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Введение

Термин «Кодекс лучшей практики» появился и стал использоваться в практике управления социально-экономическими процессами относительно недавно. В общем виде он обозначает свод правил и процедур, которые в настоящий момент могут считаться наиболее прогрессивными способами решения экономических и социальных проблем. 

На муниципальном уровне специфика Кодекса лучшей практики определяется особенностями организации местного самоуправления. 

С одной стороны, местное самоуправление действует в рамках единой системы управления, где достижение общего успеха определяется параметрами развития каждого звена и действуют общие «правила игры». Эти правила устанавливаются федеральным и региональным законодательством и по своей природе должны быть достаточно универсальными, чтобы эффективно управлять процессами на локальном уровне вне зависимости от местной специфики. Они призваны, в первую очередь, создавать барьеры для «худшей практики» в виде дисквалификационных критериев. 

С другой стороны, согласно Конституции РФ, местное самоуправление независимо от государственной системы власти, и муниципалитеты обладают самостоятельностью в принятии решений местного значения. Чрезмерная законодательная регламентация и детализация данной сферы противоречит принципу автономии местного самоуправления и ведет к сковыванию местной инициативы, тормозит продвижение передовых технологий. В то же время отсутствие каких бы то ни было ориентиров также не способствует эффективному местному развитию. 
Кодекс лучшей практики применим к той сфере местного самоуправления, которая не регулируется напрямую законодательством. Он, таким образом, не вступает в противоречие с законодательным регулированием местного самоуправления, а носит рекомендательный характер, оставляя муниципалитетам свободу выбора – следовать или нет тем или иным лучшим практикам в соответствии со своей местной спецификой. В Кодексе лучшей практики находят отражение формы самостоятельного творчества муниципалитетов. Став на путь совершенствования стиля и методов управления, муниципалитеты серьезным образом повышают свой имидж, создают положительный образ муниципалитета в глазах потенциальных инвесторов.

Практики, содержащиеся в кодексе – это, прежде всего, технологические модели решения имеющихся в муниципалитете проблем. С одной стороны, повышение качества муниципального управления – это непреходящая задача, которая должна и может решаться муниципалитетами без оглядки на изменение действующих законодательных норм. С другой стороны, кодекс наглядно демонстрирует возможности муниципалитетов искать и находить удачные пути повышения собственной активности в условиях жесткой (прежде всего, бюджетной) зависимости от федеральных и региональных властей. 

Раньше районная или городская власть была необходимым и значимым звеном единой системы управления экономикой. Сегодняшние муниципалитеты выделились из государственной управленческой вертикали, получив самостоятельность, но при этом потеряли административные рычаги вмешательства в работу хозяйствующих субъектов. Следует признать, что значительная часть муниципальных структур оказалось не готова правильно распорядиться открывшимися возможностями. К сожалению, трудности, с которыми сталкиваются муниципальные образования, укрепляют позиции сторонников идеологии властной вертикали сверху донизу как единственно возможного способа организации управления в стране. Часто ужесточение административного воздействия оправдывается необходимостью ускорения реформаторских процессов. Но на практике использование центральными властями административных рычагов далеко не всегда эффективно и часто приводит к противоположному результату.

В этих условиях демонстрация конкретных зримых результатов использования передовых управленческих технологий в Кодексе лучшей практики позволяет организовать каналы распространения передового опыта наиболее естественным для рыночных условий путем, постепенно вытесняя административные методы. 

Таким образом, Кодекс лучшей практики способен стать прикладным материалом, освещающим передовые технологии муниципального управления, ориентиром органов местного самоуправления при разработке стратегических направлений развития, индикатором, позволяющим оценить качество управления. 

Кодексы лучшей практики могут также стать одним из средств, позволяющих включать муниципалитеты в общий процесс преобразований, происходящих в масштабах всей страны, без нарушения автономии организации местной жизни.

В современной России нормативная и организационная среда местного самоуправления находится в стадии формирования, и поэтому здесь использование Кодекса лучшей практики может быть особенно успешным. Преобразования на местном уровне идут крайне неравномерно – не только по показателям социально-экономического развития муниципальных образований, но и по уровню муниципального менеджмента. 

Динамическое и поступательное развитие территориальных образований предполагает наличие возможностей и каналов продвижения передовых управленческих технологий. Неразвитость ассоциаций муниципальных образований, их коммуникационная разобщенность, зависимость от позиции региональной власти тормозит распространение передовых технологий. 

На развитие местного самоуправления в современных условиях определенное влияние оказывают проходящие в мире интеграционные процессы. Европейская хартия местного самоуправления содержит общие рекомендации к организации жизни на местном уровне. По мере развития интеграционных процессов возможности и объективные потребности в обмене передовым опытом на местном уровне будут возрастать, и Кодекс лучшей практики позволит успешным технологиям преодолевать национальные границы. 

Кодексы лучшей практики могут создаваться научными организациями, федеральными и региональными органами управления, ассоциациями региональных и местных органов власти, консалтинговыми и общественными организациями и их ассоциациями. В настоящее время подготовлен Кодекс лучшей практики Министерства финансов РФ в сфере управления муниципальными и региональными финансами.

Представленный Кодекс – это Кодекс лучшей практики Фонда «Институт экономики города», который отражает мнение и опыт работы специалистов Фонда в области муниципального управления. 
Стандарты представленного Кодекса лучшей практики в сфере управления муниципальным социально-экономическим развитием представлены в многомерной группировке.

Основная разбивка практик отражает основные отраслевые направления муниципального управления: общеэкономические вопросы, управление жилищно-коммунальным хозяйством, формирование социальной политики муниципалитета, градостроительство и землепользование, финансы. 

Вместе с тем, согласно Конституции РФ, местное самоуправление должно обеспечивать возможность населению самостоятельно решать вопросы местного значения. Многие практики, вошедшие в Кодекс, дают конкретные примеры реализации этой конституционной нормы. По степени включенности секторов местного сообщества в процесс управления были выделены четыре блока практик. 

1). Практики, описывающие передовые технологии, используемые «внутри» самих администраций. 

В блок входят: планирование, кадровая политика, процедуры принятия решений, порядок взаимодействия между представительными и административными органами, взаимодействие местных и государственных органов, повышение квалификации и т.д.

2). Практики, описывающие особенности взаимодействия администрации с муниципальными предприятиями, организациями и учреждениями. 

В блок входят: договорная политика, оптимизация структуры и размеров муниципальных предприятий, критерии оценки их работы, формы и способы стимулирования деятельности, создание конкурентной среды для муниципальных предприятий, тарифная политика и т.д.

3). Практики, демонстрирующие примеры лучшей организации взаимодействия с хозяйствующими субъектами на территории муниципального образования. 

В блок входят: инвестиционная политика муниципалитета, привлечение предприятий для выполнения муниципального заказа, формы поддержки малого и среднего бизнеса, формы взаимодействия с хозяйствующими субъектами в ходе решения муниципальных проблем и т.д.

4). Практики, демонстрирующие примеры включения населения и некоммерческого сектора в процесс принятия решений на местном уровне и участие в реализации решения муниципальных проблем. 

В блок входят: формы самоорганизации населения по месту жительства, участие некоммерческого сектора в предоставлении муниципальных услуг, организация волонтерской деятельности, формы проведения публичных мероприятий по вопросам местного самоуправления и т.д.

В Кодексе представлена также группировка, отражающая экспертную оценку реальных возможностей тиражирования собранных в кодексе практик в муниципалитетах различных типов. По этому критерию стандарты кодекса лучшей практики были условно разбиты на три уровня: 

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

Перспективный уровень – стандарты, реализуемые на сегодняшний день лишь наиболее прогрессивными муниципальными образованиями. 

Стратегический уровень – стандарты самого высокого уровня качества муниципального управления, доказавшие свою эффективность в муниципальных образованиях многих зарубежных стран. В российской практике большинство из них на сегодняшний день сложнореализуемы в силу неразвитости гражданского общества, несовершенства действующего законодательства и т.п. 

Кодекс лучшей практики не должен рассматриваться в качестве собрания застывших, законсервированных примеров удачных управленческих решений. Практика муниципального управления не стоит на месте. Появляются новые задачи и новые решения, которые могут и должны через Кодекс стать достоянием всего муниципального сообщества. Дальнейшая работа над Кодексом предусматривает подготовку процедур обновления и актуализации его стандартов, гибкого реагирования на изменения, происходящие в среде муниципального управления в ходе реформы местного самоуправления. Для этой целей предполагается задействовать Интернет-ресурсы, привлекать к работе ассоциации муниципальных образований. 

Сводная таблица лучших практик в области муниципального управления

Условные обозначения: 

· подчеркивание – практики базового уровня;

· обычный шрифт – практики перспективного уровня;

· курсив – практики стратегического уровня.
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1. Лучшая практика муниципального управления в сфере муниципального экономического развития

1.1. Управленческие решения «внутри» администрации

1.1.1. Стратегическое планирование развития муниципального образования
Базовый уровень

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 

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» муниципального образования и его будущего, определить административные меры и средства, которые позволят мобилизовать ресурсы и активность общественного и предпринимательского сектора для достижения установленных целей. 

Стратегия (стратегический план) обеспечивает установление приоритетов среди возможных регулирующих мер для инвестиционной, социальной, экологической политики, муниципальных программ, градостроительства, бюджетного планирования. В стратегии должны быть определены те мероприятия, проекты, программы, которые, по существу, 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;

· создание благоприятных условий для осуществления на территории муниципального образования 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).

Подходы к реализации

Разработка стратегии развития муниципального образования в общем случае включает следующие этапы:

· анализ ресурсов и условий развития муниципального образования;

· составление прогноза развития;

· формирование Концепции развития муниципального образования, включающей стратегическое видение, формулировки стратегической цели развития и стратегических направлений;

· широкое обсуждение Концепции с участием общественности;

· разработка целевых программ по стратегическим направлениям;

· сведение целевых программ в Стратегию с оценкой затрат, потребностей в привлечении средств и эффекта от реализации;

· разработка графика выполнения Стратегии с указанием исполнителей;

· обсуждение Стратегии и утверждение ее представительным органом муниципального образования в качестве местного нормативного документа.

1.1.2. Внедрение процедуры мониторинга в реализацию муниципальных программ

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Повышение качества управления на местном уровне через повышение эффективности реализации муниципальных программ.

Краткое описание

Мониторинг программы – это процесс регулярного измерения и учета важнейших индикаторов деятельности по программе и ее результатов. Задачей проведения мониторинга программы является своевременное получение качественной (объективной, достоверной и полной) информации о ходе реализации программы. При проведении мониторинга необходимо собрать и представить данные в форме, позволяющей ответить на следующие вопросы: 

· соблюдается ли исходный план реализации программы и насколько качественно выполняет свою работу персонал программы;

· обеспечено ли выполнение программы необходимыми для этого ресурсами;

· достигаются ли намеченные промежуточные и итоговые результаты программных действий;

· сколько благополучателей (из числа целевой аудитории) обслуживается программой;

· какой объем услуг (по каждой услуге) предоставляется благополучателям.

Мониторинг носит регулярный характер. Организация мониторинга имеет смысл только в том случае, если его результаты предполагается использовать при принятии управленческих решений.

Одним из главных мотивов проведения мониторинга является то, что эта процедура представляет собой прекрасный инструмент для организации управления. Мониторинг дает возможность выявить существующие или потенциальные недостатки программы, прежде чем они перерастут в серьезную проблему. Данные периодического мониторинга также показывают нехватку или избыточность ресурсов для реализации конкретной программы, что позволяет правильно перераспределять ресурсы между различными программами. 

В реализации каждой конкретной программы заинтересовано достаточно большое количество сторон, включая как стороны, обеспечивающие реализацию программы, и финансирующие ее органы (министерство, муниципальная администрация или муниципальный представительный орган), так и клиентов (бенефициариев) программы. Каждая сторона имеет право знать, насколько хорошо работает программа. Грамотно организованный мониторинг ведет к укреплению поддержки программы со стороны «внешних» лиц или организаций. 

Заложенные в процедуру мониторинга механизмы обратной связи предоставляют исполнителям возможность получать полезную информацию о ходе работы и стимулируют их к повышению качества/результативности работы. 

Подходы к реализации

Возможны различные схемы организации мониторинга. Могут отслеживаться как сразу все аспекты выполнения программы (ход ее реализации, качество предоставляемых услуг, финансовое управление, удовлетворенность клиентов предоставляемыми услугами), так и какой-либо один из этих компонентов.
Мониторинг на уровне отдельного подразделения, как правило, включает в себя: еженедельные или ежемесячные отчеты руководителей по всем основным вопросам исполнения программы (Сколько? Кто? Что? Где? Когда?). 

Мониторинг на уровне региона/муниципального образования чаще всего сосредоточен на контроле процесса реализации конкретных программ. Постоянный мониторинг на этом уровне базируется, в основном, на количественных данных и поэтому требует разработки стандартных форм отчетности. 

Важнейший фактор успешной организации мониторинга – организация муниципальной информации. Регулярность информационных потоков внутри муниципальной администрации, наличие в ее структуре квалифицированных статистической и аналитической служб, наличие электронных баз данных и систем компьютерной связи между сотрудниками органов местного самоуправления – все это делает проведение мониторинга легко выполнимым и максимально полезным для муниципального управления.

Ключевой момент проведения мониторинга – отбор индикаторов, которые будут отслеживаться в регулярном режиме. Индикаторы должны отвечать ряду условий: измеримость, доступность, достоверность, сопоставимость, периодичность и т.д. Для проведения мониторинга программ, объектом которых является муниципальное образование или отдельные сферы его жизнедеятельности, целесообразно использовать систему индикаторов социально-экономического развития муниципального образования.

1.1.3. Внедрение процедуры оценки в реализацию муниципальных программ

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Повышение качества муниципального управления; совершенствование процедур планирования социально-экономического развития муниципальных образований при их переходе к программно-целевым методам управления.

Краткое описание

Оценка программ и проектов – управленческий инструмент, используемый для экспертизы качества муниципальных программ. Внедрение устойчивого механизма оценки в практику муниципального управления позволяет органам местного самоуправления обеспечить преемственность своей социально-экономической политики, сделать оценку стандартной и неотъемлемой процедурой в рамках муниципального управления. Оценка может рассматриваться и в более широком контексте – в качестве особой аналитической дисциплины позволяющей, проводить экспертизу любых управленческих решений как на муниципальном, так и на региональном уровне.

Задачи оценки формулируются по-разному в зависимости от того, с какой целью инициирован оценочный проект и как будут использованы его результаты. Вот некоторые, наиболее часто выдвигающиеся задачи оценки:

· корректировка содержания программы – уточнение целей и задач, переориентирование программы на достижение реалистичных результатов и т.д.;

· активизация работы по выполнению программы – экспертиза эффективности организации выполнения программы, вовлечение в работу новых исполнителей, повышение эффективности сбора данных, экспертиза дополнительных потребностей и т.д.;

· анализ причин успехов и неудач выполнения программы;

· учет ошибок и недостатков прежней программы при разработке новой;

· обеспечение текущего и привлечение дополнительного финансирования;

· информирование лиц и организаций, принимающих решения;

· привлечение внимания общественности к программе;

· анализ разногласий, возникающих среди исполнителей по ходу реализации программы.

В отличие от мониторинга, оценка не является регулярной процедурой, а проводится по мере необходимости, когда у разработчиков возникает потребность в новой информации о программе – например, при появлении сомнений в соответствии содержания программы ее задачам. Таким образом, любой оценочный проект четко ориентирован на обязательное последующее принятие управленческих решений с использованием результатов и выводов оценки.
Подходы к реализации

Проведение оценки затрагивает, как правило, широкий круг заинтересованных лиц – заказчиков оценки, исполнителей, разработчиков программы и целевую аудиторию (благополучателей программы). Оценка основывается на четком плане работы, ресурсном обеспечении проекта, разграничении обязанностей сторон, использовании различных методов сбора информации, предоставлении в определенные сроки и в определенной форме конкретных результатов.

Как правило, муниципальные программы комплексного и отраслевого характера разрабатываются на базе муниципальных администраций. Специалисты органов местного самоуправления чаще всего остаются и авторами, и исполнителями муниципальных программ, главный источник финансирования которых – муниципальный бюджет. Соответственно, органы местного самоуправления наиболее заинтересованы в проведении оценки результативности и эффективности программ. 

Планирование проведения оценки не менее важно, чем сами оценочные работы. При формировании оценочного проекта рекомендуется придерживаться следующей последовательности действий:

· мотивация проведения оценки (выявление проблемы, выявление заинтересованных/незаинтересованных сторон, приблизительный расчет ресурсных потребностей);

· определение целей и задач оценки;
· разработка структуры оценки (построение логической схемы и разработка рабочего плана проекта);

· сбор данных в соответствии со структурой оценки;

· анализ собранных данных;

· подготовка отчета по оценке (ключевой раздел отчета – рекомендации по принятию решений);

· использование результатов оценки (принятие управленческих решений).

1.1.4. Повышение квалификации муниципальных служащих

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Повышение качества управления муниципальным развитием через оптимизацию кадровой политики. 

Краткое описание и подходы к реализации

За период реформ 1990-х гг. органы местного самоуправления в России получили новые функции и полномочия, подразумевающие, в частности, самостоятельное принятие и реализацию принципиальных управленческих решений. Реформа местного самоуправления 2000-х гг. подтвердила эти полномочия. Для их эффективного выполнения необходимо иметь четкие представления о современных принципах функционирования муниципальной экономики. Соответственно, существенно возросли требования к уровню квалификации муниципальных служащих. 

Для повышения эффективности кадровой политики на муниципальном уровне рекомендуются следующие мероприятия:

· периодическая аттестация муниципальных служащих на предмет их соответствия занимаемым должностям;

· проведение внутренних семинаров среди работников местного самоуправления, нацеленных на совместное решение конкретных проблем;

· заключение с местными вузами договоров на реализацию образовательных программ, включающих чтение специализированных лекционных курсов (с помощью приглашенных специалистов) и проведение обучающих семинаров, ориентированных на ознакомление муниципальных служащих с актуальными теоретическими и практическими аспектами реализации муниципальной социально-экономической политики. 

1.1.5. Создание Агентства экономического развития

Стратегический уровень
Цель перехода к данной практике 

Учет и достижение консенсуса интересов всего местного сообщества по вопросам местного социально-экономического развития, разработка и реализация стратегии муниципального развития. 

Краткое описание

Агентство экономического развития (далее – АЭР) представляет собой структуру, которая, не входя в состав местной администрации, специализированно занимается вопросами местного социально-экономического развития. Наиболее эффективно цели, задачи и функции АЭР может выполнять негосударственная некоммерческая организация, например, в организационно-правовой форме фонда или некоммерческого партнерства.

Основными функциями и 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, намеченных в концепции;

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

· мониторинг и сопровождение выполнения плана.

Подходы к реализации

В настоящее время в российских муниципальных образованиях вопросами экономического развития муниципалитета занимаются, как правило, подразделения в структуре администрации. У такой практики есть очевидные отрицательные стороны, но, в принципе, ее можно рассматривать как первый шаг к созданию независимого АЭР и начальную стадию стратегического планирования в муниципальном образовании.

В дальнейшем для работы по экономическому развитию муниципального образования целесообразно использовать потенциал уже работающих на его территории независимых организаций, которые выполняют некоторые виды деятельности, связанной с разработкой экономической стратегии. Это могут быть и частные компании, которые постепенно трансформируются в некоммерческие агентства.

Создание АЭР предполагает следующие этапы:

· проведение по инициативе местной администрации или местного представительного органа собрания потенциальных учредителей; 

· формирование рабочей группы для подбора штата АЭР и решения организационных вопросов;

· организация рабочей группой конкурса на должность руководителя АЭР; 

· набор штата претендентом на должность руководителя; 

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

АЭР создается на средства учредителей, которые обеспечивают взносами финансовые и материально-технические условия работы агентства. Источником покрытия первоначальных (на один-два года) расходов на АЭР могут быть донорские средства, гранты международных финансовых организаций, которые также могут 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.

1.1.6. Внедрение информационных технологий в практику муниципального управления

Перспективный уровень
Цель перехода к данной практике 

Модернизация и повышение эффективности муниципального управления, обеспечение открытости муниципальной власти, усиление инвестиционной привлекательности муниципального образования.

Краткое описание

Современные условия требуют высокого уровня информатизации среды муниципального образования и муниципального управления в частности. В каждом муниципальном образовании должен присутствовать минимальный набор информационных атрибутов эффективного управления – свой сайт, местная сеть радио- и телевещания, газета. Муниципальное управление должно быть в значительной степени автоматизировано (ведение электронного документооборота, поддержка информационных баз данных, наличие «обратной связи» с населением и т.п.). Для этого необходимо поддерживать достаточно высокий уровень подготовки и технической обеспеченности сотрудников администрации. 

Внедрение информационных технологий (ИТ) в практику муниципального управления состоит в повсеместном их использовании для решения оперативных, тактических и стратегических задач развития муниципального образования в рамках единого информационного пространства. Под «единым информационным пространством» подразумевается использование различными структурами муниципальной администрации в своей работе единых муниципальных баз данных (населения, юридических лиц, недвижимости, земельных участков и т.п.), стандартов и классификаторов.

Использование ИТ в практике муниципального управления позволяет решать в сжатые сроки задачи, недостижимые за счет простого увеличения численности сотрудников, и достигать принципиально нового качества управленческих решений. 

Подходы к реализации

Необходимым условием внедрения ИТ и создания единого информационного пространства является разработка регламентов, определяющих информационное взаимодействие между структурами, ведущими базы данных, и структурами, являющимися пользователями этой информации. Регламенты должны определять порядок передачи информации, права доступа к ней, защиту информации от несанкционированного доступа. Желательно, чтобы они имели статус муниципальных нормативных документов.
Также для успешной реализации стандарта необходим достаточный квалификационный уровень сотрудников муниципальной администрации. Поэтому на первых порах внедрения информационных технологий важно уделять внимание интенсивному обучению сотрудников основам компьютерной грамотности, формированию у них навыков управления базами данных. 
Эти два условия создают почву для успешного внедрения ИТ в практику муниципального управления. Дальнейший процесс информатизации муниципального управления обычно включает в себя следующие основные компоненты:

· формирование муниципальной базы данных, систематизирующей информацию о налогах и налогоплательщиках, а также о бюджетных расходах, которыми располагает муниципалитет (начальный этап формирования муниципальной геоинформационной системы); 

· автоматизация рабочих мест во всех подразделениях администрации;

· переход на систему электронного документооборота внутри администрации;

· развитие муниципальной геоинформационной системы как основы для интеграции всех данных;

· создание сайта муниципального образования;

· организация электронной системы «обратной связи» администрации с населением;

· создание «ситуационной комнаты» – системы поддержки мониторинга муниципального управления и оперативного принятия управленческих решений.

Набор этих компонентов и очередность их реализации могут варьировать в зависимости от условий конкретных муниципальных образований. Необходимо подчеркнуть, что деятельность в данной сфере на всех этапах должна сопровождаться широким общественным обсуждением, активно освещаться в местных СМИ.

1.1.7. Совершенствование системы организации управления в муниципальной администрации
Базовый уровень
Цель перехода к данной практике 

Оптимизация работы подразделений и структур органов местного самоуправления за счет сокращения дублируемых и избыточных функций.
Краткое описание и подходы к реализации
В настоящее время на федеральном уровне проводится административная реформа. В результате проводимых изменений должна быть создана гибкая и компактная система управления, отвечающая современным требованиям развития общества и государства. Главная суть и цель реформы – создание эффективного государственного аппарата. 

Административная реформа предполагает проведение аналогичных изменений и в сфере местного самоуправления. На их осуществление и нацелен данный стандарт. Ставится задача сократить дублирование функций на муниципальном уровне и за счет этого оптимизировать соответствующие структуры и аппараты. Избыточные управленческие функции передаются саморегулирующимся организациям и хозяйствующим субъектам в форме муниципальных учреждений. Упраздняются подразделения администрации, за которыми закреплены полномочия, передача которых не закреплена законодательно, и/или которые не обеспечиваются финансированием. 

Данный комплекс мер в целом должен способствовать развитию экономики муниципального образования и в конечном счете позитивно отразиться на благосостоянии населения. 

1.1.8. Внедрение системы премирования подразделений муниципальной администрации
Перспективный уровень
Цель перехода к данной практике 

Повышение исполнительской дисциплины муниципальных служащих и эффективности работы подразделений администрации за счет внедрения системы материального стимулирования, увязанной с показателями результативности работы. 

Краткое описание
В практику муниципального управления внедряется система материального стимулирования работников органов местного самоуправления (муниципальных служащих, работников бухгалтерий отраслевых подразделений, работников, исполняющих обязанности по техническому обеспечению) в виде премиальных выплат по результатам работы за месяц, квартал, год. 

Премии выплачиваются в целях усиления материальной заинтересованности работников структурных подразделений муниципальной администрации и повышения качества выполнения задач, поставленных перед подразделениями. Премирование производится из фонда заработной платы и оформляется распоряжением главы администрации.

Сумма выплат определяется в соответствии с эффективностью работы муниципальных служащих. Эффективность работы определяется на основе системы показателей и критериев оценки, утверждаемых распоряжением главы администрации для каждого структурного подразделения и увязанных с основными направлениями деятельности подразделений. При несоответствии критериям премия не начисляется всем работникам подразделения, включая его руководителя. Таким образом, размер премии каждого работника структурного подразделения зависит как от результатов его работы, так и от результатов работы всего подразделения. 
Фонд премии для каждого структурного подразделения корректируется в зависимости от результатов работы подразделения в отчетный период.
Подходы к реализации

Показатели премирования структурных подразделений разрабатываются свои для каждого подразделения в соответствии с основными направлениями деятельности администрации. Возможный перечень направлений: 
· выполнение плана социально-экономического развития муниципального образования;

· привлечение дополнительных поступлений в муниципальный бюджет;

· обеспечение экономии бюджетных средств;

· повышение результатов финансово-хозяйственной деятельности муниципальных предприятий;

· реализация муниципальных целевых программ;

· обеспечение выполнения муниципального заказа;

· выполнение плана капитального строительства.

Таким образом, показатели премирования отражают эффективность работы структурных подразделений, служат критериями количественной и качественной оценки труда муниципальных служащих. С целью усиления контроля за выполнением задач, возложенных на структурные подразделения в связи с изменением федерального и областного законодательства о местном самоуправлении, в систему показателей премирования вносились изменения.

1.2. Взаимодействие с независимыми хозяйствующими субъектами

1.2.1. Создание муниципальных бизнес-инкубаторов и технопарков
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Создание механизмов имущественной и консультационной поддержки начинающих предпринимателей, реализующих социально-значимые или инновационные бизнес-проекты.

Краткое описание

Бизнес-инкубаторы (БИ) и технопарки – это имущественный комплекс, на котором начинающим предприятиям, отобранным по результатам конкурса, предоставляется весь комплекс услуг по поддержке и развитию предпринимательства. В число такого рода услуг входят:
· оборудованные офисные помещения;

· централизованная административная поддержка (секретариат, охрана, офисное оборудование общего пользования – ксерокс, факс, и т.п.);

· консультационные услуги;

· информационная поддержка (общие информационные стенды на выставках, печатные материалы и т.п.).

Основной целью бизнес-инкубатора (технопарка) является повышение «выживаемости» вновь созданных малых предприятий, реализующих социально-значимые проекты, через оказание им комплексной поддержки и снижение административных издержек на начальном этапе становления бизнеса. Именно поэтому к отобранным предприятиям применяется льготный режим аренды (например, 30% от рыночной стоимости аренды в 1-ый год нахождения в БИ, 60% - во 2-ой год, 90% - в 3-ий год).

Основными функциями БИ (технопарка) являются:

· анализ ресурсов и условий развития малого предпринимательства в муниципальном образовании;

· экспертиза проектов создаваемых малых предприятий, претендующих на услуги БИ (технопарка);

· отбор малых предприятий и предоставление им услуг БИ (технопарка);

· реализация (совместно с другими организациями инфраструктуры поддержки малого предпринимательства, муниципалитетами и т.п.) программ, нацеленных на повышение «выживаемости» и развитие клиентов БИ (технопарка) по окончании срока их пребывания в БИ (технопарке);
· мониторинг и сопровождение выполнения плана.

Основным отличием технопарка от бизнес-инкубатора является то, что в технопарках, в отличие от БИ, как правило, находятся инновационные фирмы, разрабатывающие новые продукты и технологии. Таким фирмам требуется больше времени для проведения всего бизнес-цикла: от получения лицензии на новые продукты (технологии) до выхода проекта на полную окупаемость. Поэтому сроки нахождения фирм в технопарках превышают соответствующие сроки в БИ.

Подходы к реализации

Бизнес-инкубатор (технопарк) может быть создан в виде структурного подразделения внутри уже существующих организаций поддержки и развития малого предпринимательства (например, Фонда поддержки предпринимательства, Агентства экономического развития и т.п.). Другой широко распространенной формой создания БИ (технопарка) является некоммерческое партнерство с участием муниципальной администрации, крупных предприятий и кредитных организаций.

Создание БИ (технопарка) предполагает следующие этапы:

· проведение по инициативе местной администрации собрания всех потенциальных учредителей для создания БИ (технопарка); 

· формирование рабочей группы для подбора штата и решения организационных и финансовых вопросов функционирования БИ (технопарка);

· подбор помещения для размещения БИ (технопарка), определение необходимых финансовых средств для его оборудования;

· организация проведения конкурса на должность руководителя; 

· набор штата БИ (технопарка) его руководителем; 

· разработка документации, регламентирующей процедуры отбора клиентов и предоставления услуг БИ (технопарка): проекты договоров, расценки на услуги и т.п.

Бизнес-инкубатор (технопарк) создается, как правило, на базе муниципальной собственности. За счет средств учредителей (в виде взносов) обеспечиваются необходимые финансовые и материально-технические условия его работы. Помимо средств местного бюджета и взносов учредителей, источником покрытия первоначальных (на один-два года) расходов на БИ могут быть донорские средства местных бизнес-структур. 

В дальнейшем финансирование работы БИ (технопарков) возможно за счет арендных платежей и сборов от оказания платных услуг малым предприятиям, а также доли от привлеченных инвестиций.

При разработке проекта создания бизнес-инкубатора (технопарка) необходимо предусмотреть выход малых предприятий – клиентов БИ (технопарка) на самоокупаемость через 2-3 года (для БИ) или 3-4 года (для технопарка), после чего эти предприятия должны освободить помещения для новых клиентов.

1.2.2. Муниципальная поддержка приоритетных инвестиционных проектов, осуществляемых на территории муниципального образования

Базовый уровень

Цель перехода к данной практике 

Повышение инвестиционной активности на территории муниципального образования, создание благоприятных условий для обеспечения защиты прав, интересов и имущества инвесторов, увеличение налогооблагаемой базы и формирование новых источников налоговых платежей.
Краткое описание

Задача муниципалитета в рамках инвестиционной политики – создание во вверенном ему муниципальном образовании благоприятного инвестиционного климата, т.е. совокупности условий, определяющих степень привлекательности муниципальной экономики для инвесторов и создающих благоприятные предпосылки для ее развития. 

Для решения этой задачи администрации необходима четкая стратегия работы с инвесторами, базирующаяся на прозрачных и взаимовыгодных принципах сотрудничества. Эти принципы, в частности, должны предполагать равный доступ всех субъектов инвестирования к инвестиционным ресурсам муниципального образования. Но при этом допустимы определенные протекционистские меры по отношению к наиболее важным для муниципального образования (приоритетным) проектам. Характер этих мер регламентируется специальными нормативными актами.
Подходы к реализации

Первым шагом на пути реализации данной практики должно стать принятие муниципальным законодательным органом нормативного акта, регламентирующего порядок и условия поддержки инвестиционной деятельности со стороны администрации муниципального образования. Данный акт, который условно можно назвать «Положение о муниципальной поддержке инвестиционной деятельности», устанавливает права и обязанности инвесторов, с одной стороны, и муниципальной администрации – с другой стороны, содержит четко прописанный порядок и формы осуществления этой поддержки, а также перечень критериев, на основании которых поддержка предоставляется. 
В качестве основного критерия поддержки инвестиционных проектов принимается приоритетность проекта для муниципального образования, которая подразумевает следующие составляющие:
· сохранение и создание рабочих мест, поддержание высокой занятости жителей муниципального образования;

· стимулирование занятости социально незащищенных слоев населения;
· расширение налогооблагаемой базы муниципального бюджета.
Наряду с перечисленными критериями общего характера во внимание принимается стратегическая важность проекта для социально-экономического развития муниципального образования Приоритет имеют проекты, реализация которых содействует достижению стратегической цели развития муниципального образования. Таковым может являться, например, проект строительства аэропорта на территории муниципального образования, стратегия которого направлена на развитие функций транспортного узла регионального значения. 
Возможны следующие формы поддержки приоритетных инвестиционных проектов со стороны муниципальной администрации:
· предоставление инвесторам налоговых льгот и налоговых кредитов в соответствии с федеральным, региональным и муниципальным законодательством (введение пониженных налоговых ставок, отсрочки по уплате налогов, совершенствование механизма реструктуризации задолженности по платежам в бюджет);

· установление для инвесторов льготного порядка аренды муниципальной земли и недвижимости;

· предоставление инвестору муниципальных гарантий в обеспечение возврата привлекаемых денежных средств для осуществления проекта;

· участие муниципалитета в проекте путем внесения доли в уставный капитал объекта инвестиционной деятельности; 
· вовлечение в инвестиционный процесс временно приостановленных и законсервированных строек и объектов, находящихся в муниципальной собственности; 
· содействие участию проекта в межрегиональных конкурсах и торгах;
· информационная поддержка инвестора через муниципальные средства массовой информации.

1.2.3. Создание инвестиционного паспорта муниципального образования

Базовый уровень

Цель перехода к данной практике 

Создание ресурса для широкого информирования потенциальных инвесторов об экономическом и социокультурном потенциале муниципального образования и имеющихся в нем возможностях для реализации инвестиционных проектов.

Краткое описание

Инвестиционный паспорт представляет собой информационный сборник материалов, описывающий ресурсы и возможности муниципалитета по поддержке и реализации инвестиционных проектов. 

Инвестиционный паспорт состоит из следующих основных блоков:

· Ресурсы, имеющиеся на территории муниципального образования (природные, трудовые, финансовые и т.п.).

· Показатели социально-экономического развития муниципального образования (основные отрасли промышленности, занятость, бюджет и т.п.).

· Развитость инвестиционной инфраструктуры (коммуникации, производственная инфраструктура, энергоресурсы, транспорт).

· Площади для реализации инвестиционных проектов.

· Нормативно-правовая поддержка инвестиционных проектов и предложений.

· Процедуры, связанные с реализацией инвестиционных проектов.

· Инвестиционные проекты, уже имеющиеся в муниципальном образовании, и предложения для стороннего софинансирования.

· Контактная информация.

Данный информационный бюллетень предназначен для широкого распространения среди потенциальных инвесторов.

Важным приложением к паспорту является база данных по имеющимся на территории муниципального образования инвестиционным площадкам с детальным описанием каждого участка (его местоположение, четкие границы, имеющаяся на участке инженерная инфраструктура и т.п.).

Инвестиционный паспорт является инструментом маркетинга и продвижения территории (муниципального образования) на внешний по отношению к территории рынок, и поэтому к нему предъявляются следующие требования:

1. Цель инвестиционного паспорта – не просто освещать ситуацию в муниципальном образовании, а содействовать привлечению инвестиций. Поэтому предпочтителен т.н. «рекламный подход»: при сохранении объективности в подаче информации о муниципальном образовании акцент делается именно на положительных, сильных сторонах, способных заинтересовать потенциального инвестора.

2. При изложении следует соблюдать баланс фактов и комментариев. Уход в любую из крайностей приведет либо к недостаточной информативности, либо к избыточной описательности, «размытости» документа. Не следует перегружать паспорт информацией: важно оставить тот ее минимум, который представляет реальный интерес для инвесторов.

3. Информация должна излагаться ясным, доступным языком. В частности, следует по возможности избегать узкоспециальной или сугубо научной лексики; в тех случаях, когда подобные термины необходимы, их значение целесообразно пояснять. Аналогично, аббревиатуры, за исключением общеизвестных, должны расшифровываться.

4. При разработке паспорта необходимо ориентироваться на его электронный формат для его последующего размещения в Интернете на официальном сайте муниципального образования. Поэтому оптимальной представляется древовидная структура инвестиционного паспорта: последовательный набор страниц, соединенных гиперссылками в соответствии с логикой изложения.
Подходы к реализации

Разработка инвестиционного паспорта является комплексной межотраслевой и межведомственной задачей, так как требует сбора и анализа информации от различных структурных подразделений администрации и внешних по отношению к ней субъектов (крупные предприятия, бизнес-ассоциации и т.п.).

Основой для создания инвестиционного паспорта муниципалитета могут служить анализ и прогноз социально-экономического развития муниципалитета, разрабатываемые в рамках работы по составлению среднесрочных планов развития муниципалитета.

Другим существенным элементом, предшествующим созданию инвестиционного паспорта, является составление Земельного кадастра с указанием границ земельных участков, прав собственности на них, применяемых к ним обременений.

Создание инвестиционного паспорта включает в себя несколько этапов:

· формирование рабочей группы по разработке инвестиционного паспорта муниципального образования с определением перечня необходимой дополнительной информации, сроков разработки элементов инвестиционного паспорта и ответственных за е реализацию;

· подготовка, обсуждение и утверждение проекта инвестиционного паспорта;

· определение методов и способов распространения инвестиционного паспорта;

· назначение ответственных за сбор информации от потенциальных инвесторов.

Данная работа должна сочетаться с мерами по централизации работы с инвесторами внутри администрации, описанной в стандарте «Централизация работы с инвесторами».

1.2.4. Привлечение бизнеса к решению социальных проблем муниципального образования на взаимовыгодных условиях
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Формирование технологий социального партнерства, повышение социальной ответственности бизнеса. Эффективное решение насущных муниципальных проблем.
Краткое описание 

В муниципальных образованиях существует большое поле возможностей для подключения субъектов бизнеса к решению насущных социальных проблем муниципального образования на взаимовыгодных условиях. В этом состоит одно из проявлений технологий «социального партнерства» в муниципальном управлении. 

В результате подобного взаимодействия муниципалитет добивается снижения остроты социальных проблем при минимальных бюджетных затратах, а предприятие улучшает свой имидж в глазах населения, получает репутацию «социально ответственного» субъекта бизнеса. В ряде схем к тому же предприятие получает от такого сотрудничества и определенный коммерческий выигрыш.

Подходы к реализации

Конкретные механизмы взаимодействия муниципалитета и бизнеса могут быть различными. Так, одним из перспективных путей является поддержка со стороны органов местной власти т.н. кампаний социально значимого маркетинга (cause related marketing), проводимых местными предприятиями. В рамках такого рода кампании предприятие заявляет, что в течение определенного периода (от 1 недели до 1 месяца) часть средств от продажи товаров или услуг пойдет на некие социально значимые цели, которых муниципальная администрация своими силами добиться не в состоянии (поддержка объектов здравоохранения и образования, улучшение экологической ситуации и т.п.). На каждую сделанную в рамках кампании покупку предприятие вносит свой вклад, обычно составляющий 1-5% цены товара или услуги и, как правило, не включаемый в его стоимость. Покупатель, выражая свою солидарность с выбранной темой, покупает предлагаемый товар активнее, чем обычно. 

Поддержка со стороны муниципальной администрации состоит главным образом в обеспечении информационной поддержки кампании (сообщения в СМИ, разъяснение населению сути и задач кампании), формировании условий для ее успешной реализации. 

В результате проведения кампании полученные от роста продаж прибыли, как правило, многократно перекрывают вклад, который компания добровольно добавляет к стоимости товара. Дополнительная прибыль достигается за счет увеличения объема продаж, хотя она не является определяющей в такого рода Муниципалитет же получает дополнительные финансовые источники для решения социальных проблем.

Возможны и иные формы взаимодействия по линии «муниципальная власть – местный бизнес». Их сложно формализовать, так как в каждом случае они определяются потребностями и возможностями конкретных предприятий, с одной стороны, и характером решаемых проблем – с другой стороны.

1.3. Взаимодействие с общественностью

1.3.1. Использование социологических опросов в практике управления на местном уровне

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Выявление наиболее актуальных для населения экономических, экологических и социальных проблем и способов их решения. Повышение социальной активности местного сообщества, активизация процессов социального партнерства. Выявление степени удовлетворенности населения действиями органов местного самоуправления по предоставлению базовых общественных услуг.

Краткое описание 

Проведение опросов позволяет собрать информацию о готовности различных секторов местного сообщества участвовать в программах социально-экономического развития муниципального образования. На базе этой информации можно предварительно оценить дополнительные ресурсы, которые может привлечь муниципалитет, и условия, при которых эти ресурсы могут быть мобилизованы. Одновременно может быть оценен уровень активности и зрелости населения, степень осознания им собственной социальной ответственности и роли в преобразовании муниципальной жизни. 
Инициативные представители местного населения могут получить информацию о готовности общественности поддержать их начинания, что поможет активной части местного сообщества впоследствии занять консолидированную и конструктивную позицию по вопросу участия в программах социально-экономического развития муниципального образования. В свою очередь, население получит возможность оценить реальный потенциал местного самоуправления в муниципальном образовании. Рекомендации и предложения, высказанные населением в ходе опросов, могут быть использованы, в частности, при разработке муниципальной стратегии социально-экономического развития. 

Проведение опроса может стать внешним раздражителем, способствующим формированию у респондентов обобщенных взглядов на местные проблемы, лучшему пониманию причин их возникновения и способов разрешения, а, самое главное – на возможность активизации собственного участия в муниципальной жизни. Опрос должен подтолкнуть жителей к мысли о необходимости сотрудничества с администрацией, некоммерческим сектором и всем местным сообществом с целью улучшения общей среды обитания. Очень важно, чтобы опрашиваемые увидели перспективы достижения синергетического эффекта от консолидации позитивных сил на местном уровне. 

Социологическое обследование, таким образом, может стать началом организованного диалога власти, общественных организаций, бизнес-сообщества по темам комплексного социально-экономического развития муниципального образования. 

Подходы к реализации

Опросы населения могут проводиться методами анкетирования в тех случаях, когда обследуется определенная группа местного сообщества (например, руководители предприятий и организаций), либо методом выборочных опросов, когда необходимо получить данные, отражающие позицию всего населения.

В ходе обследования населения выявляется информированность горожан о деятельности органов местного самоуправления, общественные ожидания по отношению к ней. Уровень удовлетворенности населения предоставлением общественных услуг соотносится с общественными ожиданиями качественных характеристик этой сферы. Оцениваются стереотипы поведения населения в сфере самоорганизации, самоуправления и взаимодействия с местными органами власти. 

Оценка уровня удовлетворенности предоставлением общественных услуг включает в себя следующие сферы деятельности муниципальной власти: 

· организация снабжения водой, теплом, электричеством, газом;

· организация транспортного обслуживания населения;

· обеспечение жильем;

· благоустройство, вывоз мусора; 

· ремонт и коммунальное обслуживание объектов социальной сферы;

· организация социальной поддержки населения;

Стратификация случайной вероятностной выборки домохозяйств в муниципальном образовании при проведении обследований может производиться, например, с использованием таблиц Киша. Предпочтительные методы опроса – личное интервью с респондентом по месту жительства или телефонный опрос.

1.3.2. Проведение мониторинга социального самочувствия жителей муниципального образования
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Уменьшение отчуждения между муниципальной администрацией и населением, формирование внутри местного сообщества атмосферы социального согласия, обеспечение реализации права каждого гражданина на получение достоверной информации об основных показателях и параметрах развития муниципального образования, снижение уровня социально-психологического напряжения, социального иждивенчества и апатии в обществе. 

Краткое описание

В основу технологии публичного социального мониторинга положен один из главных индикаторов адаптации населения к новым социально-политическим и социально-экономическим реалиям – «социальное самочувствие». Это обобщенная характеристика восприятия человеком собственного положения в обществе, оценка стабильности собственного существования и удовлетворенности социально-экономической ситуацией в стране. 

Анализ феномена «социальное самочувствие» представляется чрезвычайно важным и актуальным в сегодняшних условиях, поскольку именно уровень социального самочувствия является реальным показателем результативности проводимых реформ. Если у большинства населения за определенный период наблюдается ухудшение социального самочувствия, то возникает повод задуматься об эффективности реализуемой концепции социальной политики и (или) об адекватности избранных методов работы.

Социальное самочувствие определяется путем периодического проведения социологического опроса населения методом анкетирования. Анкета включает в себя вопросы, нацеленные на выяснение мнения населения относительно Респондентам предлагается выбрать из перечисленных социальных проблем наиболее актуальные для муниципального образования, оценить по приведенной шкале состояние социально-экономической инфраструктуры муниципального образования, деятельность муниципальной администрации и отношения между администрацией и жителями, а также оценить собственное социальное самочувствие по отдельным компонентам (жилищные условия, материальное положение, состояние здоровья, отношения в семье и др.). По ходу ответов респонденты могут давать комментарии. Анкетирование анонимно. 

Периодичность проведения опроса (рекомендуется ежегодная) дает возможность осуществлять мониторинг процесса муниципального управления в преломлении общественного мнения и оценивать деятельность муниципальных чиновников на основе объективных критериев. 

Процедура проведения социального мониторинга в общем случае состоит из следующих этапов:
· Подготовка концепции и инструментария опроса, утверждение его муниципальной администрацией.

· Создание волонтерской группы.

· Заключение договоров с ресурсной площадкой и экспертами.

· Формирование рабочей и экспертной групп по проведению опроса.

· Проведение PR-кампании с публикацией анкеты в местных СМИ.

· Распространение и сбор анкет через сеть информационных площадок.

· Обработка анкет и подготовка аналитического отчета. 

· Общественное обсуждение аналитического отчета, публикация отчета в СМИ.

· Разработка на основании полученной информации рекомендаций для муниципальных властных структур.

· Итоговая интерактивная PR-кампания по публичному обсуждению результатов опроса и перспектив их использования.

Подходы к реализации

Весь процесс социального мониторинга – от разработки модели до подготовки рекомендаций на основе полученных результатов – осуществляется гласно и открыто, с предоставлением реальной возможности участия заинтересованным лицам и организациям. С этой целью анкеты публикуются в местных СМИ и размещаются на открытых информационных площадках (библиотеках, общественных учреждениях и организациях, магазинах, школах). Там же устанавливаются ящики для заполненных листов анкет. По каждому вопросу анкеты респондент может дать свой комментарий, высказать пожелания и предложения. 

Также важным аспектом публичности мониторинга и доверия населения к его результатам является доступность участия любого заинтересованного лица/организации как в процессе обработки анкет, так и при подготовке аналитических отчетов. После окончания проведения опросов их результаты публикуются в местных СМИ, доводятся до сведения представителей всех органов власти, общественных организаций и бизнес-структур не позднее, чем через 30 дней после завершения социологического опроса. Администрацией муниципального образования совместно с местным представительным органом проводятся открытые общественные слушания по результатам мониторинга. Таким образом, результаты исследований становятся достоянием не только социологов и заказчика в лице администрации муниципального образования, но и широкого круга общественности. 

После проведения мониторинга СМИ информируют население о принятых администрацией муниципального образования управленческих шагах по решению выявленных в ходе опроса проблем, что обеспечивает уменьшение отчуждения между властью и обществом и формирует информационные потоки «органы местного самоуправления – граждане» с эффективной обратной связью. 
2. Лучшая практика муниципального управления в сфере муниципальных финансов

2.1. Управленческие решения «внутри администрации»

2.1.1. Внедрение методов бюджетирования, ориентированного на результат, в бюджетный процесс 

2.1.1.1. Расширение полномочий администраторов бюджетных средств

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике 

Увеличение самостоятельности в расходовании бюджетных средств и заинтересованности администраторов бюджетных средств в экономии бюджетных ресурсов за счет их эффективного использования.
Краткое описание

Переход к бюджетированию, ориентированному на результат, предполагает изменение характера ответственности администраторов бюджетных средств (АБС) за эффективность использования бюджетных ресурсов. Суть намечаемых изменений состоит в переориентации АБС с «освоения» и целевого использования ежегодно выделяемых расходов, детализированных по множеству позиций, на достижение конкретных и измеримых результатов.
Внедрение методов бюджетирования, ориентированного на результат, в бюджетный процесс, требует изменения характера контроля за бюджетными расходами и систем отчетности. Одновременно с переходом от сметного финансирования к распределению бюджетных средств в привязке к результатам деятельности должны быть разработаны и внедрены новые методы контроля и система отчетности, предусматривающая не только финансовую отчетность, но и отчетность о конечных, количественно измеримых результатах деятельности распорядителей и получателей бюджетных средств. При переходе к БОР контролируется не целевое использование бюджетных средств их администратором, а достижение конкретных измеримых результатов по итогам реализации профинансированных из бюджета мероприятий. 

В этой связи изменяется характер ответственности администраторов бюджетных средств. На них возлагается ответственность в первую очередь за достижение запланированных результатов. Повышение ответственности при этом должно сопровождаться увеличением самостоятельности в расходовании бюджетных ресурсов.
Переход к БОР предполагает передачу администраторам бюджетных средств полномочий по частичному перераспределению ресурсов между программами, право в рамках установленных лимитов использовать сэкономленные средства в следующем бюджетном году. В некоторых странах, помимо переноса неиспользованных в текущем году средств на следующий год, разрешается так называемый «отрицательный перенос средств» – превышение сметы текущего года за счет ассигнований будущего года. Кроме того, свобода действий АБС в реализации поставленных задач обеспечивается за счет выделения ассигнований в достаточно агрегированном виде. 

В Российской Федерации по-прежнему существует много институциональных ограничений, препятствующих расширению полномочий АБС при переходе к БОР. Эти ограничения заключаются уже даже не столько в нормах действующего федерального законодательства (в частности, новая редакция Бюджетного кодекса Российской Федерации с 1.01.2008 изменяет принцип регулирования бюджетной классификации, делая ее более гибкой, и в целом создает необходимые условия для внедрения методов БОР в бюджетный процесс на всех уровнях бюджетной системы Российской Федерации). Ограничением для расширения полномочий администраторов бюджетных средств является отсутствие необходимой организационно-функциональной структуры АБС, ориентированной на результат, квалифицированных кадров, отсутствие стандартов качества услуг и показателей мониторинга, позволяющих оценить качество и стоимость услуг, оценить эффективность работы АБС по сравнению с другими АБС и другими муниципалитетами. 

Необходимость перераспределения бюджетных средств между программами или статьями расходов АБС для повышения эффективности расходов может возникать по ряду причин: 

· изначально поставленные задачи (показатели, ресурсы) были неправильно сформулированы и требуют корректировки; 

· в процессе реализации программы (мероприятия) возникли форс-мажорные обстоятельства, не позволяющие достичь целей в рамках выделенных ресурсов;

· дальнейшая реализация программы неэффективна, и программа должна быть отменена; 

· программа оказалась более эффективной по сравнению с другими с точки зрения достижения социально-значимых результатов, поэтому представляется целесообразным перераспределить часть бюджетных средств с менее эффективных программ на реализацию более эффективной. 

Для повышения заинтересованности администраторов бюджетных средств в эффективном использовании бюджетных средств необходимо предоставить им право самостоятельно распоряжаться сэкономленными ресурсами.

Экономия бюджетных средств АБС не должна наносить ущерб качеству оказываемых услуг. Поэтому при внедрении такого инструмента должны ясно оговариваться условия, при соблюдении которых сэкономленные средства могут самостоятельно использоваться АБС в следующем бюджетном году:

1) Выполнение целей и задач, достижение запланированных результатов деятельности администраторов бюджетных средств. 

2) Получение экономии в результате эффективного менеджмента администратора бюджетных средств, а не в результате действия внешних факторов. Остатки средств на счетах АБС могут возникать не в результате эффективной работы АБС, а, например, в результате сокращения числа получателей услуги. Источником оправданной экономии могут являться постоянные расходы учреждения. Экономия может возникать за счет эффективного управления собственностью, внедрения программ энергосбережения в учреждении и т.д. 

Главным распорядителям бюджетных средств должно быть предоставлено право оставлять на лицевых счетах АБС сэкономленные средства и учитывать их в бюджете следующего года. В бюджете следующего года сэкономленные средства при этом отражаются по статье «Остатки на счетах». 

Подходы к реализации

Для расширения полномочий администраторов бюджетных средств необходимо разработать и внедрить эффективную систему контроля и подотчетности. 
Контроль целевого использования бюджетных средств при переходе к БОР заменяется контролем за объемами и качеством предоставленных услуг, а его предметом становятся эффективность расходования средств и достигнутые результаты. Система контроля за результативностью и эффективностью расходования бюджетных средств включает следующие элементы: 

a) Мониторинг результативности бюджетных расходов; 

b) Стандартную отчетность; 

c) Аудит эффективности бюджетных расходов; 

d) Оценку эффективности программ и эффективности отраслевой политики.

Более подробно перечисленные элементы системы контроля и отчетности при переходе к БОР рассмотрены в посвященных им отдельных стандартах настоящего Кодекса.
Повышение самостоятельности АБС в распоряжении бюджетными ресурсами должно сопровождаться введением контроля за результативностью и эффективностью их работы. Расширение полномочий АБС должно сопровождаться разработкой системы формализованных критериев оценки качества бюджетных услуг, количественных показателей, описываемых стандартом качества бюджетных услуг, соблюдение которого должно быть гарантировано потребителям. 

Перераспределение средств между статьями расходов получателя бюджетных средств должно быть возможно лишь в случае действия форс-мажорных обстоятельств. Остальные факторы (недостаток средств для достижения поставленных целей и др.) являются следствием неэффективного финансового менеджмента, неумелого планирования ПБС и не должны рассматриваться в качестве обоснованной причины перераспределения ресурсов. 

К главным распорядителям бюджетных средств должен применяться иной подход, поскольку у ГРБС может возникать объективная необходимость перераспределять ресурсы между программами, отдельными распорядителями и получателями бюджетных средств. Но такое перераспределение должно осуществляться только на основе мониторинга результатов и оценки эффективности работы ГРБС. 

В целом, на первых этапах внедрения БОР и расширения полномочий АБС нецелесообразно существенно менять процедуру доведения лимитов бюджетных обязательств и снижать контроль за отклонением фактических показателей исполнения смет от плановых до тех пор, пока не будут отлажены процедуры планирования, контроля и оценки эффективности бюджетных расходов при БОР. 

Чтобы обеспечить для администраторов бюджетных средств возможность использовать сэкономленные средства в следующем году, в бюджетный процесс целесообразно внедрить следующую процедуру. В конце года АБС направляет в ГРБС письмо с обоснованием полученной экономии, где отдельно должна быть выделена и обоснована величина экономии, полученной за счет эффективного менеджмента. В начале года через процедуры аудита эффективности осуществляется проверка обоснованности полученной экономии. В результате этой проверки остатки средств на счетах АБС выделяются в две статьи, для которых целесообразно ввести различные названия: например, «свободные остатки на счетах» и «связанные остатки на счетах». К «связанным остаткам на счетах» необходимо отнести сэкономленные средства, полученные в результате эффективного менеджмента АБС. АБС должно быть предоставлено право свободно распоряжаться этими остатками средств. Для этого АБС должен направить письмо в ГРБС с указанием предполагаемых направлений использования средств по статье «связанные остатки на счетах». Все остальные остатки необходимо включить в статью «свободные остатки на счетах». Эти средства не могут использоваться АБС по собственному усмотрению. 

2.1.1.2. Организация мониторинга результативности бюджетных расходов

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Переориентация контроля за целевым использованием бюджетных средств на достижение конкретных измеримых результатов путем разработки и использования показателей ожидаемых результатов деятельности администраторов бюджетных средств, их целевых значений и критериев эффективности и результативности осуществления бюджетных расходов.

Краткое описание

Действующая система показателей работы администраторов бюджетных средств в большинстве случаев позволяет вести учет только объемов выполненных работ. Бюджетирование, ориентированное на результат, требует измерения социальных результатов, то есть тех изменений в обществе, к которым привели выполненные работы и мероприятия. Для этого необходимо разработать системы показателей результативности и организовать мониторинг этих показателей. Такие системы показателей должны включать не только показатели, характеризующие непосредственный результат работы АБС, но и показатели, характеризующие качество предоставленных услуг, мнение получателей услуг о работе АБС. 
Мониторинг представляет собой регулярное измерение и регистрацию текущих значений показателей, характеризующих ход исполнения муниципального задания, договора о предоставлении услуг, программы и т.д. Такими показателями являются показатели затраченных ресурсов, объемов выполненных работ, оказанных услуг. 

Мониторинг позволяет:

· контролировать объемы выполненных работ и достигнутые результаты деятельности;

· получать информацию о соблюдении графика работ, проблемах, возникших в ходе реализации программы, соответствии произведенных затрат и выполненных работ;

· своевременно корректировать ход реализации программы;

· сравнивать свои показатели с аналогичными показателями других подразделений, программ, муниципалитетов, регионов. 
Подходы к реализации 

Для организации мониторинга результативности бюджетных расходов необходимо: 

· для каждого муниципального задания, договора о предоставлении муниципальных услуг, целевой программы, плана комплексного развития отрасли установить показатели и их целевые значения. Среди показателей должны быть такие, которые непосредственно отражают отношение потребителей услуг к деятельности организации, степень их удовлетворенности качеством получаемых услуг; 

· определить источники информации, методы сбора данных, лиц, ответственных за их предоставление, порядок регистрации, хранения и обработки, протоколы обмена информацией между организациями, периодичность регистрации показателей; 

· обеспечить согласованность целей, задач, показателей результативности деятельности главных распорядителей бюджетных средств (ГРБС) с программой (планом) социально-экономического развития муниципального образования; 

· определить формат и содержание единой базы показателей эффективности и результативности бюджетных расходов АБС. Данная база должна включать показатели непосредственного результата, конечного (социально-экономического) результата, показатели результатов опросов населения о качестве предоставленных услуг, показатели стоимости услуг и др.;

· определить формат сбора данных системы мониторинга. Должна составляться сводная электронная таблица результатов мониторинга, включающая запланированный результат, описывающие его индикативные показатели, непосредственные результаты (факт), конечный (социальный) результат (факт), причины недостижения запланированного результата и принятые меры;

· определить порядок информирования общественности о результатах мониторинга.

2.1.1.3. Применение стандартной отчетности о результатах деятельности распорядителей и получателей бюджетных средств

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Изменение формата отчетности администраторов бюджетных средств в целях переориентации их с «освоения» и целевого использования ежегодно выделяемых расходов, детализированных по множеству позиций, на достижение конкретных и измеримых результатов.
Краткое описание

Муниципальные органы, ответственные за проведение политики в отдельной отрасли, главные распорядители и распорядители бюджетных средств, получатели бюджетных средств, негосударственные поставщики бюджетных услуг должны регулярно готовить и предоставлять вышестоящим органам управления отчеты о результатах своей деятельности в стандартной форме. Отчет о результатах деятельности должен содержать описание направлений деятельности распорядителей и получателей бюджетных средств и информацию о достигнутых результатах. Из отчетов должно быть видно, в какой степени достигаются цели, определенные для получателей и распорядителей бюджетных средств в соответствующих документах. 
Содержание отчета о результатах деятельности различается для разных субъектов отчетности:
· муниципальные бюджетные учреждения и автономные учреждения предоставляют отчеты об исполнении муниципального задания;

· поставщик, выбранный по результатам конкурса, представляет отчет о выполнении договора о предоставлении услуг, исполнении технического задания;

· администратор целевой программы представляет отчет о результатах исполнения целевой программы.

Руководители бюджетного и автономного учреждений, руководитель организации, исполняющей социальный заказ, действуют в рамках установленного задания или договора. Их отчет должен содержать показатели объемов выполненных работ и подтверждение соблюдения стандартов качества и регламентов предоставления услуг. 

Администраторы программ несут ответственность за достижение целей программы. Они должны отчитываться по показателям объемов работ, выполненных в рамках программы, и по показателям, отражающим достижение целей. 

Отраслевой исполнительный орган местного самоуправления разрабатывает политику развития отрасли. Он несет ответственность и отчитывается за результаты проводимой политики. Его отчет должен содержать информацию о достижении социальных целей. Деятельность отраслевого органа должна оцениваться по конечным показателям. 

Структура и содержание отчета о результатах деятельности должны соответствовать структуре и содержанию документа, в котором определены цели, задачи и направления деятельности. В отчетах о результатах должны сопоставляться запланированные и фактические объемы финансирования, показатели результатов, анализироваться причины возникших за отчетный период отклонений. 
Все отчеты о результатах деятельности должны в установленном порядке публиковаться в средствах массовой информации или в сети Интернет и быть доступны для общества. 

Внедрение отчетов о результатах деятельности в практику муниципального управления облегчит контроль за использованием бюджетных ресурсов в условиях перехода к БОР, позволит органам местного самоуправления регулярно проводить внутренний и внешний аудит эффективности бюджетных расходов.

Подходы к реализации 

Для внедрения отчетности по результатам деятельности в практику управления общественными финансами, необходимо:

1. разработать и утвердить форматы отчетов о результатах для участников бюджетного процесса (главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств);

2. утвердить порядок определения количественных значений показателей результативности на основании данных мониторинга, статистических наблюдений;

3. предусмотреть в бюджете средства на подготовку отчетов о результатах деятельности участников бюджетного процесса. 

2.1.1.4. Аудит эффективности бюджетных расходов

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике 

Проверка достоверности отчетов о результатах деятельности, повышение качества отчетности и обеспечение возможности оценки эффективности целевых программ и отраслевой политики
Краткое описание

Аудит эффективности – это проверка отчетов о результатах деятельности органов власти и получателей бюджетных средств. Аудит не проверяет правильность гипотез о причинно-следственных связях, на которых основаны целевые программы, и не проверяет правильность посылок, заложенных в основу отраслевой политики. 

Аудит эффективности бюджетных расходов подразделяется на внутренний и внешний. Внутренний аудит эффективности проводится преимущественно силами самой организации и призван повысить качество управления в организации. Внешний аудит эффективности проводится контрольно-счетными палатами органов представительной власти, независимыми аудиторскими организациями и экспертами. 

В настоящее время имеются следующие ограничения для внедрения аудита эффективности бюджетных средств в практику управления общественными финансами: 

· отсутствует нормативно установленная стандартная отчетность о результатах деятельности участников бюджетного процесса;

· ощущается недостаток квалифицированных специалистов, способных в полном объеме оценить эффективность работы органов власти и других бюджетополучателей. Аудиторы, проводящие проверки эффективности, должны обладать не только финансово-экономическими, но и специальными знаниями в проверяемых областях;

· недостаточно разработана нормативно-правовая и методическая база, регулирующая проведение аудита эффективности не только на муниципальном, но также на федеральном и региональном уровнях.

Подходы к реализации 

Внешнему и внутреннему аудиту эффективности должно предшествовать внедрение в практику управления общественными финансами стандартной отчетности о результатах деятельности и эффективности использования средств.

Для распространения практики аудита эффективности необходимо:

· разработать стандарты аудита эффективности и методики его проведения;

· разработать нормативные документы, регламентирующие порядок проведения аудита эффективности;

· установить порядок обнародования данных о результатах аудита эффективности.

2.1.1.5. Оценка эффективности программ и отраслевой политики

Стратегический уровень
Цель перехода к данной практике 

Предупреждение и коррекция ошибок при формировании целевых и комплексных программ и направлений политики развития отрасли, связанных с неправильной оценкой положенных в их основу причинно-следственных связей между социальными явлениями. 

Краткое описание

Иногда мониторинг программы или мониторинг основных показателей развития отрасли обнаруживает неожиданные и необъяснимые отклонения от ожидаемых значений показателей и возникает необходимость проверить правильность гипотез о причинно-следственных связях между социальными явлениями, исходя из которых разработаны целевые программы, а также правильность посылок, на которых строится политика, проводимая муниципальным органом, управляющим развитием отрасли. В таких случаях нужно проводить оценку эффективности программ или оценку эффективности политики. При оценке эффективности проверяющая организация не ограничивается проверкой отчетов и дополнительно предоставленных материалов, а самостоятельно проводит необходимые исследования, например социологические, оценивает влияние реализуемой программы на общество и проверяет правильность гипотезы, заложенной в основу программы. 

Оценка эффективности политики или программы является основанием для принятия ключевых экономических и политических решений, касающихся изменения основных положений проводимой политики и реализуемых целевых программ. Она позволяет выявить взаимосвязь между социальными явлениями и процессами и избегать ошибок при формировании целевых и комплексных программ. 

Подходы к реализации

Проведение оценки эффективности политики или программы требует значительно бóльших затрат времени и ресурсов по сравнению с проверками целевого использования средств. Оценка эффективности политики или программы стоит намного дороже, чем аудит эффективности, и требует участия высококвалифицированных специалистов. В настоящее время в практике управления общественными финансами в России нет единой и общепризнанной методики проведения оценки программ. 
Таким образом, для внедрения в практику управления общественными финансами такого инструмента, как оценка эффективности политики и программ, необходимо разработать методику проведения такой оценки и порядок ее проведения в рамках бюджетного процесса. 

Оценку эффективности программ могут проводить контрольно-счетные палаты, независимые аудиторы, специально созданные администрациями временные рабочие группы.
2.1.1.6. Утверждение стандартов качества бюджетных услуг в социальной сфере
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Установление уровня качества бюджетных услуг, гарантированно предоставляемых потребителю за счет средств соответствующего бюджета; обеспечение социальной справедливости. Создание условий для расчета стоимости бюджетной услуги и внедрения новых форм и механизмов финансирования: социальных субсидий, муниципальных заданий, муниципального заказа в социальной сфере, привлечения частных организаций к предоставлению услуг и т.д. 
Краткое описание

Муниципальный стандарт качества бюджетной услуги представляет собой описание состава, качества и (или) объема, условий, порядка и результатов оказания муниципальной услуги, закрепленное нормативными документами.
Стандарт качества услуги определяет величину финансовых средств, необходимых для предоставления данной услуги потребителям. Поэтому стандарт качества услуги должен утверждаться тем органом местного самоуправления, к полномочиям которого относится предоставление данной услуги. При этом важно отметить, что стандарты качества услуг, утвержденные нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, становятся публичными обязательствами и влекут за собой возникновение расходных обязательств местного бюджета. 
Требования к объему и качеству некоторых видов бюджетных услуг, безвозмездно предоставляемых потребителям за счет средств соответствующего бюджета, установлены федеральными и региональными нормативными актами. Так, содержание бесплатной образовательной услуги, которую гарантирует государство, определяется Базисным учебным планом
, устанавливающим количество обязательных учебных часов в неделю, «Типовым положением об общеобразовательном учреждении»
, устанавливающим минимальную наполняемость классов и нагрузку на одну ставку педагогического персонала, образовательными программами. Эти документы приняты на федеральном уровне, и органы власти регионов и муниципалитетов должны их учитывать при оценке стоимости стандартной образовательной услуги.

Кроме количества учащихся в классе и педагогической нагрузки, к факторам, определяющим условия предоставления образовательной услуги, относятся требования к размерам и состоянию учебных помещений, их освещенности и температурному режиму, требования к материальному обеспечению учебного процесса, численности штатов вспомогательного персонала, размеру заработной платы педагогического и вспомогательного персонала и т.д. При утверждении этих требований органам местного самоуправления также приходится руководствоваться документами, принятыми на федеральном уровне (например, санитарными правилами и нормативами). 

Стандарты качества муниципальных бюджетных услуг должны содержать следующую информацию:

1. Описание услуги или показатели, определяющие содержание бюджетной услуги;

2. Правила организации всех этапов предоставления услуги и критерии соблюдения правил:

2.1.  Распространение информации об услуге

2.2.  Формирование списка потребителей:
- принятие заявки от потребителя

- рассмотрение заявки

- принятие решения об удовлетворении заявки

- информирование заявителя о принятом решении

2.3.  Выбор потребителем организации, предоставляющей услугу

2.4.  Условия предоставления услуги

2.5.  Рассмотрение претензий потребителя

3. Требования к учреждениям, предоставляющим услуги;

4. Требования к результатам работы организации, предоставляющей услугу.

Требования к учреждениям, предоставляющим услуги, включают в себя:

· наличие и состояние документов, в соответствии с которыми функционирует учреждение,

· условия размещения учреждения, 

· специальное техническое оснащение учреждения (оборудование, приборы, аппаратура и т.д.), 

· укомплектованность учреждения специалистами и их квалификация, 

· состояние информации об учреждении, порядке и правилах предоставления услуг населению, 

· наличие внутренней (собственной) и внешней систем контроля за деятельностью учреждения.

Особенно заслуживает внимания указание на необходимость технического оснащения учреждений. Введение «норм оснащенности» во многих случаях определяет качество предоставляемой услуги
.

Важно отметить, что помимо описания услуг стандарты качества должны включать количественные показатели, характеризующие качество услуг, условия и результаты их предоставления. Такие показатели должны позволять объективно оценить, насколько стандарт был выполнен в процессе предоставления услуги, насколько были соблюдены условия предоставления услуги, например время приезда специалистов-консультантов на место вызова, время доставки пациента в больницу и т.п.

Подходы к реализации

Для внедрения в практику управления общественными финансами стандартов бюджетных услуг в социальной сфере необходимо:

1. разработать и утвердить правила разработки стандартов;

2. определить перечень услуг, для которых будут разработаны стандарты;

3. предусмотреть в бюджете муниципального образования средства на разработку стандартов бюджетных услуг в социальной сфере, их реализацию и мониторинг выполнения;

4. разработать стандарты бюджетных услуг;

5. утвердить нормативными актами стандарты бюджетных услуг. 
2.1.1.7. Установление муниципальных заданий бюджетным учреждениям

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Определение и установление качества бюджетных услуг, которые потребитель имеет право получить безвозмездно за счет бюджетных средств, и обеспечение социальной справедливости. Ориентация деятельности муниципальных учреждений ее на достижение конкретных социально-значимых результатов. Создание условий для расчета стоимости бюджетных услуг и внедрения новых форм и механизмов их финансирования: нормативного финансирования, привлечения частных организаций к предоставлению услуг и т.д. 
Краткое описание

Федеральным законом от 26 апреля 2007 года № 63-ФЗ Бюджетный кодекс Российской Федерации был дополнен статьей 69.2, посвященной содержанию, порядку формирования, применения и финансирования государственного (муниципального) задания. 
Муниципальное задание станет обязательным в использовании при составлении проектов местных бюджетов для планирования бюджетных ассигнований на оказание муниципальными учреждениями и иными некоммерческими организациями муниципальных услуг физическим и (или) юридическим лицам с 1 января 2009 году, согласно Федеральному закону от 26 апреля 2007 года № 63-ФЗ. До дня вступления в силу данного положения использование при составлении проектов бюджетов, формирование и финансовое обеспечение выполнения муниципальных заданий может осуществляться в случаях и порядке, устанавливаемых соответствующими финансовыми органами.

Согласно статье 69.2 Бюджетного кодекса, государственное (муниципальное) задание должно содержать:

· выписку из реестра расходных обязательств по расходным обязательствам, исполнение которых необходимо для выполнения государственного (муниципального) задания;

· определение категорий физических и (или) юридических лиц, являющихся потребителями соответствующих услуг;

· показатели, характеризующие качество и (или) объем (состав) оказываемых физическим и (или) юридическим лицам государственных (муниципальных) услуг;

· порядок оказания государственных (муниципальных) услуг физическим и (или) юридическим лицам;

· предельные цены (тарифы) на оплату государственных (муниципальных) услуг физическими или юридическими лицами в случаях, если законодательством Российской Федерации предусмотрено оказание соответствующих услуг на платной основе, либо порядок их установления;

· порядок контроля за исполнением государственного (муниципального) задания, в том числе условия и порядок его досрочного прекращения;

· требования к отчетности об исполнении государственного (муниципального) задания.

Формирование муниципальных заданий на оказание услуг бюджетным учреждениям позволяет уже сейчас начать работу по внедрению в бюджетный процесс методов бюджетирования, ориентированного на результат. Применение муниципальных заданий на оказание услуг потребует изменения характера муниципального контроля за бюджетными расходами и систем отчетности. Одновременно с формированием заданий органы местного самоуправления должны будут разработать и внедрить новые методы контроля и систему отчетности, предусматривающую не только финансовую отчетность, но и отчетность, позволяющую судить о качестве бюджетных услуг и результатах их предоставления. 

Муниципальные задания требуют разработки количественно измеримых показателей ожидаемых результатов их выполнения, характеризующих как непосредственный результат работы бюджетного учреждения (объем услуг), так и качество предоставленных услуг. 

В дальнейшем переход от сметного финансирования к финансированию выполнения заданий бюджетными учреждениями должен привести к изменению характера ответственности бюджетных учреждений за эффективность использования бюджетных средств. Выполнение муниципальных заданий и изменение структуры отчетности переориентирует бюджетные учреждения с «освоения» и целевого использования ежегодно выделяемых бюджетных средств, детализированных по множеству позиций, на достижение конкретных и измеримых результатов. 
Подходы к реализации

Для установления муниципальных заданий бюджетным учреждениям органы местного самоуправления должны выполнить следующие мероприятия:

1. разработать и утвердить порядок разработки и финансового обеспечения выполнения муниципального задания бюджетному учреждению;

2. определить перечень услуг, предоставление которых будет осуществляться в рамках выполнения муниципальных заданий бюджетными учреждениями;

3. предусмотреть в местном бюджете средства на разработку муниципальных заданий бюджетным учреждениям, их реализацию и мониторинг результативности;

4. разработать задания на оказание муниципальных услуг бюджетными учреждениями;

5. установить нормативными актами муниципальные задания бюджетным учреждениям на очередной финансовый год; 

6. разработать и внедрить методы контроля и систему отчетности об исполнении муниципального задания, предусматривающую не только финансовую отчетность, но и отчетность, позволяющую судить о качестве услуг, предоставляемых бюджетными учреждениями, и результатах их предоставления.
2.1.2. Расчет стоимости муниципальных услуг и новые формы их финансового обеспечения

2.1.2.1. Оценка полной стоимости бюджетных услуг 

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Обеспечение органов местного самоуправления необходимой финансовой информацией для принятия обоснованных управленческих решений. Создание условий для оценки эффективности предоставления бюджетной услуги, выбора оптимального способа ее предоставления, а также для внедрения новых форм и механизмов финансирования: целевых потребительских субсидий, муниципальных заданий, муниципального заказа в социальной сфере, привлечения частных организаций к предоставлению услуг и т.д. 
Краткое описание

В современной рыночной экономике расчет стоимости производства продукции или предоставления услуг является важным инструментом принятия управленческих решений компаниями и организациями. И бюджетные услуги не являются исключением из этого правила. Однако существующая в современной практике система расчета во многих случаях не отражает полной реальной экономической стоимости муниципальных услуг. В частности, расчет стоимости муниципальных услуг часто производится без учета амортизации основных фондов, административных и прочих расходов. Данная проблема особенно актуальна в отношении услуг социальной сферы, где значительная доля издержек предоставления услуги приходится на административные расходы.

Несмотря на то, что использование метода полных издержек для расчета стоимости муниципальных услуг может быть сопряжено с некоторыми проблемами (недостаток необходимой информации, высокая трудоемкость, проблемы с выявлением и распределением всех косвенных (особенно административных) расходов, относящихся к предоставлению той или иной услуги, отсутствие стандартной общепринятой методологии расчета стоимости муниципальных услуг по методу полных издержек), расчет полной стоимости муниципальных услуг представляется важным как для организаций, предоставляющих услуги, так и для администраций муниципалитетов.  

Информация о полной стоимости муниципальной услуги позволяет получить экономически обоснованные данные, которые могут быть использованы для оценки эффективности предоставления той или иной услуги, формирования цены на нее, расчета стоимости альтернативных способов предоставления услуги и выбора наиболее экономного и рационального из них, сравнения цены на услугу данной организации с ценами аналогичных организаций частного сектора или других муниципалитетов, выявления резервов снижения себестоимости выполнения конкретных этапов технологических процессов и т.д. Определение полной стоимости муниципальной услуги позволит предоставить потребителям услуги более полную и «прозрачную» информацию об издержках ее предоставления; получить данные для экономического обоснования целесообразности изменения цен на услуги, четкую информацию о формировании затрат, включаемых в себестоимость продукции (услуг), и конкретизировать виды предоставляемых при этом работ (услуг); получить возможность подкрепления запросов об увеличении бюджетного финансирования экономически обоснованным расчетом стоимости муниципальных услуг; благодаря «прозрачности» информации об издержках предоставления услуг повысить доверие к предприятиям со стороны потенциальных негосударственных инвесторов, а также в случае выбора администрацией города или субъектами территориального общественного самоуправления (ТСЖ и др.) поставщика муниципальных услуг на конкурсной основе; повысить кредитоспособность предприятий в случае проведения самостоятельной заемно-инвестиционной политики и т.д.
Подходы к реализации

Процедура расчета полной стоимости муниципальной услуги состоит из следующих этапов:

1) постановка задач исследования;

2) анализ процедуры предоставления услуги;

3) выбор единицы измерения предоставляемой услуги;

4) выявление издержек учреждения / предприятия по предоставлению услуги;

5) распределение затрат по подразделениям учреждения / предприятия и видам оказываемых услуг.

Универсальных рекомендаций по расчету полной стоимости бюджетной услуги быть не может. Решение о том, какие именно издержки следует включать в расчет, принимается в зависимости от того, для решения каких задач выполняется оценка стоимости услуги. Например, если расчет стоимости услуги производится для определения величины субсидии или субвенции автономному учреждению на выполнение задания учредителя, в стоимость услуги не будут включены расходы на оплату труда сотрудников муниципальной администрации, занятых организацией предоставления данной услуги. Если расчет стоимости услуги производится для привлечения негосударственных организаций к ее предоставлению, указанные расходы включаются в стоимость услуги. Таким образом, от целей и задач расчета зависит дальнейшая процедура сбора и анализа информации о структуре полной стоимости услуги. 

Анализ процедуры предоставления услуги состоит из следующих стадий: 

· анализ организационной структуры подразделения (организации, предприятия), занимающегося предоставлением услуги;

· анализ ценовой политики (для услуг, частично или полностью финансируемых за счет платежей населения), в том числе для выявления возможных случаев перекрестного субсидирования услуг в рамках одного предприятия или учреждения;

· определение всех видов деятельности и всех этапов технологического процесса предоставления услуги, составление схемы производственного процесса.

Анализ процедуры предоставления услуги необходим для выявления возможных случаев неэффективной организации предоставления услуги, а также разбиения процедуры предоставления услуги на отдельные виды работ, выполнение которых может быть поручено разным организациям.
Информация о стоимости единицы продукции или услуги является основой для установления цены на эту продукцию или услугу, сравнения ее стоимости в разных временных периодах и муниципалитетах, а также сравнения с ценами в частном секторе.

Чтобы выявить издержки, возникающие в процессе предоставления услуги, необходимо: 

· разделить процесс предоставления услуги на этапы и выявить издержки на каждом из них (отдельно рассчитываются затраты по разным экономическим статьям: на оплату труда с начислениями, помещений, оборудования, материалов, накладных расходов и др.);

· классифицировать издержки на прямые и косвенные, переменные и постоянные;

· выявить издержки, которые были понесены в предшествующие периоды или будут понесены в будущие периоды, но относятся к процессу предоставления услуг в рассматриваемом периоде;

· выявить издержки прочих организаций, прямо или косвенно участвующих в предоставлении услуги.

Чтобы распределить произведенные затраты по определенным объектам затрат, отдельным услугам, необходимо выполнить следующие мероприятия: 

· выбрать центры учета затрат (организационных единиц или видов деятельности, по которым целесообразно накапливать информацию об издержках на приобретение активов и о расходах, - ими могут быть структурные подразделения учреждения);

· выявить прямые и косвенные затраты на предоставление услуг;

· выбрать методы распределения затрат и произвести распределение расходов по отдельным программам, услугам;

· произвести суммирование прямых и распределенных косвенных затрат по отдельным программам, услугам. 

2.1.2.2. Нормативное финансирование бюджетных услуг в социальной сфере
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Создание условий для переориентации бюджетного планирования на достижение конкретных результатов расходования бюджетных средств путем установления взаимосвязи между содержанием и качеством бюджетной услуги и расходами на ее предоставление. Создание заинтересованности у бюджетных учреждений в увеличении объемов предоставления услуг и снижении затрат. 

Краткое описание

Нормативное финансирование является одной из форм финансирования бюджетных услуг, позволяющей установить зависимость между объемом и качеством услуг и расходами на их предоставление. 

При нормативном финансировании расходы на оказание конкретных муниципальных услуг потребителям рассчитываются по единым нормативам, устанавливаемым органами местного самоуправления в административном порядке. Нормативы утверждаются решением исполнительных органов местного самоуправления и применяются для расчета ассигнований, предоставляемых бюджетным учреждениям и автономным учреждениям для выполнения муниципальных заданий. При расчете норматива должны быть учтены все затраты, необходимые для предоставления услуг установленного объема и качества. Требования к объему и качеству услуг могу быть установлены муниципальным стандартом. 

На практике в большинстве случаев не все расходы бюджетных и автономных учреждений могут быть рассчитаны на нормативной основе. Учреждения несут постоянные расходы, которые не зависят от количества обслуженных клиентов и объемов предоставленных услуг. К таким расходам относятся, например, расходы на оплату коммунальных услуг. Поэтому целесообразно применять комбинированный, нормативно-сметный подход к расчету объемов финансирования бюджетных и автономных учреждений. При таком подходе переменные расходы финансируются на нормативной основе, а постоянные расходы – на основе смет, исходя из фактических потребностей. Часто также выделяют условно постоянные и условно переменные расходы организаций. Во всех случаях, когда это возможно, такие расходы рассчитывают на нормативной основе. 

При использовании комбинированного способа расчета объемов финансирования бюджетных и автономных учреждений, муниципальное задние, кроме прочего, должно содержать требования по сокращению постоянных расходов, целевые показатели и план мероприятий по сокращению расходов и экономии ресурсов.

Нормативное финансирование в значительно большей степени, чем сметное, ориентировано на результат и интересы потребителя. Нормативный подход к финансированию расходов создает у бюджетных учреждений заинтересованность в увеличении объемов предоставления услуг и снижении затрат. 
Подходы к реализации

Для внедрения нормативного подхода к финансированию расходов на предоставление бюджетных услуг необходимо выполнить следующие мероприятия: 
1. Разработать стандарт (норматив) качества бюджетной услуги в натуральных показателях.
2. Разработать регламент предоставления бюджетной услуги, определяющий порядок и процедуру предоставления бюджетной услуги.

3. Рассчитать полную стоимость бюджетной услуги, включающую все расходы, которые несут бюджетные учреждения по предоставлению данной услуги в соответствии со стандартом и регламентом.

4. Разработать методику расчета норматива финансирования бюджетной услуги с учетом факторов, которые объективно обусловливают дифференциацию затрат на оказание одной и той же бюджетной услуги разными бюджетными учреждениями. Методики должны быть утверждены нормативными актами. Они должны быть доступны – чтобы бюджетные и автономные учреждения имели возможность самостоятельно рассчитывать и проверять объемы бюджетных ассигнований на финансирование их расходов.
5. На основании разработанной методики рассчитать подушевой норматив финансирования расходов на предоставление бюджетной услуги.

6. Разработать муниципальное задание для бюджетных учреждений, предоставляющих данную услугу.

7. Организовать управленческий учет затрат на финансирование бюджетной услуги.

8. Организовать мониторинг и контроль качества и объема предоставления бюджетной услуги.

2.1.3. Управление долгом и инвестициями

2.1.3.1. Отбор инвестиционных проектов, финансируемых за счет заемных средств муниципального бюджета, на основе критериев общественной значимости и общественной полезности 

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

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

Краткое описание

Инвестиционные проекты принято делить на три основные категории в зависимости от целей и результатов инвестиций:

· Коммерческие – генерируют прямые внешние доходы (например, плата за коммунальные услуги, за автобусные и железнодорожные билеты, 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 обеспечивается не за счет прямых платежей потребителей, а через расширение налогооблагаемой базы, рост арендной платы или другие доходы, доступные только для администрации муниципалитета. Это типично для проектов развития инфраструктуры и содействия промышленности, когда рост экономической активности генерирует дополнительные налоговые поступления.

· Социальные – нацелены не только на решение бюджетных проблем, но и на предоставление социальных преимуществ для населения в виде улучшения систем образования, здравоохранения и т.п. 

Определяющим моментом при выборе инвестиционных проектов, финансируемых за счет заемных средств муниципалитета, должно являться их соответствие социальным обязательствам органов местного самоуправления. Коммерческие решения должны приниматься лишь в той степени, в какой они способствуют достижению социальных целей. 

В большинстве стран доля участия бюджетных средств в коммерческих проектах очень невелика. Практика показывает, что органы местного самоуправления не могут эффективно управлять коммерческими проектами, так как должны учитывать социальные и политические факторы. Примеры успешного участия органов местного самоуправления в коммерческой деятельности, как правило, связаны с использованием некоммерческих методов конкуренции, что в конечном счете подрывает местную экономику. 

Подходы к реализации

При выборе инвестиционных проектов приоритет должны иметь социальные проекты: их можно реализовать только за счет бюджетных заемных средств, в то время как коммерческие проекты могут финансироваться и частным капиталом. Также вполне оправдано финансирование тех экономических проектов, которые способствуют росту экономической активности и дополнительным налоговым поступлениям. 

Таким образом, основными критериями при выборе инвестиционных проектов должны быть общественная значимость (определяется долей населения, на которую распространяются выгоды от реализации проекта), общественная полезность (характеризуется уровнем потребности населения, на которую распространяются выгоды от реализации проекта), бюджетная и экономическая эффективность проектов. Результаты реализации проектов могут определяться через создание новых или повышение эффективности существующих услуг, предоставляемых населению, экономическое развитие территорий и т.п.

Процесс принятия решений при отборе проектов должен быть максимально объективным и прозрачным. Поэтому необходимо разработать и закрепить решением представительного органа местного самоуправления критерии отбора проектов, основанные, главным образом, на оценке общественной значимости и общественной полезности проектов.

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

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Использование наиболее эффективных кредитных инструментов для финансирования бюджетных проектов общегородского значения.

Краткое описание

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. Требования держателей облигаций общего покрытия должны обладать приоритетом по отношению к другим видам расходов. Для развития рынка муниципальных облигаций важно, чтобы органы местного самоуправления обладали полномочиями в части регулирования ставок местных налогов (повышения в случае необходимости осуществления своевременных выплат заемщикам).

Подходы к реализации

Решение об эмиссии облигаций общего покрытия лучше всего принимать на референдуме. Это повышает прозрачность проекта и увеличивает информированность населения о нем. При этом муниципальная администрация должна подготовить хорошее обоснование необходимости реализации инвестиционного бюджетного проекта, чтобы заручиться поддержкой населения. В США более 35% референдумов по вопросам необходимости осуществления инвестиционных бюджетных проектов дают отрицательный результат по разным причинам – населению не нравится проект, население не желает платить больше налогов, слишком низкий процент населения принимает участие в референдуме и т.п. 

При подготовке к эмиссии муниципальных облигаций общего покрытия необходимо оценить финансовое положение муниципалитета на предмет способности 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;

· сотрудничество муниципальной администрации с внешними консультантами;

· наличие у муниципального образования кредитного рейтинга (рейтингов). 
2.1.3.3. Финансирование проектов, предполагающих наличие собственной доходной базы, за счет эмиссии доходных облигаций

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике

Использование наиболее эффективных кредитных инструментов для финансирования проектов, имеющих после завершения строительства собственные доходные источники.

Краткое описание

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. 

Подходы к реализации

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. 

2.1.3.4. Управление муниципальными активами на портфельной основе

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике

Повышение эффективности использования активов муниципального образования за счет оптимизации структуры активов, снижения рисков финансовых потерь. 

Краткое описание

В муниципальной собственности находятся активы, используемые для реализации социальных обязательств (некоммерческие), и активы, призванные приносить доход (коммерческие). 

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. Портфельный подход к управлению активами представляет собой выбор структуры активов, обеспечивающей собственнику максимальный доход при заданном уровне риска. 

Подходы к реализации

Для реализации портфельного подхода к управлению активами муниципалитета необходимо следующее:

· четкое выделение коммерческих активов;

· оценка уровня 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).

2.1.4. Оптимизация и повышение результативности бюджетных расходов (при отсутствии системы БОР)

Базовый уровень
Цель перехода к данной практике 

Обеспечение населения муниципального образования в гарантированном объеме качественными услугами, предоставляемыми муниципальными учреждениями
Краткое описание и подходы к реализации

До внедрения системы бюджетирования, ориентированного на результат, муниципалитеты многих муниципальных образований России были вынуждены самостоятельно решать проблему дефицита бюджетных средств. 

Реализация данного стандарта предполагает проведение комплекса мероприятий. Для достижения поставленной цели требуется решить следующие задачи:

· разработка и реализация мер по оптимизации и повышению результативности бюджетных расходов;
· осуществление перехода от управления бюджетными средствами к управлению бюджетными результатами;
· осуществление перехода к среднесрочному бюджетному планированию;
· учет всей сети учреждений бюджетной сферы муниципального образования (с учетом находящихся на балансе различных организаций) для определения уровня обеспеченности населения города оказываемыми социальными услугами;
· упорядочение системы предоставления платных услуг населению учреждениями бюджетной сферы;
· утверждение лимитов потребления электроэнергии и теплоэнергии для бюджетных учреждений муниципального образования;
· учет льгот и социальных выплат, оказываемых различным категориям населения с целью адресной социальной поддержки семьи;
· проведение учета муниципальных целевых программ, действующих с целью сокращения неэффективных расходов (упорядочение процесса разработки и принятия);
· совершенствование системы муниципальных закупок продукции для учреждений бюджетной сферы, проводимых в рамках муниципального заказа на конкурсной основе;
· развитие системы мониторинга результативности бюджетных расходов и качества управления бюджетными средствами.

С целью отражения ситуации структурные подразделения администрации муниципального образования заполняют специально разработанные таблицы по следующим направлениям:

· характеристики имущественного комплекса;

· характеристики образовательных учреждений;

· анализ доходов и расходов бюджета муниципального образования. 

Для успешного внедрения разрабатывается механизм реализации мероприятий с указанием исполнителей и сроков исполнения. Исполнителями являются созданные профильные комиссии и координационные советы, что повышает эффективность реализации стандарта.

2.2. Управление муниципальными предприятиями и учреждениями

2.2.1. Преобразование муниципального бюджетного учреждения в автономное учреждение
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Оптимизация бюджетных расходов на оказание бюджетных услуг в социальной сфере при повышении качества и результативности предоставления данных услуг. Ориентация деятельности муниципальных учреждений на достижение конкретных социально-значимых результатов. Создание институциональных условий для повышения внебюджетных доходов муниципальных учреждений. 
Краткое описание

С 1 января 2007 года вступил в силу Федеральный закон «Об автономных учреждениях» от 3 ноября 2006 года № 174-ФЗ, которым введена новая форма государственного или муниципального учреждения – автономное учреждение. Принципы работы такого учреждения существенно отличаются от тех правил, по которым осуществляется функционирование традиционных бюджетных учреждений. 

Можно выделить следующие основные особенности функционирования муниципальных автономных учреждений:

· Орган местного самоуправления, являющийся учредителем автономного учреждения, в обязательном порядке устанавливает для учреждения задание на оказание услуг, выполнение которого является для учреждения обязательным. Содержание этого задания определяет требования учредителя к деятельности учреждения, финансируемой за счет бюджетных средств. Задание учредителя может также включать оказание платных услуг для населения. Порядок и условия формирования задания определяются исполнительным органом местного самоуправления.
· Учредитель осуществляет финансовое обеспечение выполнения задания автономным учреждением, предоставляя учреждению бюджетные средства на выполнение задания в виде общей суммы бюджетных ассигнований, не разбитых по статьям расходов. Размер бюджетных ассигнований на выполнение задания определяется учредителем с учетом всех необходимых расходов, в том числе расходов на содержание имущества, уплату налогов и т.д.

· Автономное учреждение самостоятельно распоряжается всеми доходами от оказания платных услуг или от выполнения государственных или муниципальных заказов вне рамок задания учредителя.

· Учредитель автономного учреждения не несет ответственности по обязательствам автономного учреждения, возникшего перед третьими лицами. Автономное учреждение самостоятельно распоряжается и отвечает по своим обязательствам закрепленным за ним имуществом, за исключением недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, закрепленных за ним учредителем или приобретенных автономным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение этого имущества. Под особо ценным движимым имуществом понимается имущество, без которого осуществление автономным учреждением своей деятельности будет существенно затруднено. Виды такого имущества определяются в порядке, установленным постановлением Правительства Российской Федерации от 31 мая 2007 года № 337. 

· Автономное учреждение может открывать счета в кредитных организациях и привлекать кредиты для осуществления своей деятельности.

· Автономное учреждение обязано ежегодно публиковать в средствах массовой информации отчеты о своей деятельности.

Согласно Федеральному закону «Об автономных учреждениях», автономное учреждение может быть создано путем преобразования существующего муниципального бюджетного учреждения (за исключением учреждений здравоохранения). Решение о преобразовании принимается учредителем только по инициативе или с согласия самого учреждения, и при этом не допускается изъятие или уменьшение имущества (в том числе денежных средств), закрепленного за муниципальным бюджетным учреждением.
В настоящее время в Российской Федерации создана необходимая нормативно-правовая база для перевода государственных и муниципальных бюджетных учреждений в форму автономных учреждений. Постановлением Правительства Российской Федерации от 28 мая 2007 года № 325 утверждена форма предложения о создании автономного учреждения путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения.

Преобразование бюджетного учреждения в автономное учреждение позволяет рационализировать деятельность учреждения, осуществляемую за счет бюджетных средств, ориентировать ее на достижение конкретных социально-значимых результатов, а также создать экономические мотивации и организационные условия для учреждения вести активную маркетинговую политику в части предоставления дополнительных платных услуг и оказания услуг через механизм государственного (муниципального) заказа помимо выполнения задания учредителя. При этом автономное учреждение имеет определенные гарантии бюджетного финансирования в виде обязательности задания учредителя и бюджетных ассигнований на его выполнение. 

Подходы к реализации

Для осуществления перевода муниципального бюджетного учреждения в автономное учреждение органам местного самоуправления необходимо выполнить следующие мероприятия:

1) с учетом принятых на федеральном уровне нормативных правовых документов разработать и утвердить: 

a. порядок рассмотрения предложений о создании муниципальных автономных учреждений путем изменения типа существующих муниципальных бюджетных учреждений;

b. нормативный правовой акт о перечне муниципальных учреждений, тип которых не подлежит изменению;

c. порядок создания муниципального автономного учреждения путем  изменения типа муниципального бюджетного учреждения;

d. порядок осуществления функций и полномочий учредителя муниципального автономного учреждения исполнительными органами местного самоуправления муниципального образования;
e. порядок и условия формирования задания учредителя муниципальному автономному учреждению и финансового обеспечения выполнения задания.
2) заручиться согласием бюджетного учреждения, выбранного для преобразования, на перевод его в форму автономных учреждений;

3) сформировать проект задания на оказание услуг автономному учреждению в соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации и рассчитать стоимость выполнения задания;

4) осуществить перевод бюджетного учреждения в автономное в соответствии с принятым порядком;

5) установить нормативными актами задания на оказание услуг автономным учреждениям на очередной финансовый год и (в случае утверждения трехлетнего бюджета) плановый период.
2.2.2. Проведение мониторинга финансово-хозяйственной деятельности муниципальных унитарных предприятий 

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

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

Краткое описание

Муниципальные унитарные предприятия, осуществляющие свою деятельность на праве хозяйственного ведения, не имеют права собственности на закрепленное за ними собственником (муниципалитетом) имущество. Согласно Гражданскому кодексу, собственник имущества унитарного предприятия имеет значительные полномочия 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. 

Подходы к реализации

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 финансово-хозяйственной деятельности муниципальных унитарных предприятий, позволяющих проводить оценку эффективности финансового менеджмента, тарифной политики, использования муниципального имущества, закрепленного на праве хозяйственного ведения, реализации поставленных целей и задач.

2.3. Взаимодействие с независимыми хозяйствующими субъектами

2.3.1. Проведение муниципальных закупок с использованием Интернет-технологий

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Экономия административных и временных ресурсов, затрачиваемых на организацию конкурсных торгов, обеспечение возможностей широкого использования информационных технологий, выход на новые рынки внутри страны и за рубежом. 

Краткое описание

Преимущества электронной системы закупок состоят в следующем:

1. Увеличивается количество потенциальных участников торгов, что приводит к усилению конкуренции, и, следовательно, снижению цен.

2. Ускоряется процесс доступа к конкурсной информации и согласование организационных вопросов.

3. При проведении торгов on-line поставщики могут наблюдать текущую минимальную цену предложения и корректировать свои цены в сторону их дальнейшего снижения.

4. Создается электронная 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.

5. 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%. 

Подходы к реализации

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;

· 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.

2.4. Взаимодействие с общественностью

2.4.1. Привлечение общественности к участию в бюджетном процессе 

Перспективный уровень

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

Поскольку муниципальная администрация распоряжается общественными средствами и обязана проводить бюджетную политику в интересах жителей муниципального образования, ее деятельность должна быть максимально открытой для общественности. На всех этапах деятельность органов местного самоуправления бюджетного процесса должна быть прозрачной и подконтрольной населению (в широком смысле – от рядовых граждан до общественных организаций и субъектов предпринимательства). Этому способствует вовлечение общественности в бюджетный процесс путем реализации как обязательных, так и неформальных процедур «общественного участия». Данные процедуры могут принимать следующие формы: 

· публичные слушания по проекту местного бюджета и отчету о его исполнении;

· включение представителей общественности в рабочие группы по разработке проектов муниципальных правовых актов, планов и программ;

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

· использование современных информационных технологий оповещения населения о принимаемых решениях; 

· проведение опросов общественного мнения.
Наибольшее внимание сейчас привлекается к процедуре публичных слушаний, так как в соответствии с федеральным законом №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» данная процедура имеет обязательный характер и подлежит четкой регламентации. Прочие организационные формы учета мнения местного сообщества могут варьировать в зависимости от типа и размера муниципального образования: если на поселенческом уровне возможны процедуры непосредственного вовлечения большинства населения, то в крупных городах необходимым элементом процедуры публичных слушаний являются социологические исследования. 
В настоящее время деятельность большинства органов местного самоуправления характеризуется недостаточной степенью привлечения общественности к участию в бюджетном процессе. Публичные слушания проводятся зачастую формально, прочие же механизмы используются крайне редко; в особенности недооценены механизмы изучения общественного мнения. Серьезной проблемой является также недостаточная доступность бюджетной информации. Как следствие, общественности бывает сложно получить представление о том, как реализуются основные этапы бюджетного процесса, кто вовлечен в бюджетный процесс, кто несет ответственность за те или иные действия, в какие сроки происходят основные события в бюджетном процессе. 
Необходим комплексный подход к вовлечению общественности в бюджетный процесс, охватывающий широкий спектр механизмов, превосходящих предписанные законодательством стандарты.
Подходы к реализации

Для привлечения общественности к участию в бюджетном процессе муниципальная администрация должна выработать и утвердить процедуры выявления общественного мнения, учета общественных интересов и порядок взаимодействия органов местного самоуправления с местным сообществом. Эти процедуры должны быть непосредственно связаны с публичными слушаниями, и должны стать традицией местной жизни.

Процедура учета мнения местного сообщества о перспективах развития и приоритетных задачах муниципального образования при подготовке проекта местного бюджета может включать в себя несколько этапов. Их формы варьируются в зависимости от размера муниципального образования: если на поселенческом уровне возможны процедуры непосредственного вовлечения большинства населения, то в крупных городах необходимым элементом процедуры публичных слушаний являются социологические исследования.

Процедура вовлечения общественности на основе проведения публичных слушаний может включать следующие этапы. 

1) Разработка и утверждение комплекса мероприятий по вовлечению общественности  в бюджетный процесс на всех его этапах.  

На предварительном этапе необходимо разработать детальное описание основных этапов процесса публичных слушаний (процедуры, сроки, участники и т.д.) и ознакомить сотрудников администрации муниципалитета с вводимыми процедурами. Решение о публичном распространении бюджетной информации и его формате (перечень материалов, сроки и методы распространения) необходимо закрепить нормативно-правовым актом. 

2) Проведение общественного собрания с участием представителей негосударственных организаций и делового сообщества целью согласования позиций по вопросам бюджетной политики. 

На собрании руководитель рабочей группы представляет участникам доклад, сформированный в результате обработки мнений, высказанных на первом общественном собрании. Глава муниципального образования выступает с комментариями и формулирует отношение местной администрации к предложениям рабочей группы. Задача собрания в том, чтобы сблизить позиции администрации и общественности, найти приемлемые способы сбалансировать пожелания граждан и финансовые возможности муниципалитета. После собрания рабочая группа совместно с администрацией должна выработать согласованный документ о перспективах развития муниципалитета и приоритетных задачах в сфере общественных финансов.

3) Формирование проекта местного бюджета на очередной финансовый год с учетом мнения жителей муниципального образования. 

Муниципальная администрация разрабатывает местный бюджет в тесном взаимодействии с рабочей группой, выражающей интересы жителей муниципалитета. Учитываются все источники ресурсов, в отношении которых была достигнута договоренность на общественном собрании по поводу планов действий. Проект местного бюджета выносится на публичные слушания. В крупных городах важнейшим элементом процедуры публичных слушаний является предварительное изучение общественного мнения с помощью социологических исследований. По результатам бюджетных слушаний в проект бюджета вносятся изменения и дополнения. 

4) Предоставление отчета о ходе исполнения местного бюджета на текущий год и планов действий по решению приоритетных задач муниципального образования. 

Проводится общественное собрание, на котором глава муниципального образования представляет отчет о ходе исполнения местного бюджета и разработанных планов действий. Формат публичного представления информации о бюджете должен быть доступным для понимания общественности, крайне важно связать представляемые на слушаниях цифры с реальными услугами, осуществляемыми за счет муниципалитета. 

2.4.2. Установление коэффициента К2, влияющего на величину единого налога на вмененный доход, методом общественного согласия 

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Увеличение доходной базы местного бюджета и укрепление взаимопонимания между властью и бизнес-сообществом благодаря нахождению компромиссных решений в сфере налогообложения предпринимателей, устраивающих как субъекты налогообложения, так и органы местного самоуправления.

Краткое описание

Система налогообложения в виде единого налога на вмененный доход для отдельных видов деятельности (далее – ЕНВД) в соответствии с пунктом 2 статьи 346.26 НК РФ вводится в действие правовыми актами представительных органов муниципальных районов, городских округов с 1 января 2006 года. До начала 2006 года ЕНВД вводился законами субъектов Федерации.

Своими правовыми актами муниципальные образования определяют виды предпринимательской деятельности, подлежащие переводу на систему налогообложения в виде ЕНВД, а также значения коэффициента К2, учитывающего особенности ведения предпринимательской деятельности. При этом законодательные органы муниципальных образований вправе установить в отношении каждого вида предпринимательской деятельности как единое значение коэффициента К2, учитывающего совокупность особенностей его ведения, так и значения так называемых «подкоэффициентов К2», учитывающих конкретные факторы влияния на результаты такой деятельности (режим работы, место расположения бизнеса и т.д.).

Естественно, что у органов местного самоуправления возникает соблазн существенно увеличить доходы в местный бюджет от каждого налога, находящегося в их ведении. У предпринимателей же нет возможности выбирать оптимальный режим налогообложения, т.к. в случае введения специального налогового режима в виде ЕНВД для отдельных видов предпринимательской деятельности на территории муниципального образования переход на указанную систему налогообложения является обязательным для всех налогоплательщиков данного муниципального образования, осуществляющих эти виды предпринимательской деятельности.

В небольших городах ведение предпринимательской деятельности является существенной возможностью обеспечения занятости населения. Поскольку значения налогов для широкого круга лиц назначаются представительным органом города, стремление администрации получить максимальный доход в местный бюджет противоречит не только настроениям предпринимателей, но и желанию депутатов понравиться избирателям (в особенности, в предвыборный период). Возникает необходимость поиска компромисса, и достичь его можно лишь в результате совместной работы администрации, представительного органа МО, территориальной налоговой инспекции и бизнес-ассоциаций.
Подходы к реализации

На предварительном этапе важно провести обследование и анкетирование субъектов, занимающихся различными видами предпринимательской деятельности. Результаты обследования позволят установить такие значения коэффициентов К2, которые и устроили бы бизнес-сообщество, и позволили существенно бы увеличить поступления в местный бюджет доходов от ЕНВД.

Не секрет, что во многих муниципальных образованиях, администрации не имеют полной и достоверной информации о количестве субъектов, занимающихся тем или иным видом деятельности, подпадающим под действие ЕНВД, что не позволяет получать точные прогнозы при назначении коэффициентов. Исходя из этого целесообразно провести мониторинг применения субъектами предпринимательства ЕНВД. Мониторинг позволит выявить проблемные виды деятельности, требующие уменьшения коэффициента К2. 

Наконец, ключевой составляющей реализации данной практики является формирование переговорных площадок между властью и бизнесом для поиска оптимального решения. Целесообразно создать рабочую группу по подготовке правового акта, вводящего ЕНВД (или, в зависимости от исходной ситуации, по внесению изменений в действующий правовой акт), в которую должны быть включены представители всех заинтересованных сторон. Заседания рабочей группы следует проводить на всех этапах реализации практики: предварительно, сразу после подведения итогов анкетирования, по итогам мониторинга применения ЕНВД, после подготовки первоначального проекта правового акта и его последующих версий и т.д. Может потребоваться также привлечение прокуратуры с целью обоснования юридической корректности достигаемых на рабочей группе договоренностей. 
Данная практика в случае ее успеха будет иметь как экономический эффект, выражающийся в притоке поступлений в местный бюджет по ЕНВД, так и социальный, выражающийся в укреплении взаимного доверия между органами местного самоуправления и бизнес-сообществом муниципального образования. 
3. Лучшая практика муниципального управления в социальном секторе
3.1. Управленческие решения «внутри» администрации

3.1.1. Перевод безадресных муниципальных льгот в форму денежных выплат нуждающемуся населению

Базовый уровень

Цель перехода к данной практике

Повышение экономической эффективности в сфере муниципальных социальных расходов. 

Краткое описание

Данная практика позволяет переориентировать управление бюджетными потоками с целью отказа от финансирования производителей льготных товаров и услуг для перехода к денежным выплатам как форме финансирования потребителей. Это позволит создать условия для расширения потребительского выбора, расширения спектра предоставляемых услуг и, в конечном счете, повышения их качества. «Голосование рублем» позволит также избежать перерасхода субсидий производителям за неиспользованные льготы и приблизить расходы социальной защиты 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 – 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 своего населенного пункта. 

Другим аргументом «за» перевод натуральных безадресных льгот в систему адресных денежных выплат может стать появление возможности оценки эффективности социальных программ для населения, а значит, возможности влияния на их качество.

Подходы к реализации

Для перевода отдельных муниципальных льгот в форму адресных денежных выплат целесообразно осуществить следующие действия:

· сформировать позитивное отношение общественности к решению представительных органов местного самоуправления перевести категориальные льготы в адресные денежные выплаты (т.е. изменение 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 меняющейся концепции предоставления помощи, а именно: 

· 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.

3.1.2. Внедрение механизма нормативного финансирования в сфере образования
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Улучшение системы организации и финансирования в сфере образования, оптимизация бюджетных расходов на образование. 

Краткое описание

При формировании бюджета образования муниципалитета целесообразно исходить из минимальных (конституционно-гарантированных) норм, учитывающих специфику контингентов детей и учреждений и опирающихся на систему поправочных коэффициентов. 

Основные задачи, решаемые при помощи такой технологии, следующие:

· повышение эффективности бюджетных расходов;

· оптимизация бюджетных расходов на образование;

· выравнивание бюджетной обеспеченности между территориями;

· повышение социальной справедливости в распределении бюджетных ресурсов;

· повышение прозрачности бюджетного процесса.

Применяя механизм подушевого финансирования, муниципалитет работает с показателями-индикаторами финансово-экономической деятельности образовательного учреждения, которые позволяют оперативно провести сравнительный анализ эффективности работы образовательных учреждений. Кроме того, формула расчета норматива с применением удорожающих коэффициентов фактически дает четкое представление об увеличении стоимости образовательной услуги от реализации каждого конкретного мероприятия: введение дополнительных часов, штатов, увеличение числа классов коррекции, сокращение наполняемости классов и т.п. Таким образом, муниципалитет может выстраивать политику в образовательной сфере, определяя приоритеты развития по предоставлению образовательной услуги сверх конституционно-гарантированного минимума. Это особенно важно при ограниченности средств муниципального бюджета. 
Подходы к реализации

Существуют два основных варианта реализации технологии оптимизации управления и финансирования – «радикальный» и «взвешенный».

«Радикальный» вариант предполагает «одномоментный» перевод учреждений полностью на нормативное финансирование. В этом случае рассчитанный норматив и коэффициенты удорожания утверждаются главой администрации муниципалитета и учреждения финансируются в полном объеме на подушевой основе. Основное преимущество «радикального» варианта – это быстрота реализации. Основные недостатки: 

· сжатые сроки перевода учреждений на финансирование строго по нормативу приводит к проблемам по тем учреждениям, для которых новый порядок формирования бюджетов приводит к его уменьшению;

· опасность изъятия сэкономленных сумм из отрасли при формировании бюджета следующего года;

· отсутствие средств на развитие материально-технической базы, так как эти средства в норматив не закладываются.

Этапы реализации такого варианта следующие: 1) анализ ситуации, 2) разработка программы развития, 3) расчет норматива и коэффициентов удорожания, 4) утверждение норматива и коэффициентов законодательным собранием, 5) подготовка и формирование бюджета следующего года, 6) финансирование учреждений строго на нормативной основе.

«Взвешенный» вариант реализуется с учетом существующей дифференциации в удельных расходах на одного учащегося по учреждениям муниципалитета. Расчетный норматив покрывает не более 70% финансовых потребностей учреждения. Оставшиеся 30% финансовых средств, получаемых учреждением, распределяется на целевой основе:

· около 20% – финансирование объективных особенностей учреждения, связанных с особенностями контингентов и местоположением,

· около 10% – финансирование специальных программ (социальная защита, программы развития и т.п.).

Кроме того, обязателен период адаптации в 1-2 года для приведения расходов конкретных учреждений в соответствие с нормативными расходами.

«Взвешенный» вариант является во всех смыслах предпочтительнее, так как предполагает более «мягкую» перестройку системы финансового обеспечения и управления отраслью. При этом возможность возникновения конфликтов и противодействия минимальна.

Тем не менее, есть вероятность, что за время реализации технологии директора, которые теряют средства от этой реорганизации, будут лоббировать свои интересы и увеличивать свои бюджеты, что может свести на нет все усилия по оптимизации, выравниванию.

Задача по оптимизации бюджетных расходов в образовании решается в несколько этапов:

· Выделение факторов, определяющих объем конституционно-гарантированного минимума образовательной услуги. Расчет стоимости стандартной услуги (минимального норматива бюджетной обеспеченности в образовании).

· Определение факторов, влияющих на удорожание стандартной образовательной услуги. Расчет коэффициентов удорожания.

· Расчет бюджета. Производится исходя из численности учащихся, стоимости минимальной образовательной услуги и удорожающих коэффициентов. Бюджет рассчитывается как в целом по муниципалитету, так и по отдельным образовательным учреждениям.

· Сравнение расчетного бюджета с бюджетными проектировками, рассчитанными традиционным способом.

· Проведение анализа расхождений по территориям или учреждениям. Выявление причин расхождений.

· Выработка управленческих решений:

· введение новых коэффициентов удорожания для учета специфики учреждения;

· перевод части финансирования из норматива в целевые программы;

· сокращение выделяемых финансовых средств данному учреждению как необоснованно завышенных по сравнению с другими учреждениями.

· Разработка плана мероприятий администрации для реализации выбранной цели (оптимизация расходов, выравнивание и т.д.).

Технология оптимизации управления и финансирования в сфере образования находит поддержку со стороны финансовых органов и позволяет скоординировать деятельность органов управления образования с финансовыми структурами, что также ведет к снижению издержек при администрировании.

3.1.3. Вывод малообеспеченных семей на самообеспечение в рамках программы «От пособия к зарплате»

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Вывод на самообеспечение малоимущих семей с детьми путем оказания им комплексной социальной помощи и трудоустройства безработных членов семьи через программы службы занятости. 

Краткое описание:

«От пособия – к зарплате» является комплексной программой помощи семье – назначение и выплата муниципального семейного пособия, оказание услуг учреждениями социальной сферы, некоммерческими организациями, а также активизация разностороннего потенциала всей семьи с целью выхода ее на самообеспечение;

Концепция программы «От пособия – к зарплате» содержит следующие подходы:

· дифференцированный подход к определению величины муниципального семейного пособия, зависящей от доходов семьи;

· договорные отношения – взаимодействие с получателями помощи осуществляется на основе договора, определяющего права и встречные обязательства получателей помощи; 

· обеспечение стабильности перехода семьи на самообеспечение – помощь семье продолжает оказываться в течение определенного времени после трудоустройства безработного члена семьи;

· индивидуальный подход – для каждой семьи разрабатывается индивидуальный семейный план комплексной социальной помощи; 

· патронирование семей и осуществление мониторинга за ходом оказания помощи семье и изменением ситуации в семье;

· дифференцированная система штрафных санкций к получателям помощи, нарушающим условия договора. 

Подходы к реализации

Реализация практики, предполагает следующие этапы:

1) Формирование целевых групп получателей комплексной социальной помощи в рамках программы «От пособия к зарплате»;

2) Разработка условий приема получателей комплексной социальной помощи в программу «От пособия к зарплате»;

3) Организация порядка приема и участия семей в рамках программы «От пособия к зарплате»;

4) Разработка перечня документов, предъявляемых семьей в районный комитет социальной защиты населения (РКСЗН) для участия в программе «От пособия к зарплате»;

5) Определение состава и доходов семьи для участия в программе «От пособия к зарплате»;

6) Определение мотивационных стимулов для расчета муниципального семейного пособия в рамках программы «От пособия к зарплате»;

7) Определение порядка расчета, назначения и сроков выплаты муниципального семейного пособия в рамках программы «От пособия к зарплате»;

8) Определение статуса, состава и функции районной комиссии по оказанию социальной помощи в рамках программы «От пособия к зарплате»;

9) Организация взаимодействия между районным комитетом социальной защиты населения и районным отделом службы занятости населения в программе «От пособия к зарплате»;

10) Разработка критериев отказа в получении комплексной социальной помощи в рамках программы «От пособия к зарплате»;

11) Разработка возможных санкций к семьям, участвующим в программе «От пособия к зарплате»;

12) Наблюдение специалистами РКСЗН за малоимущими семьями, участвующими в программе «От пособия к зарплате».

3.1.4. Введение денежных компенсаций для низкодоходных групп населения взамен всеобщего бесплатного предоставления социальных услуг
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Сохранение доступности социальных услуг для нуждающегося населения при введении платности данных услуг.

Краткое описание

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 всеобщей бесплатности услуг является способом повышения качества, поскольку приближение цены услуг к их рыночной стоимости создает условия для расширения потребительского выбора, конкуренции на основе параметра «цена-качество», а также развивается самая эффективная и незатратная форма контроля качества – контроль со стороны покупателей. При этом 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 взамен всеобщего бесплатного предоставления социальных услуг позволит выполнить основную задачу социальной защиты, сохранив доступ населения к социальному обслуживанию при одновременном повышении его качества.
Подходы к реализации

Первым шагом при введении муниципальной компенсации во время перехода к платности предоставления социальных услуг становится 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;

· механизм оценки уровня нуждаемости;

· размеры компенсационных выплат и их дифференциация;

· формы выплат (наличные, счета получателей, связанные ваучеры);

· ответственность 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).
3.1.5. Внедрение механизма повышения качества и эффективности социальных услуг посредством стимулирования ориентации на результат, а не на процесс 

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Повышение результативности социального обслуживания.

Краткое описание

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 за их достижение. 
Подходы к реализации

На преодоление указанных институциональных проблем и направлена данная практика, для реализации которой необходимо:

· Определение конкретных требуемых результатов социального обслуживания путем проведения анализа проблемы, на решение которой направлено обслуживание. Для этого анализа могут быть использованы нормативные акты, в соответствии с которыми осуществляется обслуживание, мнение получателей услуг, поставщиков услуг, информация о социально-экономической ситуации на территории и прочие данные. Требуемые результаты должны быть реальными (в плане достижения в период осуществления социального обслуживания) и измеримыми.

· Разработка механизмов мониторинга осуществления социального обслуживания с акцентом на отслеживание достижения требуемых результатов. Механизмы мониторинга должны включать как формат и порядок отчетности, позволяющий заказчику получать от поставщика услуг необходимую ему информацию, так и действия по проверке достоверности предоставляемых поставщиком сведений (опрос получателей услуг и т.д.). 

· Создание механизма траншей, позволяющего заказчику иметь финансовые рычаги влияния на поставщика услуг в зависимости от выполнения требуемых параметров обслуживания и достижения требуемых результатов.

· Разработка механизмов мотивации поставщика услуг к достижению результатов (выделение дополнительного «премиального» транша или его удержание и т.п.) в первую очередь для монополистов на своей территории.

3.1.6. Инвентаризация социальных льгот и объема их финансирования 

Базовый уровень

Цель перехода к данной практике 

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

Краткое описание

Система социальных льгот в муниципальных образованиях сформировалась в 90-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 распределить 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. 

Подходы к реализации

В рамках инвентаризации социальных льгот и объема их финансирования целесообразно провести:

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

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике 

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

Краткое описание

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.
Подходы к реализации

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 внедрения необходимы следующие условия:

· 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 сравнительного рейтинга муниципальных образований по качеству социального обслуживания населения и ее постоянное обновление.

3.1.8. Централизация функций назначения и выплат социальной помощи (принцип «одного окна») 

Базовый уровень

Цель перехода к данной практике 

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

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. 
Подходы к реализации

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

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

· 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.

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

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Снижение административных расходов за счет унификации процедур предоставления различных видов социальной помощи, основанных на оценке уровня доходов (или нуждаемости). 
Краткое описание 

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 несколько видов социальной помощи оказываются с учетом 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 упростить доступ населения к социальной помощи при сохранении ее функциональных целей.
Подходы к реализации

Для осуществления процедуры унификации правил предоставления различных видов социальной помощи, основанных на оценке уровня доходов, рекомендуется проведение на уровне муниципалитета сравнительного анализа основных положений по предоставлению социальной помощи. Результаты анализа муниципальных программ наиболее целесообразно сопоставить также с правилами, регулирующими наиболее масштабные федеральные программы: ежемесячное пособие гражданам, имеющим детей, и субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг. 
Это связано с тем, что правила федеральных программ наиболее сложно модифицировать. В результате анализа и сопоставлений с федеральными правилами должны быть сформированы предложения по унификации правил предоставления муниципальной социальной помощи. Эти предложения становятся основой для приведения нормативной базы муниципального образования к единому своду правил предоставления социальной помощи. В частности, в целях снижения административных издержек наиболее вероятными аспектами регулирования, подлежащими унификации, могут стать:

· виды доходов, учитываемых для определения 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 излишне выплаченных сумм;

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

3.1.10. Определение административных расходов на оказание адресной помощи для оценки эффективности социальных программ

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Оценка эффективности программ социальной помощи, сравнение эффективности различных программ.

Краткое описание

Одним важнейшим управленческим инструментом, позволяющим оценить совокупные затраты на предоставление социальной помощи и выйти, таким образом, на анализ ее эффективности, является периодическая оценка административных затрат на реализацию социальных программ. 

На сегодняшний день в российской практике учитываются обычно только прямые затраты на оказание социальной помощи, и крайне редко принимаются в расчет административные расходы. Формальная причина этого кроется в традиционной организации бюджетного распределения расходов, а содержательная – в том, что в долгое время управление социальными программами в большей степени было ориентировано на обеспечение процесса деятельности, а не на достижение конкретных измеримых результатов – положительных изменений у клиентов. Отсутствие расчета и учета административных затрат, необходимых для полноценной реализации программ, может вести к снижению их результативности а, следовательно, и к низкой эффективности или даже бесполезности прямых программных расходов. 
Размер пособия показателен в соотношении с затратами на его выплату. Кроме того, оценка административных расходов позволяет сравнивать службы в разных территориях по расходам, связанным с предоставлением одних и тех же пособий; может помочь обосновать необходимость выделения дополнительных средств на социальную поддержку, расширения или сокращения штата, покупку нового оборудования, если это напрямую влияет на эффективность программы. 
Подходы к реализации

Для осуществления оценки программ необходимо предпринять следующие действия:

· Для калькуляции расходов использовать один и тот же метод, что позволит сравнивать эффективность программ между собой и изменения во времени. Удобнее всего это делать с помощью специально разработанной компьютерной программы. ИЭГ создал и неоднократно испытывал такую программу на базе Microsoft Excel, которая называется «Калькулятор административных расходов» и для установки которой не требуется никаких дополнительных программ или оборудования. В настоящее время разрабатывается ее обновленная версия, учитывающая изменения в практики управления российских социальных программ;
· Осуществлять мониторинг рабочего времени. Мониторинг полезен для оценки эффективности программ, поскольку он позволяет грамотно распределять затраты на заработную плату сотрудников между различными социальными программами, в которых они участвуют;
· Информировать персонал, который будет вовлечен в калькуляцию административных расходов, о целях этой практики; 

· Выделить ресурсы (временные и денежные) для планового проведения оценки административных расходов;

· Обучить тех сотрудников, которые будут заниматься калькуляцией административных расходов работе с программой (что включает в себя умение правильно разделить прямые и косвенные затраты на программу помощи, и другие технические вопросы);

· Информировать о результатах оценок широкую общественность. Возрастание степени прозрачности и публичности бюджетного процесса в определенной мере гарантирует предупреждение различного рода нарушений при расходовании бюджетных средств.

3.2. Управление муниципальными предприятиями и учреждениями

3.2.1. Размещение муниципального заказа на социальное обслуживание на конкурсной основе
Базовый уровень

Цель перехода к данной практике

Повышение эффективности социального обслуживания и оптимизация бюджетных расходов.

Краткое описание

Внедрение регулярного и долгосрочного конкурсного размещения 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. 

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

· возможности мониторинга и оценки эффективности социального обслуживания за счет появления четкого объекта мониторинга и оценки – технического задания (заказа), реализуемого на конкурсной основе.

В настоящее время 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).

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.).

Подходы к реализации

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.

3.3. Взаимодействие с независимыми хозяйствующими субъектами

3.3.1. Привлечение коммерческого сектора к предоставлению услуг образовательным учреждениям на конкурсной основе

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике

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

Краткое описание

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 муниципальными службами по традиционным схемам. Отсутствие договорных, возмездных отношений между образовательным учреждением и этими службами не стимулирует их к сокращению расходов и экономии ресурсов. В то же время коммерческий сектор, как правило, более эффективно и рационально организован.

Рекомендуется ответить на вопрос: что выгоднее, эффективнее – купить услугу у частного коммерческого производителя или произвести ее в самой муниципальной структуре? В большинстве случаев именно покупка услуги более целесообразна и ведет к экономии средств. 

Подходы к реализации

Для привлечения коммерческого сектора к обслуживанию бюджетных образовательных учреждений необходимо, чтобы:

· планирование средств на образование в полном объеме учитывало расходы по содержанию и обслуживанию зданий;

· 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 развития самого бюджетного учреждения.

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

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

3.4. Взаимодействие с общественностью

3.4.1. Планирование расходов на социальную поддержку населения с учетом масштабов и структуры бедности, оцененных на основе данных независимых обследований населения
Стратегический уровень

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 

Информационное поле органов социальной защиты муниципальных образований ограничено административными данными, основанными на формах статистического наблюдения. 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 значительную долю в экономике, достоверность административных данных о доходах недостаточна 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, позволяющих оценивать не только причины, масштабы и формы бедности, но и уровень социальной исключенности, ограниченности в доступе к социальным программам, 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 обследований дает возможность также использовать имитационные модели в разработке социальной политики и прогнозировании результатов тех или иных преобразований.
Подходы к реализации

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, основывающегося на задачах обследования и перечне информации, которую планируется получить. Для проведения обследований высокого уровня надежности требуется привлечение специалистов-социологов, которые могут провести оценки ошибок/смещения выборки, разработать качественный опросный лист, провести подготовку интервьюеров и логический, арифметический контроль ввода данных. Самим муниципальным образованиям целесообразно выступать в качестве заказчиков, определяющих цели и задачи обследования, а также ресурсные ограничения, а не исполнителей. 
Также важно привлечение независимых аналитических групп или центров для подготовки выводов и рекомендаций о характере проводимой социальной политики, так как в большинстве случаев в муниципалитетах нет достаточных возможностей для качественного анализа поступившей информации, а также возможно возникновение конфликта интересов. Получение выводов о масштабах и структуре бедности позволит сконцентрировать ресурсы муниципальных образований на социальных программах, которые в наибольшей степени воздействуют на уровень благосостояния бедного населения.
3.4.2. Внедрение механизма стимулирования социальных инициатив на уровне объединения граждан (ТОСы и др.)
Стратегический уровень 

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

Возможности местного самоуправления в решении проблем социальной сферы и компенсировании так называемых «изъянов рынка» могут быть значительно расширены посредством механизмов социального партнерства власти и населения муниципальных образований. Для того, чтобы эти механизмы работали и способствовали решению именно тех проблем, которые вызывают наибольшее социальное недовольство на местном уровне, необходимы финансовые рычаги, которые бы стимулировали население вкладывать реальные усилия, а также софинансировать осуществление практических мер по повышению благосостояния. 

Принцип софинансирования имеет как минимум три преимущества. С одной стороны, он позволяет муниципалитету мобилизовать дополнительные ресурсы на осуществление социально значимых мероприятий. С другой стороны, участие граждан в финансировании возможно только в случае, если задачи мероприятий совпадают с приоритетами населения, и таким образом бюджетная доля софинансирования расходуется на реальные социальные приоритеты местного сообщества. Кроме того, возникает реальная заинтересованность населения в осуществлении общественного контроля за расходованием местных ресурсов.

Подходы к реализации

Внедрение данной практики основано на двух важнейших составляющих:

1) Налаживание партнерских взаимоотношений местной власти с самооблагаемыми объединениями граждан, включая выявление таких объединений, консультации с ними по вопросам 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.

2) Разработка и внедрение формальных процедур, включая:

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

· принципы, порядок и условия 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);

· определение направлений финансирования.

Важной составляющей практической реализации механизма поддержки самооблагаемых объединений граждан за счет средств местных бюджетов является ведение органами местного самоуправления регулярного мониторинга реализуемых проектов по разработанным и доведенным до сведения участвующих граждан правилам отчетности, основанным на показателях достигнутых результатов и произведенного воздействия.
4. Лучшая практика муниципального управления в сфере городского хозяйства

4.1. Управленческие решения «внутри» администрации
4.1.1. Внедрение новых схем финансирования реконструкции и модернизации объектов коммунальной инфраструктуры

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике:

Модернизация объектов коммунальной инфраструктуры, обновление основных фондов.

Краткое описание:

Внедрение новых схем финансирования реконструкции и модернизации объектов коммунальной инфраструктуры позволит городу обеспечить: формирование стабильного источника финансирования капитального ремонта; аккумулирование финансовых ресурсов для планового и комплексного проведения капитального ремонта; высвободить средства из целевых бюджетных фондов развития округов и районов, направляемые сейчас на частичное финансирование работ по капитальному ремонту; повысить прозрачность расходования средств бюджета города.

Подходы к реализации:

Реализация модели осуществляется через создание эффективной системы управления коммунальными предприятиями и систему регулирования тарифов.

Реализация данной практики предполагает использование собственных средств коммунальных предприятий либо заемных средств для финансирования проектов по модернизации объектов коммунальной инфраструктуры. В случае использования заемных средств предполагается внедрение схемы предоставления кредитов коммунальным предприятиям под обеспечение платежами потребителей. Оказывается методическая и консультативная помощь администрациям муниципальных образований, коммунальным предприятиям и инвесторам.

4.1.2. Тарифное регулирование в сфере коммунальных услуг

Базовый уровень

Цель перехода к данной практике

Создание устойчиво функционирующей системы регулирования тарифов коммунальных предприятий, придающей их работе эффективные экономические стимулы, а также создание специального регулирующего органа и внедрение рациональной процедуры установления и пересмотра тарифов на коммунальные услуги на местном уровне.

Краткое описание

Планирование расходов муниципального образования на жилищно-коммунальное хозяйство должно производиться 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.

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.

Оптимальным способом решения указанной проблемы является согласование 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. 

Подходы к реализации:

Для реализации данной практики необходимо наличие регулирующего органа и нормативных документов по процедуре и методикам регулирования тарифов на жилищные и коммунальные услуги. Это свидетельствует о наличии обоснованной и формализованной тарифной политики на муниципальном уровне и, таким образом, характеризует процессы сокращения бюджетных расходов в области тарифообразования для муниципальных жилищных и коммунальных предприятий. 

Обоснованием для расчета тарифов для всех коммунальных предприятий, регулируемых органами власти муниципального образования, должны являться бизнес-планы, составляемые на определенный промежуток времени. Начинать необходимо с составления бизнес-планов на один год, постепенно увеличивая горизонт планирования. Оптимальным может считаться перспективный бизнес-план предприятия на срок не менее 5 лет, на основании которого должны составляться годовые планы. Срок, на который составляется бизнес-план предприятия, должен соответствовать сроку действия тарифов.

Разработка методических рекомендаций необходима для выработки единого подхода к составлению бизнес-планов коммунальных предприятий. Методика должна предусматривать разработку нескольких вариантов бизнес-планов («минимум», «максимум» и «оптимум»), отличающихся друг от друга объемом работ по реконструкции основных фондов предприятий. При этом реализация даже бизнес-плана «минимум» должна обеспечивать выполнение стандартов качества оказываемых услуг. Бизнес-план предприятия содержит также измеримые показатели выполнения запланированных работ, подлежащие контролю со стороны городской администрации.

Помимо методических рекомендаций по составлению бизнес-планов регулируемых предприятий, необходимо разработать единую методическую базу по расчету финансовых потребностей этих предприятий для реализации бизнес-планов. В качестве инструмента расчета финансовых потребностей наиболее целесообразно использовать методику бюджетирования. Предлагаемые к утверждению тарифы должны полностью соответствовать объему финансовых потребностей предприятия, необходимых для выполнения бизнес-плана (с учетом финансирования из муниципального бюджета).

Установление тарифов на длительный срок, неизменных в реальном выражении, подразумевает их периодическую индексацию (ежегодную – для компенсации инфляционных процессов либо автоматическую – в случае резких скачков цен на отдельные товары или ресурсы, потребляемые регулируемыми предприятиями). Эта мера направлена на формирование у регулируемых предприятий стимулов к повышению внутренней эффективности и сокращению издержек.

4.1.3. Внедрение системы адресных социальных счетов граждан 

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике:

Повышение эффективности программы жилищных субсидий в результате создания новой системы экономических отношений в жилищно-коммунальном секторе.

Краткое описание:

Отказ от системы бюджетного субсидирования организаций ЖКХ является одной из основных целей реформирования экономических отношений в ЖКХ. Первоначально этот подход реализуется в части изменения механизма предоставления субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг. При выполнении предлагаемого стандарта, субсидии должны перечисляться не организациям ЖКХ, а предоставляться непосредственно гражданам, имеющим низкие доходы. Субсидии, при этом, будут перечисляться на банковские персонифицированные социальные счета граждан, а тем гражданам, которые не могут открывать такие счета по состоянию здоровья, из-за преклонного возраста или условий транспортной доступности, они могут доставляться на дом или через отделения почтовой связи.

Поступающие на счета средства должны иметь целевое назначение, то есть могут использоваться для оплаты жилищно-коммунальных услуг, включая оплату твердого топлива (для отопления жилых домов, не имеющих центрального отопления) и сжиженного газа в баллонах (для приготовления пищи и других бытовых нужд). При своевременной и полной оплате гражданами жилищно-коммунальных услуг за счет иных собственных источников (например, заработная плата, пенсии, пособия и др.) средства субсидий могут использоваться ими произвольно.

При реализации этого стандарта лучшей практики непосредственные потребители - граждане становятся главными участниками экономических отношений с предприятиями, предоставляющими им жилищно-коммунальные услуги. У граждан повышается степень заинтересованности в эффективном расходовании полученных из бюджета средств. Параллельно создаются условия для усиления возможностей граждан влиять на объемы и качество жилищно-коммунальных услуг, усиливаются экономические стимулы снижения издержек производства ресурсов, выполнения работ и оказания услуг, уменьшения уровня потерь воды и тепловой энергии.

Подходы к реализации:

Внедрение системы персонифицированных социальных счетов должно производиться поэтапно. Условно основные этапы могут быть сформулированы следующим образом:

· Принятие решения муниципальных властей об участии в программе внедрения персонифицированных счетов и разработка концептуальных подходов к внедрению в муниципальном образовании системы персонифицированных социальных счетов.

· Участие руководства муниципального образования в обсуждении проектов нормативных правовых актов регионального уровня по вопросам внедрения системы социальных счетов.

· Разработка и утверждение проектов нормативных правовых актов органов местного самоуправления.

· Создание организационных и технических условий для внедрения в муниципальном образовании системы персонифицированных социальных счетов.

· Практическое изменение механизма предоставления субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг.

4.1.4. Применение концессионных механизмов для управления объектами муниципальной коммунальной инфраструктуры

Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике 

Повышение качества предоставления коммунальных услуг населению муниципальных образований за счет повышения качества управления объектами водоснабжения, канализации и теплоснабжения, а также осуществления инвестиций в ресурсосберегающие технологии.

Краткое описание

Концессия представляет собой один из возможных способов управления объектами муниципальной собственности, предназначенных для оказания коммунальных услуг населению. Поскольку муниципалитет является ответственным за решение вопросов местного значения, в число которых входит и предоставление коммунальных услуг, то у него есть выбор – осуществлять управление муниципальным имуществом (объектами коммунальной инфраструктуры) либо путем создания муниципальных предприятий, либо путем привлечения к управлению данными объектами компаний-концессионеров.

Преимущества использования концессионных механизмов состоят в том, что крупные международные компании, специализирующиеся, в частности, на концессиях в области водоснабжения и водоотведения, обладают обширным опытом управления подобными объектами, имеют доступ к передовым технологиям, обладают значительными возможностями по привлечению инвестиций на цели реконструкции муниципальных объектов водоснабжения и водоотведения. Привлечение компаний-концессионеров позволяет муниципальным образованиям обеспечить управление объектами коммунальной инфраструктуры с использованием самых передовых управленческих технологий, а также обеспечить обновление муниципального имущества без дополнительной нагрузки на бюджет.

Использование концессионных механизмов не означает переход права собственности на объекты коммунальной инфраструктуры. По окончании срока действия договора концессии объекты коммунальной инфраструктуры передаются муниципалитету, который будет иметь возможность либо заключить новый договор с той же компанией, либо объявить тендер и выбрать новую компанию-концессионера.

Подходы к реализации

В настоящее время широкое использование концессионных механизмов сдерживается отсутствием нормативно-правовой базы, регламентирующей взаимоотношения муниципальных образований и компаний-концессионеров. Помимо этого, нуждается в совершенствовании и законодательство в сфере регулирования тарифов на жилищно-коммунальные услуги.

Заключению концессионных договоров должно предшествовать создание в муниципальных образованиях адекватной системы управления объектами коммунальной инфраструктуры. В частности, в рамках Администраций должны существовать структурные подразделения, способные взаимодействовать с концессионером и представлять интересы собственника объектов коммунальной инфраструктуры в ходе данного взаимодействия.

Помимо совершенствования структуры управления в рамках Администраций муниципальных образований, необходимо совершенствовать систему установления тарифов на жилищно-коммунальные услуги, поскольку именно данная система является ключевым фактором риска для компании-концессионера. 

4.1.5. Мониторинг ресурсопотребления в практике управления объектами недвижимости бюджетной сферы

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Совершенствование управления объектами недвижимости бюджетной сферы за счет мониторинга пообъектного ресурсопотребления и оптимизации расходов на коммунальные услуги

Краткое описание

Одним из важных аспектов совершенствования управления объектами недвижимости бюджетной сферы является оптимизация расходов на их содержание, в том числе, на оплату коммунальных услуг. Действенным механизмом, способствующим совершенствованию системы платежей за коммунальные ресурсы, явилось внедрение практики планирования бюджетных расходов на финансирование коммунальных услуг, предоставляемых организациям бюджетной сферы на основе определения фактической потребности ресурсопотребления и установления лимитов финансирования (см. «Кодекс лучшей практики в сфере управления муниципальными финансами», п. 4.1.1). Такая система лимитирования создает реальную основу для снижения расходов по оплате ресурсопотребления – при условии последующей реализации программ оснащения бюджетных объектов приборами учета и создании стимулов для экономии потребления ресурсов.
Необходимой основой для учета ресурсопотребления и поддержания механизмов стимулирования энергосбережения на объектах организаций бюджетной сферы является система мониторинга пообъектного ресурсопотребления. При создании системы мониторинга ресурсопотребления особое внимание уделяется такой важнейшей составляющей, как организация потоков информации и документооборота о ресурсопотреблении на данных объектах. Для формирования системы мониторинга применяется методика проведения энергетических экспресс-обследований объектов (зданий) с помощью информационной системы, основу которой составляет сбор сведений о ресурсопотреблении на базе использования данных бухгалтерской отчетности. Причем, учитываются как натуральные, так и денежные показатели потребления. Анализ собранных данных служит основой для определения объектов с наименее эффективным расходованием средств на оплату потребления ресурсов. Для таких неэффективно функционирующих объектов рекомендуется в дальнейшем проводить энергоаудит.

Непосредственным эффектом мониторинга ресурсопотребления является выявление технических (допустимых по технологии) и коммерческих потерь (утечек) энергоресурсов и оптимизация расходов на оплату потребленной энергии за счет сокращения необоснованных затрат.

Подходы к реализации

Организация системы мониторинга пообъектного ресурсопотребления должна включать в себя следующие этапы:

1. Создание базы данных. На основе бухгалтерской отчетности формируется база данных об энергопотреблении и энергоэффективности объектов бюджетной сферы, определяются удельные показатели ресурсопотребления по объектам.
2. Составление энергетического паспорта для каждого объекта, входящего в систему мониторинга.
3. Составление графиков ресурсопотребления, определение среднего уровня ресурсопотребления и выявление отклонений.
4. Проведение анализа причин отклонений от среднего уровня ресурсопотребления.
5. Проведение энергоаудита на тех объектах, где показатели потребления явно превышают средние.
6. Составление проектов энергосбережения для объектов с необоснованными затратами на ресурсопотребление.
7. Непрерывное поддержание системы мониторинга и обновления данных.

Система мониторинга дает возможность проводить оценку фактического энергопотребления на объектах недвижимости бюджетной сферы в натуральном и денежном выражении и использовать ее для принятия управленческих решений.

Для реализации предложенной системы мониторинга ресурсопотребления на объектах недвижимости бюджетной сферы, необходимо разработать обновляемую информационную систему, пользователями которой являются администрации муниципальных образований, а также соответствующие министерства и ведомства регионального уровня. В рамках системы энергомониторинга местные администрации будут иметь возможность самостоятельно оценивать эффективность системы производства, транспортировки и потребления энергии и ресурсов, определять необходимый объем ресурсов для нормального функционирования бюджетных организаций, устанавливать лимиты ресурсопотребления, намечать и осуществлять основные энергосберегающие мероприятия. Для наиболее эффективной реализации системы мониторинга целесообразно предусмотреть участие в этой работе служб Госэнергонадзора, которые могут квалифицированно проводить энергетические экспресс-обследования бюджетных организаций, контролировать действия администраций в сфере энергосбережения, оказывать помощь в составлении планов и мероприятий по энергосбережению.

4.2. Управление муниципальными предприятиями и учреждениями
4.2.1. Профессиональное конкурсное управление объектами недвижимости бюджетных учреждений с привлечением энергосервисных компаний
Стратегический уровень

Цель перехода к данной практике:

Совершенствование системы управления объектами недвижимости бюджетной сферы, оптимизация использования бюджетных средств в результате внедрения профессионального конкурсного управления объектами недвижимости в социальной сфере на договорной основе.

Краткое описание:

В настоящее время в муниципальной социальной сфере отсутствует профессиональное управление объектами недвижимости. По существу, руководители этих учреждений выполняют несвойственные им функции по управлению данными объектами недвижимости. Это приводит к неэффективному использованию финансовых средств и собственно объектов недвижимости. Необходимо изменить взаимоотношения поставщика энергоресурсов, потребителя энергоресурсов и финансирующей организации.
Эффективного управления объектами недвижимости в бюджетной сфере можно достичь в том случае, если: 

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

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

Следует отметить, что в секторе коммерческой недвижимости эти виды бизнеса в последнее время достаточно успешно развиваются. Профессиональная управляющая компания, привлеченная по конкурсу на договорной основе, может сама заниматься управлением зданием, организацией поставки услуг и ее оптимизацией, а может привлекать энергосервисную компанию для оказания услуг по энергосбережению. В случае привлечения к управлению объектами недвижимости в социальной сфере энергосервисной компании необходимо разработать типовое соглашение об энергосберегающих услугах, на основе которого управляющая компания может заключить с энергосервисной компанией соответствующий договор. Как в договоре на управление, так и в соглашении об услугах по энергосбережению, должны быть предусмотрены положения о стимулировании энергосбережения и эффективного использования бюджетных средств на содержание зданий. 

Внедрение профессионального конкурсного управления объектами недвижимости в социальной сфере на договорной основе позволит оптимизировать использование бюджетных средств на содержание данных объектов.

Подходы к реализации:

Данный стандарт лучшей практики предполагает полное разделение функций по организации учебного (лечебного) процесса и по содержанию зданий организаций бюджетной сферы. При этом обеспечивать квалифицированную эксплуатацию зданий и поставку необходимых коммунальных услуг должны компании по управлению недвижимостью на основании долгосрочного контракта с распорядителем бюджетных средств. Договоры на поставку коммунальных услуг с ресурсоснабжающими организациями эти компании заключают самостоятельно или привлекают для этих целей энергосервисные компании. Важное отличие этой схемы состоит в том, что управляющая компания несет ответственность перед собственником (органом местного самоуправления) как за физическое состояние здания, так и за поставку необходимых ресурсов, и располагает для этого зафиксированными в договоре ресурсами.

Для успешной реализации данной практики требуется решить следующие задачи:

· совершенствовать порядок определения лимитов бюджетного финансирования расходов на коммунальные услуги и содержание зданий, а также предоставить получателям бюджетных средств больше свободы в перераспределении средств по статьям бюджетной росписи; 

· обеспечить стимулирование развития рынка услуг по управлению объектами недвижимости и энергосбережению в социальной сфере, что предполагает развитие двух специализированных видов бизнеса – по управлению недвижимостью и по энергосбережению – путем создания энергосервисных компаний.

4.2.2. Переход к системе договорных отношений в сфере ЖКХ на всех уровнях

Базовый уровень

Цель перехода к данной практике
Обеспечение гарантий стабильного функционирования жилищно-коммунального хозяйства в результате организации системы договорных отношений в сфере управления и обслуживания жилищного фонда.

Краткое описание
Несовершенство договорных отношений в жилищно-коммунальном хозяйстве 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 установления реальных договорных отношений на всех уровнях невозможно развитие конкуренции в жилищной сфере. Управление жилищным фондом на конкурсной основе является инструментом оптимизации расходования финансовых средств. 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.

Подходы к реализации
Осуществление эффективного управления жилищным фондом и привлечение к управлению государственным и муниципальным жилищным фондом организаций разных форм собственности требует совершенствования договорных отношений. Исполнительный орган власти муниципального образования должен заключить с управляющей организацией (независимо от ее организационно-правовой формы) договор возмездного оказания услуг на управление жилищным фондом. В этом договоре должны указываться:

· размер оплаты (вознаграждения) управляющей организации в стоимостном выражении на момент заключения договора;

· сроки, условия и порядок изменения размера оплаты;

· источник финансирования;

· условие о порядке возмещения выпадающих доходов от предоставления гражданам установленных законодательством льгот и бюджетных средств;

· условие о том, что управляющая организация является организатором конкурсного отбора подрядчиков для текущего обслуживания и проведения капитального ремонта жилищного и нежилого фонда.

Применение утвержденного договора управления жилыми домами обеспечит создание равных условий для привлечения организаций различных форм собственности в сферу управления жилищным фондом, прекращение административного вмешательства в деятельность хозяйствующих субъектов и переход к экономическим методам регулирования. Возникнут экономическая заинтересованность в управлении жилищным фондом и условия для контроля количества и качества предоставляемых услуг, а также появится возможность корректировать стоимость услуг в зависимости от качества и своевременности их предоставления.

Значительной активизации требует также проводимая в настоящее время в муниципальных образованиях работа по заключению договоров на обслуживание домовладений с собственниками, владельцами и арендаторами жилых и нежилых помещений, а также договоров социального и коммерческого найма с нанимателями. Развитие договорных отношений между субъектами собственности и субъектами хозяйствования создает предпосылки для повышения доходности организаций жилищно-коммунального хозяйства и становления рыночных хозяйственно-финансовых взаимоотношений. Совершенствование системы расчетов за воду и энергоресурсы на основе договорных обязательств способствует снижению задолженности между управляющими жилищными и ресурсоснабжающими организациями, повышению ответственности названных сторон за исполнение договорных обязательств.

Для совершенствования договорных отношений с ресурсоснабжающими и подрядными организациями необходимо разработать примерные условия или формы договоров, отражающих особенности поставки ресурсов, выполнения работ и оказания услуг ресурсоснабжающими, ремонтно-эксплуатационными и специализированными организациями управляющим жилищным организациям, осуществляющим организацию жилищно-коммунального обслуживания. Условия примерных договоров должны обеспечивать соблюдение баланса интересов производителей и потребителей, что приведет к повышению уровня защищенности потребителей. Будут созданы условия для реализации систематического и квалифицированного контроля соблюдения организациями жилищно-коммунального хозяйства параметров качества жилищно-коммунальных услуг, для снижения размера оплаты в случае ненадлежащего выполнения договорных обязательств по срокам, объемам и качеству поставки ресурсов, выполнения работ и оказания услуг.

4.2.3. Акционирование муниципального жилищного предприятия

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике 

Повышение эффективности управления жилищным фондом путем акционирования муниципального жилищного предприятия, формирования новой системы имущественных, договорных и финансовых отношений между органом местного самоуправления и вновь созданной жилищной управляющей организацией.

Краткое описание

В настоящее время жилищно-коммунальное хозяйство остается отраслью экономики, в которой преобладают муниципальные унитарные предприятия. Доля частных компаний и объемы производимой ими продукции, выполняемых работ и оказываемых услуг невелики. В связи с этим, наиболее актуальной, экономически целесообразной и обоснованной является политика расширения форм участия частного бизнеса в подъеме отрасли, ее качественном изменении и приведении в соответствие с современными рыночными условиями, при одновременном усилении социальной защиты малообеспеченных слоев населения,. Развитию этого процесса будет способствовать передача муниципальными образованиями имущества, находящегося в муниципальной собственности, в собственность граждан и юридических лиц в порядке, предусмотренном законами о приватизации.

При приватизации муниципальных унитарных предприятий жилищный фонд, объекты коммунальной инфраструктуры, имеющие жизненно важное значение для населения муниципального образования, первоначально останутся в муниципальной собственности, а впоследствии, после частичной продажи акций немуниципальным собственникам, муниципалитет сохранит необходимый контроль над управлением таких объектов. Тем самым, осуществляется «уход» от неудобства права хозяйственного ведения, поскольку с момента приватизации унитарного предприятия, прекращается право хозяйственного ведения унитарного предприятия, имущественный комплекс которого приватизирован, и возникает право собственности нового акционера на имущественный комплекс унитарного предприятия.
Муниципальные образования в процессе приватизации сохранят необходимый контроль за использованием и сохранностью имущества, а также контроль за деятельностью лиц, привлекаемых в качестве управляющих. Созданные на базе муниципальных унитарных предприятий открытые акционерные общества будут способны нести реальную ответственность перед городом и населением за результаты своей деятельности.

Подходы к реализации

В предлагаемой модели реализуется способ преобразования муниципальных унитарных жилищно-эксплуатационных, ресурсоснабжающих, специализированных и управляющих жилищных предприятий в открытые акционерные общества, 100 процентов акций которых находятся в муниципальной собственности. Важно подчеркнуть, что такая приватизация означает не новый передел собственности, а переход от системы административно-отраслевого управления муниципальной собственностью к более эффективной широкомасштабной системе управления.

При осуществлении приватизации муниципального имущества путем преобразования муниципального унитарного предприятия в открытое акционерное общество, 100% акций которого находится в муниципальной собственности, происходит изменение организационно-правовой формы действующего предприятия жилищно-коммунального хозяйства. До первого собрания акционеров руководитель государственного или муниципального унитарного предприятия, преобразованного в открытое акционерное общество, назначается директором (генеральным директором) указанного общества.

4.3. Взаимодействие с независимыми хозяйствующими субъектами
4.3.1. Создание товариществ собственников жилья

Базовый уровень 

Цель перехода к данной практике 

Согласование интересов граждан в вопросах управления жилищным фондом городов; укрепление механизма реализации прав собственности граждан в многоквартирном жилье. 

Краткое описание

Товарищество собственников жилья (ТСЖ) – некоммерческая организация, которая, в соответствии с действующим законодательством, создается для представления интересов собственников помещений в многоквартирном доме - кондоминиуме. Товарищество имеет право и может быть наделено полномочиями в интересах собственников жилья осуществлять управление домом самостоятельно или заключить соответствующий договор с любым физическим или юридическим лицом. 

Задачами практической деятельности ТСЖ являются:

· эффективное совместное использование общего имущества;

· поддержание требуемого технического и санитарного состояния здания;

· поддержание первоначального рыночного уровня стоимости недвижимости и, по мере возможности, его повышение;

· предоставление домовладельцам условий для безопасного и удобного проживания;

· минимизация затрат на обслуживание и коммунальные услуги;

· получение дополнительного финансирования за счет хозяйственной деятельности;

· проведение кредитной и инвестиционной политики на цели содержания кондоминиума в интересах членов товарищества;

· оказание жильцам дополнительных услуг; 

· представление интересов собственников во взаимоотношениях с третьими лицами;

· совместный контроль за соблюдением норм общежития.

Подходы к реализации

Для создания ТСЖ в существующем жилищном фонде установлена следующая процедура:

· принятие решения о создании товарищества собственников жилья как выбор способа управления кондоминиумом, осуществляемый на общем собрании домовладельцев, большинством голосов присутствующих; 

· подготовка устава ТСЖ; 

· регистрация ТСЖ в соответствии с процедурой регистрации юридических лиц; 

· выбор членов и председателя правления ТСЖ;

· формирование штата по управлению или заключение договора с управляющим (управляющей компанией). 

Во вновь создаваемых кондоминиумах ТСЖ может быть создано без проведения общего собрания по инициативе застройщика, который, после передачи в собственность других лиц более 50% помещений в кондоминиуме передает права по управлению созданному товариществу.

В настоящее время в России условия управления большей частью жилых многоквартирных домов формируют муниципалитеты. Создание большей части (около 75 процентов) существующих сейчас товариществ собственников жилья было инициировано застройщиками — представителями частного бизнеса, для которых ТСЖ является инструментом продвижения жилья как товара на рынке. Пассивность и инертность населения в вопросах жилищной политики, нежелание граждан принимать обязательства по управлению жильем и отвечать за его состояние тормозят перевод в управление ТСЖ муниципального жилищного фонда.

Стимулами для создания и успешной деятельности ТСЖ являются: формирование благоприятных или, по меньшей мере, равных с муниципальными управляющими организациями, экономических условий; проведение разъяснительной работы среди населения и агитационной кампании в СМИ; оказание консультационно-методической помощи, создание центров поддержки ТСЖ.

5. Лучшая практика муниципального управления в сфере земли и иной недвижимости

5.1. Управленческие решения «внутри» администрации

5.1.1. Градостроительное зонирование – подготовка Правил землепользования и застройки
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Установление разрешенного использования земельных участков и иных объектов недвижимости посредством градостроительных регламентов.
Краткое описание практики

Градостроительное зонирование территории города – это базовый юридический инструмент регулирования отношений по поводу использования и строительного обустройства земельных участков и иных объектов недвижимости в условиях рынка. Градостроительное зонирование действует как механизм реализации планов экономического и градостроительного развития, намерений местного сообщества по созданию благоприятной среды проживания.

В основе градостроительного зонирования лежит разделение городской территории на определенное число зон. Для каждой зоны устанавливаются градостроительные регламенты. Градостроительный регламент установленный для конкретной зоны адресован каждому участку, расположенному в этой зоне, независимо от субъекта собственности на участок. 

Градостроительное зонирование осуществляется органами местного самоуправления, а его результаты оформляются в виде местного нормативного правового акта – «Правил землепользования и застройки». Эти акты принимаются представительными органами местной власти, имеют обязательную юридическую силу в границах муниципального образования и подлежат исполнению всеми субъектами, осуществляющими изменения объектов недвижимости или причастными к этому процессу. Правила являются основанием для разрешения споров в судебном порядке.

Подходы к реализации

Градостроительное зонирование «работает» на рынок и в условиях рынка недвижимости, т.е. в ситуации, когда целевые установки городских органов власти и методы реализации их планов должны кардинальным образом измениться. Логика этих установок теперь выглядит существенно иначе, чем прежде:

· местная власть не имеет достаточных централизованных финансовых ресурсов для обеспечения нужд городского развития, строительства и эксплуатации разнообразных объектов. Большую часть строительства и эксплуатационных расходов по жизнеобеспечению города выполняют частные субъекты рынка, физические и юридические лица, которые при этом преследуют собственные цели; 

· местная власть не может претендовать на неограниченное владение всей недвижимостью в пределах города, поскольку нет финансовых возможностей ее содержания; она может только выделить минимально необходимый набор объектов, жизненно важных для устойчивого функционирования города как целостной системы и закрепить их как сферу своей прямой ответственности; одновременно, ограничивая сферу своей прямой ответственности, город должен посредством косвенных методов регулировать деятельность всех иных субъектов градостроительной деятельности;

· использование инициативы и средств частного сектора для решения важных задач градостроительного развития в интересах городского сообщества возможно при ориентации на систему партнерства между городскими властями и частными лицами — владельцами недвижимости и потенциальными инвесторами. 

Подобная система предполагает создание местной властью, с одной стороны, благоприятных условий, которые бы стимулировали частных субъектов приобретать и обустраивать недвижимость, гарантировали соблюдение их интересов, а с другой стороны, побуждали бы их осуществлять свои проекты и поддерживать недвижимости таким образом, чтобы это было выгодно всему городскому сообществу в соответствии с утвержденными программными документами. При этом город должен выработать, поддерживать и сохранять за собой механизмы косвенного, но эффективного воздействия на частный сектор городской экономики.

«Правила землепользования и застройки» содержат текстовую и картографическую части. Текст включает юридические нормы и процедуры, связанные с использованием существующих объектов недвижимости, подготовкой и осуществлением строительных изменений на земельных участках. В состав картографической части входит карта (карты) градостроительного зонирования городской территории, а также приписанные к карте (картам) градостроительные регламенты использования и строительного изменения недвижимости в границах выделенных зон. Это существенно отличает Правила от традиционных нормативных актов, в которых «правовую нагрузку» несет только текст. В данном случае карта имеет непосредственный правовой статус. 

5.2. Взаимодействие с независимыми хозяйствующими субъектами

5.2.1. Преобразование застроенных территорий жилого назначения
Перспективный уровень

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 свободные от прав третьих лиц участки. Таких территорий очень мало, и в основном они расположены на окраинах. В центральной части города участки обычно имеют различные обременения и поэтому на продажу не выставляются. К таким территориям можно отнести участки, занятые ветхим жилищным фондом: для того чтобы получить на эти участки долгосрочные права, их нужно сделать свободными, то есть освободить от прав третьих лиц. 

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 «кумулятивным 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.

Подходы к реализации

В начале указанного процесса формируются земельные участки, предоставляются долгосрочные права на них, а затем осуществляется строительство. В этом отличие от существующей практики при которой 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.

5.3. Взаимодействие с общественностью

5.3.1. Проведение публичных слушаний по вопросам градорегулирования
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Обеспечение путем проведения публичных слушаний возможность широкого участия граждан в подготовке и принятии градостроительных решений при соблюдении социального баланса общественных и частных интересов в развитии города.

Краткое описание практики

Публичные слушания – один из основных демократических принципов, благодаря которому граждане чувствуют себя ответственными за принятие решений. Публичные слушания позволяют гражданам реализовать свои конституционные права и взаимодействовать с местной администрацией как с органом, находящимся на службе у горожан.

Публичные слушания в градостроительстве проводятся с целью:

· предотвращения ущерба, который может быть нанесен жильцам домов, правообладателям объектов недвижимости, оказавшимся в непосредственной близости к земельным участкам, на которых планируется осуществить строительство, реконструкцию, а также владельцам объектов недвижимости тем видом деятельности, по поводу которого испрашивается специальное согласование;

· информирования общественности и обеспечения права участия граждан в принятии решений, а также их права контролировать принятие администрацией города решений по землепользованию и застройке. 

На публичных слушаниях в градостроительстве рассматриваются следующие вопросы:

· проект генерального плана;

· проект правил землепользования и застройки;

· проекты документации по планировке территории;

· предоставление разрешений на условно разрешенные виды использования земельных участков и объектов капитального строительства;

· отклонение от предельных параметров разрешенного строительства, реконструкции объектов капитального строительства.

Организация градостроительных решений с применением установленных градостроительным кодексом процедур общественного участия обеспечивает:

· принятие решений отвечающих истинным потребностям населения, общественности, согласованных с государственными интересами, интересами стратегического развития города и способствующих стимулированию роста экономики города;
· снижение уровня правовой неопределенности и потенциальной конфликтности интересов («нежелательные объекты» уже не могут появиться неожиданно), уменьшаются риски для инвесторов-застройщиков; повышается уровень компетентного участия граждан в принятии решений;

· возможность жителям отстаивать свои интересы, участвуя в публичных слушаниях по поводу намечаемого строительства;

· приобретение населением дополнительных знаний демократических принципов, которые позволят гражданам реализовывать свои права в рамках местного самоуправления;

· усиление гражданской активности населения;

· повышение доверия населения к администрации, как к структуре, находящейся на службе горожан, появление у граждан чувства сопричастности к принятию решений по вопросам землепользования и застройки в городе;

· выявление вопросов, требующих совершенствования местной нормативной правовой базы.

Подходы к реализации

Вопросы, выносимые на публичные слушания, имеют свои особенности в процедурных аспектах, которые необходимо учитывать. К ним относятся: 

· сроки проведения публичных слушаний (со дня оповещения жителей муниципального образования о времени и месте их проведения до дня опубликования заключения о результатах публичных слушаний, сроки колеблются от 1 до 4 месяцев); 

· способы представления рассматриваемого вопроса (для проекта генерального плана или Правил землепользования и застройки в целях доведения до населения информации о содержании документов организуются выставки, экспозиции демонстрационных материалов, выступления представителей органов местного самоуправления, разработчиков проекта документа на собраниях жителей, в печатных средствах массовой информации, по радио и телевидению)

· территориальный аспект (при рассмотрении документов городского значения исходя из требования обеспечения всем заинтересованным лицам равных возможностей для выражения своего мнения, территория города может быть разделена на части, в каждой из которых будут организованы мероприятия по представлению материалов проекта, при рассмотрении документов локального значения, например, получение разрешения на условно разрешенный вид использования земельного участка, публичные слушания проводят также локально, с приглашением смежных собственников, заинтересованных в решении данного вопроса). 
Публичные слушания организуются Комиссией по землепользованию и застройке. Комиссия является постоянно действующим консультативным органом при главе администрации города, который устанавливает с учетом действующего законодательства состав и порядок функционирования Комиссии. В состав Комиссии обычно включаются руководители структурных подразделений администрации города, депутаты представительного органа местного самоуправления, представители общественных организаций. 

Решения Комиссии принимаются простым большинством голосов, при наличии кворума не менее двух третей от общего числа членов Комиссии. При равенстве голосов голос председателя Комиссии является решающим. 
Итоги каждого заседания Комиссии оформляются подписанным председателем и секретарем Комиссии протоколом, к которому могут прилагаться копии материалов, связанных с темой заседания. Комиссия имеет свой архив, в котором содержатся протоколы всех ее заседаний, другие материалы, связанные с деятельностью Комиссии.

По результатам публичных слушаний Комиссия подготавливает главе города рекомендации. Результаты публичных слушаний подлежат официальному опубликованию. Протоколы заседаний Комиссии являются открытыми для всех заинтересованных лиц. 

6. Лучшая практика муниципального управления в сфере жилищного финансирования

6.1. Управленческие решения «внутри» администрации

6.1.1. Предоставление определенным категориям граждан субсидий на приобретение готового жилья или на строительство индивидуального жилья
Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Унификация и повышение эффективности механизма оказания помощи отдельным категориям граждан, в улучшении жилищных условий за счет средств бюджета.

Краткое описание

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

Подходы к реализации

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 – до 50% от стоимости приобретаемого жилья;

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

6.2. Взаимодействие с независимыми хозяйствующими субъектами

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

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

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

Краткое описание 

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

В настоящее время муниципалитеты за счет бюджетных средств осуществляют непосредственно финансирование строительства муниципального жилья. 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.

Подходы к реализации

Практика участия муниципалитетов в строительстве жилья для граждан-очередников должна состоять в следующем:

· Учет на стадии планирования бюджетных расходов средств на строительство муниципального жилья. Объем этих средств должен быть обоснован, с одной стороны, потребностью в новом строительстве, а с другой, проведенным технико-экономическом обоснованием строительных проектов.

· Разработка правил и условий проведения конкурса среди строительных организаций на право строительства муниципального жилья. Необходимо придерживаться принципа открытости участия в конкурсе строительных организаций и не допускать ситуацию монополизации строительства муниципального жилья.

· Конкурсный отбор строительных организаций для участия в программе муниципального строительства. 

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

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

· Осуществление контроля за сроками и качеством застройки.

6.3. Взаимодействие с общественностью
6.3.1. Раскрытие информации о проектах жилищного строительства с привлечением средств граждан

Перспективный уровень

Цель перехода к данной практике

Более полное использование инвестиционного потенциала частных инвесторов. Способствование развитию сектора жилищного строительства.

Краткое описание практики

На сегодняшний день схема долевого финансирования строительства жилья является наиболее распространенным механизмом, позволяющим реализовывать строительные проекты. По экспертным оценкам около 80% нового жилья финансируется по тем или иным схемам долевого строительства.

Однако анализ существующей ситуации на рынке долевого финансирования строительства и практики реализации строительных проектов показывает, что большинство применяемых сегодня схем сопряжены с серьезными рисками для граждан.

Основными рисками, с которыми сталкиваются частные инвесторы при реализации жилищных проектов, являются:

· нарушение сроков и качества производимых работ и услуг;

· необоснованное завышение сметной стоимости строительства;

· риск, неэффективного и недобросовестного управления реализацией строительного проекта и т.д.;

· реализация прав на приобретение одной и той же жилой единицы нескольким покупателям.

Помимо правовой неурегулированности взаимоотношений между сторонами жилищного проекта, одной из главных причин, обусловившей наличие таких рисков, является отсутствие достаточной информации о деятельности строительных компаний, привлекающих средства частных инвесторов. В результате, граждане, вкладывают свои средства в проекты, риски которых они не в состоянии не только контролировать, но и идентифицировать.

Решением этой проблемы, может стать внедрение единых стандартов при реализации жилищных проектов, установленных в проекте Федерального закона «О защите прав граждан, вкладывающих денежные средства в строительство или приобретение жилья». 

Подходы к реализации

Практика предполагает внедрение механизмов, направленных на создание условий, при которых любое лицо, привлекающее средства граждан с целью строительства и распределения жилья, уже на этапе объявления о начале жилищного проекта обязывалось предоставить полную и публичную информацию о себе, своем финансовом положении, своих основных партнерах по проекту, а также о порядке и условиях, на которых жилье будет построено и в дальнейшем распределено между частными инвесторами.

В соответствии этим необходимо:

· разработать методику внедрения процедур, направленных на обеспечение информационной прозрачности при реализации жилищных проектов с привлечением сбережений частных инвесторов;

· внедрить в городе системы «декларирования» проектов жилищного строительства с использованием Проектной декларации и стандартной формы договора участия в строительстве

· подготовить и апробировать пакет документов, регламентирующий взаимодействие местной администрации и строительных компаний, при подготовке и реализации строительных проектов с привлечением средств граждан;

� Приказ Минобразования России от 9 февраля 1998 г. № 322 «Об утверждении Базисного учебного плана общеобразовательных учреждений Российской Федерации».


� Постановление Правительства РФ от 19 марта 2001 г. № 196 «Об утверждении Типового положения об общеобразовательном учреждении» (с изменениями от 23 декабря 2002 г., 1 февраля 2005 г.), Постановление Правительства РФ от 12 марта 1997 г. № 288 «Об утверждении Типового положения о специальном (коррекционном) образовательном учреждении для обучающихся, воспитанников с отклонениями в развитии» (с изменениями от 10 марта 2000 г., 23 декабря 2002 г., 1 февраля 2005 г.), Постановление Правительства РФ от 1 июля 1995 г. № 677 «Об утверждении Типового положения о дошкольном образовательном учреждении» (с изменениями от 14 февраля 1997 г., 23 декабря 2002 г., 1 февраля 2005 г.) и др.


� Например, в качестве обязательной нормы можно предложить показатель «число учащихся, приходящихся на 1 компьютер в школе». Введение такой нормы в качестве обязательной позволит повысить оснащенность школ и, соответственно, приведет к более качественному предоставлению образовательной услуги в данном учреждении.


� 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.


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