (на начало текущего календарного года).


В результате принятия Земельного кодекса Российской Федерации во многих муниципалитетах наблюдается резкий рост количества подаваемых заявок на выкуп земельных участков. 


Вместе с тем развитие процесса выкупа земельных участков невозможно без разработки соответствующей местной нормативно-правовой базы. Должны быть приняты:

1. Правовой акт, регулирующий порядок продажи зданий, строений, сооружений вместе с земельными участками. 

2. Правовой акт, определяющий порядок выкупа земельных участков собственниками зданий, строений, сооружений. В данном акте необходимо установить:

· Максимально возможное сокращение перечня подаваемых для выкупа земельного участка документов. Процедуры оформления прав должны быть максимально облегчены и сроки прохождения и рассмотрения документов жестко ограничены. Должен действовать принцип "одного окна", когда заявитель подает заявление на выкуп и получает окончательное решение из одного и того же органа, самостоятельно организующего сбор и подготовку всех документов, которые он сочтет необходимыми помимо официально утвержденного перечня документов.

· Расширение видов разрешенного использования выкупаемых участков.

· Возможность использования гибких схем оплаты, в том числе выкупа земельного участка в рассрочку (на один год и более) и по частям.


На местном уровне необходимо разработать конкретные планы действий и методики работы с потенциальными покупателями земельных участков под объектами недвижимости, включающие:

· проведение анкетирования среди организаций, заинтересованных в выкупе земельных участков, с целью уточнения их мотивов при выкупе, характера проблем и трудностей, с которыми им пришлось столкнуться, новых экономических возможностей, которые им удалось реализовать после выкупа, их предложений относительно мер, которые могли бы повысить интерес к выкупу земельных участков, и т.д.;

· подготовку пакета материалов и документов, необходимых для выкупа земельных участков собственниками зданий, строений, сооружений;

· привлечение специализированных организаций, осуществляющих выявление заинтересованных в выкупе земельных участков собственников недвижимого имущества, готовящих для них технико-экономическое обоснование такого выкупа и оказывающих консультационную и методическую помощь по вопросам выкупа и по управлению недвижимым имуществом.

Базовый уровень

6.1.2. Развитие торгов (аукционов, конкурсов) по продаже незастроенных земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, или прав их аренды на условиях строительного освоения


Цель перехода к данной практике

Создание условий для вовлечения земли в оборот, активизации строительной деятельности.


Краткое описание практики

Законодательные основы для проведения земельных торгов были заложены только в 1997 г. с вступлением в действие Указа Президента Российской Федерации, предусматривающего передачу предназначенных под застройку земельных участков в собственность или аренду гражданам и юридическим лицам через процедуры торгов, в том числе аукционы и конкурсы. Принятым в развитие Указа Постановлением Правительства Российской Федерации утвержден порядок проведения таких аукционов и конкурсов на земельные участки.


До настоящего времени торги по продаже земельных участков не получили активного распространения. 


Следует отметить следующие характерные для муниципальных образований причины правового, процедурного и организационного характера, сдерживающие земельные торги:


1. Во многих муниципальных образованиях нет правового акта, определяющего порядок проведения торгов по продаже земельных участков или прав их аренды, разграничивающего процедуры прямой передачи прав на земельный участок по договору между администрацией и застройщиком и выставление земельного участка на торги. Однако федеральное законодательство в части организации земельных торгов является неполным и недостаточно эффективным, поэтому на местном уровне сохраняется необходимость в принятии правового акта, устраняющего указанные недостатки. 


2. Через аукционы в целях коммерческого использования реализуются практически исключительно права аренды земельных участков. В собственность земельные участки  на аукционах предоставляются в подавляющем числе случаев для  индивидуального жилищного строительства. Если используется право аренды, то оно должно быть максимально приближено к правам собственности, т.е. представлять собой пакет прав, включающий право владения, пользования и распоряжения  земельным участком. В договоре аренды земельного участка должно быть зафиксировано, что с момента его регистрации застройщик получает право сдачи участка в залог без согласования с администрацией, а также право субаренды. 


3. Особого внимания требует четкость в разведении процедур прямой передачи прав на земельный участок по договору между администрацией и застройщиком и выставления на торги. До тех пор, пока один и тот же участок теоретически может быть продан с торгов и получен от администрации напрямую, он не будет пользоваться достаточным спросом на торгах. Важно определить категории привлекательных для инвесторов земельных участков (вплоть до составления их открытого списка), которые могут передаваться в собственность или долгосрочную аренду исключительно через процедуру конкурсов и аукционов.


4. Отдельного рассмотрения заслуживает проблема установления начальной цены земельных торгов. Органы местного самоуправления, как правило, устанавливают начальную цену торгов в размере 5-кратной ставки земельного налога. Тем не менее существует несколько общепринятых методов оценки рыночной стоимости земельного участка: метод сравнения продаж, метод капитализации (дисконтирования), метод соотнесения, метод развития, метод остаточной стоимости земли. Выбор конкретного метода зависит от степени развития рынка земли в регионе и его информационного обеспечения. Наиболее надежен результат оценки, когда анализ стоимости проводится несколькими методами. Это предполагает проведение исследования рынка продаж, строительства и аренды аналогичных объектов, емкости этого рынка в данном и соседних районах, сравнение результатов, полученных на основе использования различных методов оценки. Представляется, что по мере развития рынка земли в российских муниципалитетах преобладающим методом должен являться метод сравнения продаж. 

Особо следует отметить возможность включения в начальную цену:

· стоимости (части стоимости) подготовки проектной документации - в случае включения проектной документации в информационный пакет;

· стоимости (части стоимости) инженерной инфраструктуры - в случае продажи земельного участка, обеспеченного инженерной инфраструктурой (обеспеченным инженерной инфраструктурой считается земельный участок, к которому подведены внеквартальные магистральные сети).

Вместе с тем начальная цена может быть уменьшена на величину:

· затрат, необходимых для сноса и демонтажа объектов, препятствующих использованию участка; 

· затрат, необходимых для очистки почвы в соответствии с экологическими нормами, соответствующими разрешенному использованию.


Стоимость подключения к инженерным коммуникациям подлежит перечислению победителем торгов непосредственно организациям, обслуживающим инженерные коммуникации, в определенные договором купли-продажи или аренды земельного участка сроки.


5. Представляется, что далее разработка эффективных механизмов развития  рынка земли и недвижимости должна вестись во взаимодействии с непосредственно действующими или потенциальными участниками этого рынка - приватизированными предприятиями, собственниками объектов недвижимости, инвесторами, риелторскими и строительными фирмами и т.д. 


Для решения данных проблем необходимо реализовать ряд мероприятий:

· Разработать и принять местную нормативно-правовую базу, регулирующую порядок проведения торгов (аукционов, конкурсов) по продаже земельных участков или прав их аренды и включающую:

· правовой акт, регулирующий порядок проведения торгов (аукционов, конкурсов) по продаже земельных участков или прав их аренды;

· правовой акт, определяющий критерии земельных участков, которые могут передаваться в собственность или долгосрочную аренду исключительно через процедуру конкурсов и аукционов.

· Осуществить практическую организацию торгов по продаже земельных участков в собственность и внедрить усовершенствованный механизм проведения торгов по передаче прав долгосрочной аренды, включающий в себя:

· передачу земельных участков для капитального строительства по результатам проведения земельных торгов не только в долгосрочную аренду, но и в собственность;

· разработку механизма проведения конкурсов по продаже земельных участков, обремененных расположенными на них объектами незавершенного строительства, подлежащими сносу, или неэффективно используемыми  зданиями;

· установление начальной цены земельного участка с учётом ситуации на рынке недвижимости;

· подготовку комплекта документации для проведения земельных торгов, включающего полную и точную информацию о технических условиях подключения к сетям, состоянии инженерной инфраструктуры и т.д.; 

· совершенствование договоров аренды в целях разумного баланса интересов застройщиков и органов местного самоуправления (фиксация ставки арендной платы на период строительства и установление конкретной формулы изменения ставки на весь срок аренды, порядок одностороннего расторжения договора и т.п.).

6.2. Управление доходами

Перспективный уровень

6.2.1. Развитие инвестиционных конкурсов по предоставлению частным инвесторам права на реконструкцию застроенных муниципальных земельных участков, обремененных ветхим фондом


Цель перехода к данной практике


Повышение доходов за счет поступлений от инвесторов за предоставляемое право реконструкции, решение социальных вопросов переселения граждан из ветхого жилищного фонда.


Краткое описание практики

В настоящее время на земельные торги выставляются только пустующие участки. Земельные участки, имеющие различные обременения (а таких в муниципалитетах большинство), пока не выставляются на продажу. В значительной степени поэтому на торгах продаются преимущественно участки, расположенные на окраинах муниципалитетов. В нынешних условиях подтолкнуть застройщика к покупке земли может только высокая привлекательность участка, обеспечивающая покупателю гарантированную прибыль при любых макроэкономических колебаниях.


Однако при отсутствии у администрации муниципалитетов средств на разработку градостроительной документации может быть организован процесс планировочных работ за счет частных инвесторов с «коммулятивным эффектом» разворачивания и расширения такого рода необходимой, но, как правило, «заброшенной» деятельности.


Таким образом, администрация меняет пассивную позицию на активную. Вместо ожидания инвестиций администрация обеспечивает их поступление, подготавливая и просчитывая выгодные для частных инвесторов и для муниципалитета условия реализации инвестиционных проектов. 


Благодаря базовым расчетам администрация получает критерии для оценки прибыльности проектов, определения минимальной доли, которую может (должен) запросить муниципалитет у частных инвесторов за предоставление права на реконструкцию, не подавив при этом инвестиционную инициативу и не отпугнув инвесторов.   


Процесс организации инвестиционно-строительных проектов становится более открытым во взаимоотношениях между администрацией муниципалитета и частными инвесторами-застройщиками (в части заблаговременного предъявления информации и конкретных данных о том, кто, кому, что и когда должен) и потому менее коррумпированным и менее дорогостоящим для частных инвесторов-застройщиков и конечных потребителей строительной продукции.


Указанный процесс выстраивается таким образом, что сначала формируются земельные участки, предоставляются долгосрочные права на них, а затем осуществляется строительство. Практикуемые ныне схемы построены иначе: формирование земельных участков заканчивается вместе с завершением строительства, когда земельные участки «закрепляются» под построенным объектом.


Благодаря установке на первичность формирования земельных участков они могут стать объектом залога и получения ипотечных кредитов для продолжения строительства, реконструкции.


Кроме того, исчезают поводы для конфликтов с жителями. Поскольку сначала формируются земельные участки, имеющие четкие границы и конкретных правообладателей, и только потом производится строительство, все спорные вопросы решаются «на берегу», в процессе согласования и обсуждения градостроительной документации – проектов планировки-межевания-застройки. Для инвесторов-застройщиков снимаются высокие финансовые риски, связанные с тем, что процесс строительства неожиданно может быть остановлен недовольными жителями. При данной схеме отсутствуют формально-юридические основания для прекращения начатого строительства.


Также могут реализовываться схемы, обеспечивающие «расширение фронта» последующих работ. В этом случае подготовительные работы (переселение жителей, строительство внеплощадочной инженерно-технической инфраструктуры) проводят специализированные фирмы-девелоперы. Затем они могут перепродавать подготовленные земельные участки другим частным фирмам – традиционным застройщикам для продолжения и завершения строительства, реконструкции.


Поскольку существует возможность последовательно «расширять фронт» работ, муниципалитет может постепенно переходить на долгосрочное планирование развития инженерно-технической инфраструктуры с привлечением к строительству на подготовленных участках все большего количества частных инвесторов. Постепенно он может перестроить работу так, что сам будет осуществлять функции девелопера по строительству инженерно-технической инфраструктуры, предоставляя частным инвесторам все больше подготовленных для нового строительства и возросших в цене земельных участков, и покрывая свои расходы за счет средств, выплачиваемых инвесторами за их приобретение.

Стратегический уровень

6.2.2. Развитие системы управления земельными ресурсами и объектами недвижимости, основанной на их рыночной оценке


Цель перехода к данной практике


Обеспечение роста поступлений доходов в бюджет за счет перехода к налогообложению недвижимости, основанной на оценке ее рыночной стоимости.


Краткое описание практики

Управление земельными ресурсами многофункционально, структурно сложно и происходит на взаимосвязанных уровнях власти - федеральном, региональном и муниципальном. При этом единая государственная земельная политика реализуется в тесном взаимодействии с хозяйствующими на земле субъектами.


Только при таком комплексном подходе управление земельными ресурсами гарантирует защиту прав владения и пользования землей, охрану земель, эффективное развитие инфраструктуры и градостроительства, надежное функционирование системы налогообложения земли, позволяет установить четкий порядок - кому, для каких целей и по какой цене продавать или сдавать в аренду государственные и муниципальные земли, каким образом регулировать гражданский оборот земельных участков.


Функционирование земельных ресурсов в рыночных условиях вызывает необходимость уточнения компетенции как органов государственного земельного управления, так и органов местного самоуправления.


Целями совершенствования системы управления земельными ресурсами являются:

· максимально возможное повышение доходности земельных участков;

· стимулирование за счет недвижимости развития реального сектора экономики, обеспечение максимально простого и удобного доступа предпринимателей к земельным участкам;

· вовлечение в хозяйственный оборот объектов незавершенного строительства.


Для достижения указанных целей необходимо:

· сформировать полный реестр муниципальной недвижимости (баланс недвижимости), содержащий количественные, стоимостные, технические и правовые характеристики объектов недвижимости и включающий земельные участки;

· четко разграничить и скоординировать полномочия всех органов местного самоуправления, участвующих в процессе управления земельными участками;

· сформировать объекты управления, исключив возможность распоряжаться одной частью объекта без другой в случаях, когда они составляют единое целое (земельные участки и расположенные на них здания и сооружения);

· установить, в каких случаях и на каком праве должны предоставляться земельные участки (коммерческим организациям они должны предоставляться в собственность или на условиях аренды в целях как повышения доходов бюджета от использования земли, так и стимулирования организаций к оптимизации размеров занимаемых ими земельных участков);

· обеспечить безусловное применение механизма рыночной оценки при использовании земельных участков, выровнять ставки арендной платы, взимаемой за использование земельных участков, находящихся в муниципальной собственности, со ставками, сложившимися на рынке;

· создать необходимую правовую базу, позволяющую использовать различные способы распоряжения земельными участками (залог, доверительное управление, субаренда);

· выявить излишние, неиспользуемые либо используемые не по назначению земельные участки муниципальных учреждений (исходя из того, что использоваться они должны исключительно для выполнения тех функций, для которых создано учреждение) и изъять указанные земельные участки.


Основным объектом управления должен стать комплексный объект, состоящий из земельного участка и всех связанных с ним зданий, строений, сооружений.


Первым шагом к созданию такого комплексного объекта должна стать сплошная инвентаризация объектов недвижимости, результатом которой будет получена информация, позволяющая оперативно провести рыночную оценку объектов недвижимости на основе учета их основных характеристик и использования методов статистической обработки информации о рыночных стоимостных характеристиках реальных объектов недвижимости.


Следующим шагом должна стать выработка единых правил и процедур принятия решения по распоряжению земельными участками. Они должны основываться на следующих принципах:

· безусловный приоритет предоставления земельных участков на возмездной основе в собственность или аренду;

· сокращение льгот при использовании земельных участков;

· прозрачность действий по предоставлению земельных участков  с обязательной публикацией списка земельных участков для всех заинтересованных лиц;

· упрощение процедуры оформления прав на земельные участки и сокращение ее сроков.


К одному из приоритетных направлений относится также реформирование системы платежей за землю и иную недвижимость, способствующее более рачительному отношению собственников земельных участков к использованию земель и позволяющее обеспечить рост доли поступлений платежей за землю и иную недвижимость в муниципальный бюджет. С этой целью предусматривается осуществление следующих мер:

· развитие массовой оценки недвижимости для целей налогообложения; 

· переход от земельного налога и налога на имущество к налогу на недвижимость, что создаст постоянный и предсказуемый источник наполнения бюджета и позволит обеспечить эффективное использование и развитие недвижимости;

· установление принципов расчета арендной платы за земельные участки, находящиеся в муниципальной собственности, и прочно связанные с ними объекты недвижимости (в случае единства прав на них), а также правил определения цены земельных участков при их отчуждении.


В муниципалитетах необходимо проводить ежегодный мониторинг финансово-экономических результатов управления муниципальным имуществом на основе системы взаимосвязанных индикаторов, отражающих эффективность использования муниципальных имущественных активов.
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� Аналитический обзор международного опыта применения принципов Кодекса лучшей практики. Возможности их использования в Российской Федерации. - /Проект МБРР «Техническое содействие реформе бюджетной системы на региональном уровне».


� Пример индикаторов в сфере борьбы с подростковой преступностью (услуга – работа с малолетними преступниками): результат – количество человеко-дней работы с малолетними преступниками, ожидаемый эффект – процент выпущенных на свободу малолетних преступников, избежавших повторного осуждения, благодаря работе службы за год, эффективность - стоимость одного человеко-дня, качество услуги - процент родителей, удовлетворенных услугами службы по работе с малолетними преступниками  


� Пример индикаторов в сфере борьбы с подростковой преступностью (услуга – работа с малолетними преступниками): результат – количество человеко-дней работы с малолетними преступниками,   ожидаемый эффект – процент выпущенных на свободу малолетних преступников, избежавших повторного осуждения благодаря работе службы за год, эффективность - стоимость одного человеко-дня, качество услуги - процент родителей, удовлетворенных услугами службы по работе с малолетними преступниками 


� См. сайт Фонда «Институт экономики города» � HYPERLINK "http://www.urbaneconomics.ru" ��www.urbaneconomics.ru� , материал «Методика подсчета административных расходов на оказание социальной помощи» 


� Индикаторы должны описывать стратегические цели оказания тех или иных услуг населению за счет бюджетных средств, какие ресурсы направляются на достижение этих целей и насколько эффективно они используются, насколько оптимально качество услуг.
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