
Основные тезисы доклада

Глава 3
Повышение эффективности

управления муниципальными
финансами

(Глава подготовлена Институтом Фискальной политики)

Проблемы местного самоуправления Предлагаемые решения

Практическое отсутствие самостоятельности
органов местного самоуправления в формиро�
вании доходов местных бюджетов

1. Увеличение доли налоговых доходов в бюд�
жете муниципальных образований.

2. Расширение перечня видов земель, подпада�
ющих под обложение земельным налогом.

3. Включение органов местного самоуправле�
ния в процесс администрирования местных
налогов.

4. Увеличение верхней границы ставок по зе�
мельному налогу

Низкая эффективность реализации приорите�
тов государственной бюджетной политики в от�
ношении органов местного самоуправления

1. Увеличение самостоятельности местных
бюджетов в определении целей и направле�
ний расходования финансовой помощи, пос�
тупающей из других бюджетов.

2. Концентрация ресурсов, поступающих в по�
рядке софинансирования расходов местных
бюджетов, на приоритетных направлениях

Узкая база местных налогов и низкий уровень
их собираемости по следующим причинам:
1. Существование большого объема незареги�

стрированной собственности и земельных
участков. 

2. Высокие издержки населения при прохожде�
нии всех процедур регистрации недвижимос�
ти и земельных участков.

3. Практическое отсутствие санкций по отно�
шению к неплательщикам местных налогов

1. Совершенствование законодательства, регу�
лирующего вопросы регистрации земельных
участков и иной собственности, которое бы
предусматривало ограничение стоимости и
ускорение этой процедуры.

2. Совершенствование законодательства, регу�
лирующего ответственность потенциальных
плательщиков местных налогов, которое
предусматривало бы санкции к неплательщи�
кам вплоть до принудительного изъятия зем�
ли и недвижимого имущества в случае неуп�
латы собственником местных налогов

Недофинансирование наиболее дорогостоящих
жизнеобеспечивающих бюджетных услуг, гаран�
тированных Конституцией Российской Федерации Установление на федеральном уровне стандартов

по гарантированным Конституцией РФ бюджет�
ным услугамКонституционные права граждан не конкрети�

зированы, отсутствуют инструменты измере�
ния и оценки качества бюджетных услуг

Оторванность муниципальных стратегических
документов (Стратегии, программы социально�
экономического развития и т.п.) от стратегичес�
ких документов федерального уровня � Посла�
ний Президента РФ, Среднесрочной программой
социально�экономического развития, Сводного
доклада Правительства РФ. Аналогичная карти�
на наблюдается в регионах, Стратегии развития
которых не принимаются во внимание муниципа�
литетами

Изменение подходов к региональной политике,
включение муниципальных программ в регио�
нальные программы социльно�экономического
развития в качестве их составной части
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Обеспечение высоких темпов
устойчивого экономического роста

Состояние проблемы

Масштабные государственные задачи по
обеспечению высоких темпов экономичес�
кого роста могут быть решены наиболее ус�
пешно и своевременно при активном подк�
лючении к их решению не только всех уров�
ней и ветвей государственной власти в Рос�
сии, но и местного самоуправления. Послед�
ние реформы системы органов государ�
ственной власти субъектов Российской Фе�
дерации на деле способствовали построе�
нию единой системы исполнительной власти
в Российской Федерации в лице федераль�

ных органов исполнительной власти и орга�
нов исполнительной власти субъектов Рос�
сийской Федерации, как того требует Конс�
титуция Российской Федерации. Это дало
возможность объединить усилия федераль�
ного центра и регионов в решении приори�
тетных социальных и экономических задач и
добиться существенного позитивного изме�
нения ситуации.

Поддержание набранных темпов роста
уровня социально�экономического развития
страны видится в использовании еще практи�
чески невостребованного ресурса местного
сообщества в лице органов местного самоуп�
равления муниципальных образований.

Вопрос в том, как интегрировать органы
местного самоуправления в общий процесс
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Проблемы местного самоуправления Предлагаемые решения

Муниципальные стратегические документы
(Стратегии, программы социально�экономичес�
кого развития и т.п.) не встроены в бюджетный
процесс и не увязаны с прогнозами финансово�
го положения муниципалитетов

Общественные организации, объединяющие
муниципальное сообщество, могут и должны
стать центром сбора и распространения лучшей
практики, связанной с опытом применения БОР
в муниципалитетах

Муниципальные стратегические документы
(Стратегии, программы социально�экономичес�
кого развития и т.п.) принимаются, но не реали�
зуются ввиду отсутствия (или слабости) меха�
низмов управления реализацией муниципаль�
ных Стратегий

Общественные организации, объединяющие
муниципальное сообщество, могли бы разрабо�
тать и контролировать соблюдение (на добро�
вольной основе) муниципальными образовани�
ями стандартов контроля, оценки и аудита реа�
лизации муниципальных Стратегий

Отсутствие доступа к инвестициям по причине
низкого уровня обеспеченности собственными
доходами

Корректировка правил и порядка долевого фи�
нансирования с учетом реальных требований
развития и финансовых возможностей муници�
пальных образований. Как пример, снижение
доли участия муниципального образования при
соответствующем увеличении долей федерации
и субъекта Федерации

Высокая стоимость муниципальных заимствова�
ний (или их полная недоступность для мелких му�
ниципалитетов) ввиду высокого уровня рисков,
низкой ликвидности муниципальных ценных бумаг
и отсутствия механизмов профессионального уп�
равления долгом на муниципальном уровне

Создание (при финансовой, организационной и
технической поддержке Правительства России)
Муниципального долгового агентства (агентства
по управлению муниципальным долгом)

Отсутствия механизмов защиты прав инвестора
(кредитора) 

Создание действенных механизмов обращения
взысканий на муниципальное имущество, муни�
ципальных банкротств и введения внешнего уп�
равления при соблюдении прав населения муни�
ципального образования

Непрозрачность финансовых потоков на мест�
ном уровне, создающая почву для коррупции и
препятствующая привлечению инвесторов

Преобразование коммерчески успешных МУ�
Пов в другие организационно�правовые фор�
мы; запрет на создание МУПами филиалов и
дочерних предприятий

Отсутствие практики независимого обществен�
ного рейтингования эффективности деятельнос�
ти органов местного самоуправления. Такое рей�
тингование является мощнейшим механизмом
публичного контроля за объёмом и качеством
предоставляемых населению бюджетных услуг

Общественные организации могут стать иници�
атором и организатором создания системы не�
зависимого общественного рейтингования
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экономического и социального развития
страны, какие условия нужно создать, чтобы
в кратчайшие сроки включить эту огромную
и пока дремлющую силу в процесс общерос�
сийского экономического развития. Прямое
инкорпорирование органов местного само�
управления в вертикаль государственной ис�
полнительной власти, с одной стороны, на�
талкивается на конституционные ограниче�
ния, связанные с обособленным положением
органов местного самоуправления по отно�
шению к системе органов государственной
власти, с другой – содержит в себе риск сни�
жения эффективности их деятельности по
решению вопросов местного значения. В то
же время, для того чтобы органы местного
самоуправления занялись разработкой и ре�
ализацией собственных стратегий социаль�
но�экономического развития, необходимо
создать реальные предпосылки и задейство�
вать движущие стимулы.

Положительный результат будет дос�
тигнут, если логика действий федерально�
го и регионального уровня власти будет
построена, прежде всего, на обеспечении
самостоятельности органов местного
самоуправления в решении своих вопро�
сов, а также повышении заинтересован�
ности органов местного самоуправления
в развитии доходной базы местных бюд�
жетов и мобилизации в местный бюджет
всех потенциальных доходов, которые они
способны получить со своей территории.

На следующем этапе появятся возмож�
ности стимулирования со стороны госу�
дарственных органов процессов разра�
ботки и реализации стратегий социаль�
но�экономического развития муници�
пальных образований, следствием чего
должен стать качественный рост инвес�
тиционной активности органов мест�
ного самоуправления и инвестиционной
привлекательности муниципальных об�
разований. 

Все вышеперечисленное тем более осуще�
ствимо, что в России уже сегодня существу�
ют сотни примеров, наглядно показывающих
скрытые возможности депрессивных терри�
торий, добившихся высоких показателей
экономического роста благодаря усилиям
местных и региональных властей.

Глава г. Копейск Челябинской области:
«Собственных доходов у нас пока 35
процентов. Плюс у нас есть дополни�
тельные доходы, но мы же практичес�
ки ничего не имеем, кроме аренды земли
и имущества, и подоходного налога.

Есть и внебюджетные поступления,
но их немного. На мой взгляд, какой�
то процент с других налогов надо ос�
тавлять на территориях: с налога на
прибыль однозначно, с имущества. 
У нас в городе есть комиссия по непла�
тежам, мы приглашаем на нее руково�
дителей предприятий и работаем по
всем вопросам, в том числе, и по зарп�
лате, и по налогам, и думаю, мы бы
активнее работали, если бы с этих на�
логов что�то нам оставалось. Хотя
мы, конечно, независимо работаем на
этой комиссии по любым налогам.
Тот уровень финансирования, кото�
рый нам определяет область, и то,
что дополнительно дается в течение
года, это не дает возможности нор�
мально работать, потому что при вы�
делении бюджетных средств в тече�
ние года мы обязаны провести кон�
курс, составить проектно�сметную
документацию, вот это все мешает.
Если бы мы знали до начала года наши
доходы, мы бы, наверное, все это сде�
лали заранее. Я считаю, что транс�
портный и налог на имущество – это
тоже важно, потому что в имущест�
во у нас приходят инвестиции, город
растет, а почему�то с имущества мы
ничего не имеем». 

Повышение заинтересованности органов
МСУ в развитии доходной базы местных
бюджетов и мобилизация в местный бюд�
жет всех потенциальных доходов

Недостаточность финансовых ресурсов,
закрепленных сегодня за муниципальным
уровнем власти, является наиболее острой и
болезненной проблемой реформы местного
самоуправления. По данным исследования
«Муниципальная Россия», проведенного по
заказу ЕООМО, она волнует 82,9 % опро�
шенных руководителей муниципалитетов.
По данным исследований, проведенных
Счетной палатой, ВСМС и материалам конт�
рольно�ревизионного управления Админи�
страции Президента РФ реальные расходы
муниципальных образований обеспечены
доходами не более чем на половину. 95 %
муниципальных образований являются до�
тационными, собственные доходы составля�
ют менее половины доходов местных бюд�
жетов (исследование динамики финансовой
обеспеченности муниципальных образова�
ний см. в Приложении 8). В связи с этим важ�
нейшей задачей сегодняшнего дня является
обеспечение необходимой финансовой ос�
новы местного самоуправления, ведь смысл
и идеология муниципальной реформы зак�
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лючалась именно в том, чтобы обеспечить
необходимыми финансами все полномочия
муниципальных образований. На необходи�
мость скорейшего решения этой задачи ука�
зал в своем последнем послании к Федераль�
ному собранию РФ Президент РФ В.В.Пу�
тин. «Считаю необходимым продолжить
процесс укрепления экономических основ
местного самоуправления, – подчеркнул
Президент, – в первую очередь, за счет фор�
мирования достаточной доходной базы». 

Установление на долгосрочную перспек�
тиву стабильных правил распределения
финансовой помощи в местные бюджеты,
не лишающих органы МСУ стимулов к на�
ращиванию собственной доходной базы

Еще в начале 90�х гг. прошлого века в
России сложилась практика использова�
ния финансовой помощи местным бюдже�
там из бюджетов субъектов федерации в
качестве инструмента скрытого управле�
ния деятельностью органов местного само�
управления. К сожалению, эта практика
сохранилась и сейчас, адаптировавшись к
новым условиям и требованиям бюджетно�
го законодательства (в 2005 и 2006 гг. доля
межбюджетных трансфертов составила
соответственно 52,7% и 58,4% общего объ�
ема доходов местных бюджетов), что при�
водит к росту бюджетного иждивенчества
муниципальных образований, не заинтере�
сованных в наращивании собственной до�
ходной базы и повышении собираемости
налоговых и неналоговых доходов. Это пе�
реводит такие муниципальные образова�
ния из режима активного поиска дополни�
тельных ресурсов и повышения эффектив�
ности использования имеющихся ресурсов
в режим пассивного ожидания финансовой
помощи «сверху».

Вот как описал ситуацию глава Нико�
лаевского муниципального района Вол�
гоградской области: «Каждому муни�
ципалитету субъект федерации спуска�
ет доходные и расходные показатели
на очередной финансовый год, в основ�
ном, исходя из подушевого принципа.
Получается, что хватает средств
лишь на то, чтобы «свести концы с
концами». При таком подходе к фор�
мированию местных бюджетов совер�
шенно не важно, как работает данное
муниципальное образование, сколько
перечисляет во все уровни бюджетов.
Чем лучше работают жители конкрет�
ной территории и больше перечисляют
налогов, тем лучше субъекту РФ и фе�

деральному бюджету. Но это совер�
шенно не улучшает финансового поло�
жения самой территории, где работа�
ют перечисляющие налоги предприя�
тия и люди. Собственная доходная ба�
за бюджета Николаевского района от
общей суммы собираемых налогов 
не была такой низкой в процентном
отношении, как в 2006 г.: 37% по срав�
нению с 63% в прошлом году. Зато в
федеральный бюджет и бюджет субъ�
екта в 2006 г. мы перечислили в 3,1 ра�
за больше, чем в 2005 г. Сегодня мы да�
ем возможность в рамках бюджетного
процесса поощрять одних, потому
что они «хорошие», и ничего не да�
вать другим, тем, кто меньше нра�
вится. Законы должны быть конкрет�
ными, а перед Законом все должны
быть равны».

Стоит как можно скорее отказаться от
столь неадекватной задачам экономичес�
кого развития России практики и дать му�
ниципальным образованиям стимулы для
развития и повышения эффективности ис�
пользования собственных бюджетных ре�
сурсов. Помимо общего роста финансовой
помощи в структуре доходов местных бюд�
жетов одной из главных проблем межбюд�
жетных отношений стало резкое увеличе�
ние количества межбюджетных трансфер�
тов и, прежде всего, целевых трансфертов.
Такая практика в значительной степени де�
лает систему межбюджетных отношений
неэффективной, так как приводит к размы�
ванию приоритетов региональной бюджет�
ной политики и, кроме того, сокращает
возможности органов местного самоуп�
равления самостоятельно определять при�
оритеты развития территории и снижает
их ответственность за принимаемые реше�
ния и проводимую политику.

Активизация усилий органов местного
самоуправления по наращиванию
собственной доходной базы, а значит, и
увеличению ресурсного потенциала соот�
ветствующих муниципальных образований
должна базироваться на понятных и весо�
мых стимулах, предлагаемых органам
местного самоуправления федеральным и,
особенно, региональным уровням государ�
ственной власти. 

Для этого, во�первых, необходимо, что�
бы дотации муниципалитетам из других
бюджетов базировались на основе объек�
тивных расчетов расходов муниципальных
образований, достаточных для исполнения
муниципалитетами всех законодательно
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закрепленных за ними полномочий, в том
числе и переданных им государственных
полномочий. Необходимо также долгос�
рочное закрепление трансфертов, делаю�
щее невозможным сокращение безвозмезд�
ной помощи или дополнительных нормати�
вов регулирующих налогов при получении
дополнительных доходов местных бюдже�
тов. И самое главное, – необходимо увели�
чить долю налоговых доходов муниципаль�
ных образований, как вариант, закрепив за
местными бюджетами все налоговые пос�
тупления от предприятий малого и среднего
бизнеса, часть налога на прибыль, транспо�
ртный налог, увеличить долю НДФЛ, зачис�
ляемую в местные бюджеты. Увеличение до�
ли налоговых доходов муниципальных об�
разований должно привести к сокращению
иждивенчества и повышению финансовой
самостоятельности и заинтересованности
органов местного самоуправления в разви�
тии собственной доходной базы. Повыше�
ние прозрачности и стабильности межбюд�
жетных отношений позволит органам мест�
ного самоуправления сконцентрировать
свои усилия на действительно приоритет�
ных направлениях своей бюджетной поли�
тики и повысить эффективность и результа�
тивность своей деятельности при реализа�
ции вопросов местного значения.

Один из самых эффективных примеров
построения межбюджетных отноше�
ний реализуется в Пермском крае, где
внедрен принцип «40�42�18». Четко оп�
ределено, что из инвестиционных ре�
сурсов, которыми располагает край,
40% идет на общекраевые нужды и 60%
на муниципальные. Данная цифра 
не может быть уменьшена. Из этих
60% муниципалитеты могут тратить
18% по своему усмотрению, а 42% на�
ходятся на счетах края, но принадле�
жат муниципалам. Если свои 18% му�
ниципалитет тратит на приоритет�
ные направления, перечень которых до�
водится до сведения органов местного
самоуправления, он получает доступ к
оставшимся 42%. Таким образом соз�
даются стимулы для самостоятельно�
го и более эффективного расходования
инвестиционных средств муниципаль�
ными образованиями. Как утверждает
губернатор Пермского края О. Чирку�
нов, после введения этого порядка му�
ниципалы из оппонентов превратились
в союзников региональной власти.

Подход, при котором использование
средств регионального фонда муниципаль�
ного развития происходит на основании

принципа софинансирования расходов, ус�
пешно реализуется и в Липецкой области. 

Заинтересованность органов местного
самоуправления Липецкой области в
привлечении дополнительных средств на
благоустройство населенных пунктов,
проведение капитального ремонта учреж�
дений бюджетной сферы, развитие соци�
альной инфраструктуры областной бюд�
жет обеспечивал через два фонда – муни�
ципального развития (50 млн руб.) и со�
финансирования социальных расходов
(378 млн руб.). В 230 из 305 сельских по�
селений участвовали в привлечении
средств на добровольной основе – в целях
получения перечислений из фонда софи�
нансирования социальных расходов для
осуществления благоустройства. Насе�
лением на эти цели собран 381 млн руб. 

В Преображеновском сельсовете Доб�
ровского района Липецкой области в
2006 г. был сформирован внебюджет�
ный фонд в 22 млн 273 тыс. руб., или
50 тыс. руб. на жителя. Тогда как во
всем Добровском районе – 95 млн руб.
Другими словами – каждый четвертый
рубль привлечен из села, где проживает
420 человек. В этом самом дальнем, сто�
ящем в лесу селе установлено 47 уличных
светильников, уложена тротуарная
плитка, сделано 3 фонтана, высажено
100 тыс. корней цветочной рассады.

Следуют этому примеру далеко не вез�
де. Так, в Грязинском районе средства
на добровольной основе были привлече�
ны лишь в половине сельсоветов, в За�
донском и Становлянском – в трети, в
Усманском – только в каждом пятом.

Хороший пример показывают сельские
поселения Липецкой области – победи�
тели областного соревнования сельсо�
ветов области. Решением проблем га�
зо�. водо�, энергообеспечения населения
они занимаются, не только используя
бюджет, но и привлекая денежные
средства населения. 

Так, в Юрском сельсовете Воловского
района, где проживает 480 человек, за 2
года в каждый дом вошла вода, все 4 на�
селенных пункта сельсовета газифици�
рованы, реконструированы линии
электропередач, установлены освети�
тельные приборы. Бюджет сельсовета
немногим более 1,6 млн руб., земельный
налог собран на 125%, имущественный
– на 110%. Все до одного домовладения
уплатили самообложение, искоренены
случаи безучетного использования
электроэнергии. За это жители села
Юрское стали победителями конкурса
«Честное село», проводимого Липецкой
энергосбытовой компанией.
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Включение органов местного самоуправ�
ления в процесс налогового администри�
рования местных налогов

В настоящее время доля местных нало�
гов в общем объеме доходов местных бюд�
жетов составляет менее половины. Это свя�
зано с несколькими причинами, среди кото�
рых как низкая заинтересованность нало�
говых органов в выявлении налоговой базы
и повышении собираемости налогов, так и
отсутствие у муниципальных образований
опыта и полномочий по взаимодействию с
плательщиками и злостными неплательщи�
ками местных налогов, т.е. полномочий по
администрированию местных налогов.

Проблема заключается в том, что разви�
тие налогооблагаемой базы по указанным
видам налогов возлагается на органы мест�
ного самоуправления, а функции по админи�
стрированию закреплены за органами госу�
дарственной власти. Налицо разрыв в управ�
ленческой цепочке, который способен при�
вести и уже приводит к замедлению темпов
социально�экономического развития муни�
ципальных образований. Даже при наличии
у органов местного самоуправления инфор�
мации о состоянии налогооблагаемой базы у
них отсутствует возможность влиять на со�
бираемость налогов, так как они крайне ог�
раничены в возможности предпринимать ка�
кие�либо действия в отношении налогопла�
тельщиков. Все, что они могут сделать – это
довести до налогоплательщиков кадастро�
вую оценку земли, которая, в свою очередь,
определяется федеральными структурами.
Таким образом, в настоящее время органы
местного самоуправления практически ли�
шены возможности эффективно влиять на
доходные возможности местных бюджетов,
что превращает среднесрочное стратегичес�
кое и финансовое прогнозирование и плани�
рование на муниципальном уровне в серьез�
ную проблему.

Глава Коркинского муниципального
района Челябинской области В. Мар�
ченко: «По вопросу оформления земли
мы уже работаем со средствами массо�
вой информации. Работаем над реализа�
цией дачной реформы, по ряду других
объектов. Мы собираем сегодня совеща�
ния, выходим на места, в сады, в дач�
ные поселки, спрашиваем у народа, ин�
тересуемся, зарегистрировали ли они
собственность, заплатили или не зап�
латили налоги. Почему бы транспорт�
ный налог не отдать в органы местного
самоуправления? Можно даже срав�

нить, когда он отдан на 100 процентов
субъектам Федерации и когда отдан в
органы местного самоуправления. Каж�
дый глава будет эффективно рабо�
тать с этим налогом, потому что до�
роги – это лицо поселения. Тогда нало�
говые поступления резко увеличатся.
Также и единый вмененный налог. 

Все продекларировали, что малый биз�
нес передается городскому поселению.
Но тоже никаких налоговых поступле�
ний от деятельности предпринимате�
лей городские поселения не видят. Бо�
лее парадоксальная ситуация сложи�
лась по негативному воздействию на
окружающую среду: люди дышат вред�
ными выбросами, но никакие копейки
от загрязнителей не поступают. Или
взять хотя бы административные
штрафы – тоже ни копейки не посту�
пает. Мы не нахлебники, есть расчет�
но�бюджетная обеспеченность, дота�
ционная обеспеченность. Ради бога,
можете не давать нам дотации, а дай�
те нам налоги. И вы увидите, насколь�
ко увеличится сбор, когда власть на
местах будет заинтересована в опти�
мизации упомянутых налогов».

Представляется целесообразным внед�
рение практики наделения органов местно�
го самоуправления полномочиями по ад�
министрированию местных налогов. Разу�
меется, при этом стоит учитывать разную
степень готовности органов местного са�
моуправления к осуществлению этих пол�
номочий и, таким образом, начать процесс
привлечения органов МСУ к администри�
рованию местных налогов выборочно, в ка�
честве эксперимента, и затем, в случае по�
лучения положительных результатов,
распространять положительный опыт на
другие муниципальные образования.

В Уктурском сельском поселении Ком�
сомольского района Хабаровского края
на базе данных, получаемых от райо�
на, ежемесячно осуществляется мони�
торинг поступлений НДФЛ, по резуль�
татам которого выявляются: 

– налоговые агенты, допускающие за�
держки перечисления в бюджет
НДФЛ;

– налоговые агенты, перечисляющие
НДФЛ не в полном объеме;

– налоговые агенты, укрывающие до�
ходы от налогообложения.

По всем выявленным фактам прово�
дится индивидуальная работа с нало�
гоплательщиками, практикуются об�
ращения в районную комиссию по мо�
билизации налогов и сборов в бюджет
края.
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Администрация муниципального райо�
на предоставляет информационное
обеспечение администрации поселения
для создания на уровне поселения необ�
ходимой аналитической базы по
НДФЛ:

– доведены сведения по ежемесячному
мониторингу НДФЛ за 2004�2005 гг.;

– начиная с 2006 г. ежемесячно дово�
дится информация о поступлении
НДФЛ в разрезе налогоплательщиков.

В ходе ежегодно проводимых поселени�
ем инвентаризации начислений и задол�
женности по налогу на имущество фи�
зических лиц и земельному налогу выяв�
ляются факты:

– учета в налогооблагаемой базе зе�
мельных участков, предоставлен�
ных в аренду;

– включения в налогооблагаемую базу
объектов, числящихся за умершими
физ. лицами;

– исчисления налогов на объекты физ.
лиц, в отношении которых ус�
тановлены налоговые льготы.

Работу усложняет отсутствие в посе�
лении сведений о недоимке в бюджет по�
селения в разрезе видов налогов и сборов.
Отсутствие информации о состоянии
недоимки физических лиц не позволяло
эффективно организовать собираемость
имущественных налогов с физических
лиц. На сегодняшний день данная пробле�
ма разрешена приобретением програм�
много комплекса «Предприятия�недоим�
щики», позволяющего получать сведения
о задолженности в бюджет поселения в
разрезе налоговых платежей.

Организация взаимодействия админист�
рации поселения с фискальными органа�
ми осуществляется в рамках соглаше�
ний, заключенных с налоговой инспекци�
ей и органами федерального казначей�
ства: «О взаимодействии в области ад�
министрирования земельного налога и
формирования доходов бюджета сельс�
кого поселения» и «Об информационном
взаимодействии между УФК по Хабаро�
вскому краю и администратором дохо�
дов». Администрации сельского поселе�
ния предоставляются сведения: 

– о задолженности по налогу на иму�
щество физических лиц и земельно�
му налогу;

– ежедневные реестры поступлений
доходов в бюджет поселения в раз�
резе видов налогов и сборов.

Однако взаимодействие с фискальными
органами оказывается малоэффектив�
ным. Во�первых, формат представляе�
мых налоговой инспекцией сведений о
задолженности не позволяет эффек�
тивно организовать работу по взыски�

ваемости налога на имущество физи�
ческих лиц и земельного налога. Во�
вторых, начиная с апреля 2006 г.,
представление сведений о поступлении
доходов ограничено исключительно не�
налоговыми платежами. 

Неотлаженность схемы взаимодей�
ствия в области информационного об�
мена об объектах обложения налогом
на имущество физических лиц и зе�
мельным налогом между налоговыми
органами, органами юстиции, ЗАГСа�
ми, бюро технической инвентарица�
ции, управлением Роснедвижимости
края приводит к систематическому
искажению налогооблагаемой базы по
данным доходных источников. 

Наделение органов местного самоуп�
равления правами налоговых органов в
части администрирования и контроля
за уплатой местных налогов и сборов
позволит значительно увеличить соби�
раемость имущественных налогов в
местные бюджеты.

Установление экономически обоснован�
ных налоговых ставок и льгот по местным
налогам

Другой проблемой низкой эффективнос�
ти налоговой политики на местном уровне
является неоптимальный размер установ�
ленных налоговых ставок и налоговых ль�
гот. В основе этой проблемы лежат такие
факторы, как излишние ограничения, уста�
новленные федеральным законодатель�
ством о налогах и сборах, а также не всегда
взвешенная бюджетная политика органов
государственной власти субъекта Российс�
кой Федерации в отношении муниципаль�
ных образований, что в совокупности при�
водит к тому, что органы местного самоуп�
равления, изыскивая дополнительные ре�
зервы для пополнения местных бюджетов,
вынуждены устанавливать максимальные
налоговые ставки по местным налогам. Как
правило, этим и ограничивается их налого�
вая политика.

Это объясняется еще и тем, что, имея,
как правило, низкую долю местных нало�
гов в доходах местных бюджетов, органы
местного самоуправления не рассматрива�
ют установление ставок и льгот по мест�
ным налогам как инструменты серьезного
влияния на экономику муниципального об�
разования, а также как один из основных
факторов управления его развитием. Для
них это исключительно возможность нем�
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ного повысить доходы местного бюджета.
Такой подход порождает общую незаинте�
ресованность органов местного самоуп�
равления в решении вопросов проведения
эффективной налоговой политики, а это, в
свою очередь, негативно влияет на общую
экономическую эффективность деятель�
ности органов местного самоуправления.

В Южном федеральном округе органы
местного самоуправления поселений за�
частую устанавливают арендную пла�
ту за земли сельскохозяйственного наз�
начения значительно (в 5�6 раз) выше,
чем максимально возможный размер на�
лога на землю. Это говорит о том, что
эти земли востребованы, они реально
приносят доход их собственникам или
арендаторам, которые готовы за эти
земли платить. Но налоговое законода�
тельство сильно ограничило предель�
ные размеры налоговых ставок, и в ре�
зультате доходы местных бюджетов
от сдачи земли в аренду гораздо выше,
чем от налоговых поступлений после ее
продажи. Данная проблема приводит 
не только к существенным ограничени�
ям по мобилизации доходов в местный
бюджет, но также тормозит формиро�
вание рынка земли, так как органы
местного самоуправления в этой ситу�
ации совсем не заинтересованы в ее
продаже.

Нельзя также пройти мимо проблемы
выпадающих доходов муниципальных об�
разований по земельному налогу, не взима�
емому в настоящее время с естественных
монополий, а также с государства, как с
собственника большинства земель, находя�
щихся в границах преимущественно сельс�
ких муниципальных образований. Сегодня
эти земли выведены из налогооблагаемой
базы муниципальных образований, что
приводит все большее число сельских посе�
лений на грань нищеты. Вместе с тем, изме�
нение ситуации могло бы привести к резко�
му повышению экономических показателей
депрессивных в настоящий момент терри�
торий и частичному снятию с государства
проблемы их постоянного дотирования.

Очень часто звучит аргумент в пользу
сохранения текущей ситуации, когда ог�
ромный массив земель выведен из�под на�
логообложения, состоящий в том, что от�
мена льгот по земельному налогу, а также
уплата налога с указанных земель, напри�
мер, для подразделений РАО «ЕЭС», РАО
«Газпром», ОАО «РЖД», будет иметь не�
гативные социальные последствия из�за

роста тарифов для населения. Но в таком
случае решение проблемы удержания та�
рифов могло бы на себя взять государство,
например, установив льготы для указанных
предприятий по федеральным налогам,
подлежащим зачислению в федеральный
бюджет, предоставляя субсидии малоиму�
щим гражданам или предоставляя меж�
бюджетные трансферты муниципальным
образованиям, теряющим соответствую�
щие потенциальные доходы бюджета. По�
чему за «доброту» государства к естест�
венным монополиям и «себе любимому» в
лице разнообразных ФГУПов должны
расплачиваться муниципальные образова�
ния, на территории которых находятся те
или иные объекты, земля под которыми вы�
ведена из оборота и, следовательно, не об�
лагается земельным налогом. 

Таким образом, помимо передачи части
полномочий по налоговому администриро�
ванию на местный уровень, решение проб�
лемы повышения доли местных налогов в
доходах местных бюджетов, а также влия�
ния налоговых решений органов местного
самоуправления на экономическое разви�
тие территорий, необходимо, как минимум,
еще два условия:
1. Ослабить ограничения сверху по уста�

новлению налоговых ставок по местным
налогам.

2. Предусмотреть уплату земельного нало�
га за земли, выведенные в настоящее вре�
мя из�под налогообложения.
Разумеется, расширение полномочий и

возможностей органов местного самоуправ�
ления по мобилизации местных налогов пот�
ребует от них более взвешенных решений в
области установления налоговых ставок или
налоговых льгот, а также тщательного ана�
лиза последствий принимаемых решений, к
чему органы местного самоуправления в
настоящий момент не подготовлены. Поэто�
му было бы целесообразным разработать
методические рекомендации по проведению
налоговой политики на местном уровне,
предназначенные для использования орга�
нами местного самоуправления в инициа�
тивном порядке, а также ввести систему по�
ощрений тех муниципальных образований, в
которых информация о предоставленных
налоговых льготах публикуется в СМИ
и/или размещается в Интернете.

Однако следует иметь в виду, что заинте�
ресованность в такой работе появится у ор�
ганов местного самоуправления только в том
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случае, если органы местного самоуправле�
ния получат реальные и действенные адми�
нистративные полномочия, доходы от мест�
ных налогов составят существенную часть
доходов местных бюджетов и значительно
превысят затраты органов местного самоуп�
равления на осуществление полномочий по
администрированию местных налогов.

Содействие в оформлении прав собствен�
ности на земельные участки и имущество
физических лиц

Местные бюджеты формируются за
счет налоговых доходов, закрепленных
бюджетным Кодексом, а также дополни�
тельных нормативов отчислений по нало�
гам. В связи с постоянными изменениями
бюджетного и налогового законодатель�
ства Российской Федерации в течение пос�
ледних трех лет в числе местных налогов,
формирующих финансовую основу мест�
ных бюджетов, осталось всего два налога:
земельный и налог на имущество физичес�
ких лиц. Закрепление за местными бюдже�
тами виды налогов фактически приносят в
бюджеты средств намного меньше ожидае�
мого и не покрывают значительную часть
расходных обязательств.

Введение в действие гл. 31 Налогового
Кодекса с 1 января 2006 г. не учитывало по�
ложение дел в регионах и муниципальных
образованиях. Объектом налогообложе�
ния может быть только сформированный
земельный участок, принятый к государ�
ственному кадастровому учету. На сегод�
няшний день доля земельных участков, от�
вечающих требованиям Налогового Кодек�
са РФ, очень мала. Кроме того, отсутствует
нормативно закрепленный механизм воз�
действия органов МСУ на собственников и
пользователей в понуждении их к проведе�
нию работ по межеванию земельных участ�
ков и постановке их на кадастровый учет.

Формирование реестра муниципальной
собственности сталкивается с самыми раз�
ными проблемами и требует от муници�
пальных образований серьезных финансо�
вых вложений. 

Вот как описывает ситуацию глава по�
селения из Челябинской области: «Мы
уже разграничили собственность,
район нам ее уже передал. Но, чтобы
все это было серьезно, нужно иметь до�
кументы на эту собственность. Реги�
страционная палата должна выдать
нам все эти документы, чтобы у нас

были основания на признание этой
собственности. Исполкомом был ут�
вержден перечень объектов, этот пере�
чень должен стать основанием, на ос�
новании которого регистрационная па�
лата должна зарегистрировать нам
эту собственность. За детский садик
за БТИ я заплатил 18 тысяч. Это
только один объект, а их у меня 400.
Есть и более сложные технические
объекты. Федеральные структуры,
должным образом не зарегистрировав
эти объекты, передали нам их в
собственность, и мы оказались край�
ними. Это касается земли. У меня
5 тыс. 400 га земли. Чтобы их разме�
жевать, минимум надо заплатить
400 руб. за гектар. Это минимальная
ставка, доходит и до тысячи. Сегодня
нас бросили на выживание, у нас нет
экономической основы. Привлечение
инвесторов и создание программ – это
длительный процесс, а деньги нужны
уже сейчас. Мы не плачем, но работа�
ем в тяжелейших условиях». 

Тем не менее, руководители муниципаль�
ных образований практически повсеместно
проводят комплекс мероприятий по учету
налогоплательщиков, выявлению собствен�
ников имущества и земельных участков, ра�
ботающих предприятий, не оформивших
имущественные права или не зарегистриро�
вавшихся в установленном порядке, а также
разъяснительную работу с физическими ли�
цами, которые являются потенциальными
плательщиками налога на имущество физи�
ческих лиц.

В последние годы администрация
Вепсской национальной волости Респуб�
лики Карелия провела активную работу
с представителями бизнес�кругов, ре�
зультатом которой стала 100%�ная ре�
гистрация фактически действующих на
территории волости предприятий, и,
как следствие, многократное увеличе�
ние бюджета волости.

Администрация Николаевского муници�
пального района Волгоградской области
ежеквартально проводит обследование
строящихся индивидуальных жилых до�
мов и выявляет вновь заселенные, но 
не поставленные на государственный
учет, вновь заселенные жилые дома.
Проводится работа с собственниками
данных строений по вопросу постанов�
ки на государственный учет созданной
ими недвижимости. Но на сегодняшний
день нет законодательной базы, обязы�
вающей застройщика к постановке на
государственный учет. 
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Однако здесь необходимо решить проб�
лему согласования действий органов мест�
ного самоуправления с органами государ�
ственной регистрации прав собственнос�
ти на недвижимое имущество. Эта пробле�
ма может быть решена двумя способами. 

Первый заключается в том, чтобы пере�
дать полномочия по государственной реги�
страции этих прав на уровень местного са�
моуправления как отдельное делегирован�
ное государственное полномочие.

Второй способ сводится к установлению
порядка взаимодействия органов государ�
ственной власти и органов местного само�
управления при решении вопросов регист�
рации прав собственности, для чего следует
внести соответствующие положения в адми�
нистративные регламенты, регулирующие
деятельность органов регистрации прав
собственности на недвижимое имущество и
в уставы муниципальных образований. Эта
задача может быть успешно решена при де�
ятельном участии органов государственной
власти субъектов Российской Федерации.

Березовский район ХМАО: формирова�
нию налогооблагаемой базы, основу ко�
торой составляют земельный налог и
налог на имущество физических лиц,
препятствуют усложненность проце�
дуры, длительность сроков и значи�
тельная стоимость оформления зе�
мельно�имущественных отношений,
приводящие к тому, что значительная
часть имущества не оформлена в пол�
ной мере. В районе принимаются меры
по ускорению процедуры оформления
имущества – принцип «одного окна»,
увеличение времени работы соответ�
ствующих организаций и другие, одна�
ко и этих мер пока недостаточно.

Серьезной проблемой в формировании
доходной базы поселений является переда�
ча полномочий по распоряжению земель�
ными участками с уровня поселений на
уровень районов. 

Глава Бродокалмакского сельского посе�
ления Челябинской области М.А. Дег�
тярев: «Нас просто обескуражил 154�й
федеральный закон. Мы с районом дого�
ворились, он нам отдал все полномочия
по земле: «Все деньги забирайте. Только
работайте, наведите порядок, чтоб лю�
ди платили, если пользуются землей».
Мы провели инвентаризацию, сделали
кадастровую оценку. 154 закон – все ре�
бята, с 1 июля вы не можете этим зани�
маться. Нельзя объять необъятное. Ме�
сяц попробовали сами поработать, за
голову схватились. Собрал нас глава

района, выдал доверенности, говорит:
«Работайте, как работали». Нельзя
же людей за 80 км направить в район�
ный центр решать земельные вопросы.
А доходы с аренды земли забрали. Если
в 2006 г. мы на реализацию наших пол�
номочий направляли средств в 4 раза
больше на содержание дорог, на уличное
освещение, на децентрализованные ис�
точники водоснабжения, на благоуст�
ройство, на содержание бань, то сейчас
у нас район забрал эти доходы, а дота�
ция не вернулась. У них там свои проб�
лемы. Там софинансирование с област�
ными программами, с федеральными
программами. Естественно, денег для
нас в четыре раза меньше дотациями
вернулось. Сейчас я вынужден с четвер�
того квартала двигать средства, что�
бы рассчитаться за очистку дорог, за
содержание бань. Никто мне услугу
оказывать не будет, если я вовремя не
рассчитаюсь».

Глава Первомайского городского посе�
ления Челябинской области Г.Н. Усен�
ко: «Хотел бы сказать о налоге на
землю. Это полный абсурд, когда есть
Устав муниципального образования и
определены его границы, а землей рас�
поряжается район. Получается, что
два правовых нормативных акта про�
тиворечат друг другу. Хотя это феде�
ральный закон, наши местные законы
по отношению к федеральному, есте�
ственно, в проигрыше. Сегодня мы
много говорим о том, что стыдно про�
сить деньги. Их не надо просить, их
надо оставлять в территориях, – то,
что заработано. Я по своему примеру
хочу сказать, в 2006 г. аренда земли
составляла в бюджете порядка 6 млн
руб. Мы с депутатами просчитали и
увеличили ставку, и в этом году полу�
чим порядка 13 млн руб. Вопрос сегод�
ня заключается в том, что 50% от
аренды земли идет в район. Не надо
мне дотаций на дороги, если бы был
принят соответствующий закон, то
мы бы жили самостоятельно».

Важную роль в формировании объектив�
ной информации о строениях и сооружени�
ях на территории муниципального образо�
вания должны сыграть создаваемые в соот�
ветствии с требованиями статьи 57 Градост�
роительного кодекса Российской Федера�
ции информационные системы градострои�
тельной деятельности. И здесь определяю�
щей видится помощь со стороны органов го�
сударственной власти субъектов Российс�
кой Федерации, как в создании таких сис�
тем, так и в содействии органам местного
самоуправления в вопросах получения не�
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обходимой информации от Госархнадзора,
Гостехнадзора, УВД и налоговых органов.

Методическая помощь муниципальным
образованиям со стороны субъекта Рос�
сийской Федерации требуется и при разра�
ботке Правил землепользования и заст�
ройки, необходимость наличия которых
определена Градостроительным кодексом
Российской Федерации и Земельным ко�
дексом Российской Федерации. 

Совокупная работа органов местного
самоуправления и органов государствен�
ной власти субъектов Российской Федера�
ции в этом направлении способна в течение
трех�пяти ближайших лет радикально из�
менить уровень собираемости земельного
налога и налога на имущество физических
лиц и привести к устойчивому росту бюд�
жетных доходов большинства муниципаль�
ных образований Российской Федерации.

Широко развернутый в стране процесс
закрепления в собственность граждан зе�
мельных участков и иного имущества на
практике наталкивается на множество
проблем, главной из которых является вы�
сокий уровень издержек (как финансовых,
так и временных) осуществления процеду�
ры регистрации. Без решения этого вопро�
са невозможно будет говорить о проведе�
нии эффективной налоговой политики ор�
ганов местного самоуправления и о повы�
шении значимости местных налогов в до�
ходах местных бюджетов. К сожалению, в
большинстве муниципальных образований
даже при совпадении интересов потенци�
альных собственников и органов местного
самоуправления процесс регистрации зе�
мельных участков и объектов недвижимого
имущества наталкивается на серьезное
препятствие в виде необоснованно высоких
расценок землеустроительных организа�
ций и БТИ. Усилия органов МСУ по созда�
нию налогооблагаемой базы и повышению
доходов местного бюджета приносятся в
жертву интересу отдельных юридических и
физических лиц как можно больше зарабо�
тать на процессе оформления документов.
При этом органы местного самоуправле�
ния не имеют полномочий регулирования
расценок и тарифов в этой области. Госу�
дарство также самоустранилось от реше�
ния этой проблемы, хотя в этой ситуации
явно прослеживается нарушение антимо�
нопольного законодательства.

Другой проблемой является отсутствие
правовой грамотности большинства потен�

циальных и действующих собственников, а
также отсутствия практической возможнос�
ти принудительного изъятия собственности
земельных участков за неуплату налогов.

В этих условиях представляется крайне
необходимым совершенствование законо�
дательства, регулирующего вопросы реги�
страции земельных участков и иной
собственности, которое бы предусматрива�
ло ограничение стоимости и ускорение этой
процедуры, а также законодательства, уси�
ливающего ответственность потенциальных
плательщиков местных налогов, вплоть до
принудительного изъятия земли и недвижи�
мого имущества в случае неуплаты
собственником местных налогов. Разумеет�
ся, при этом нужно принимать во внимание
социальные последствия таких действий,
предусмотрев некоторые исключения в от�
ношении малоимущих граждан, земельный
участок которых является единственным
источником средств к существованию.

Содействие развитию малого предприни�
мательства как потенциального платель�
щика налогов в местный бюджет

С точки зрения развития доходной базы
местных бюджетов представляется эффек�
тивным направление, связанное с поддерж�
кой и содействием развитию малого предп�
ринимательства. Существует множество
примеров успешной реализации муници�
пальных программ развития малого предп�
ринимательства, предусматривающие, в
частности, распределение на конкурсной
основе бюджетных кредитов или грантов
под наиболее успешные проекты.

Особенно трудно выживать начинаю�
щим предприятиям малого и среднего биз�
неса. По оценкам экспертов, потребность
малого и среднего бизнеса в кредитах сос�
тавляет 700�800 млрд руб. ежегодно, но
лишь 20% малых предприятий в разное вре�
мя пользовались кредитами, в то время как
поддержка кредитных организаций требу�
ется 90% из них. С целью исправления си�
туации сегодня по всей стране создаются
производственные и инновационные биз�
нес�инкубаторы, которые заполняются
лучшими стартующими компаниями. Про�
цент выживания компаний в бизнес�инку�
баторах возрастает в 6 раз. Власти муници�
пальных образований оказывают многоп�
лановую поддержку таким структурам: это
и предоставление офисных и производ�
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ственных помещений, обучение и консал�
тинг, помощь в маркетинге, поиске инвес�
торов и деловых партнеров.

В Пучежском районе Ивановской облас�
ти создали специальный фонд по разви�
тию малого предпринимательства.
Деньги для уставного капитала фонда
взяли в муниципальном бюджете. Фонд
субсидирует треть кредитной ставки.
В результате произошел существенный
рост малого бизнеса, ориентированно�
го на обслуживание населения. Фонд
выкупил здание обанкротившегося До�
ма быта и создал на его базе бизнес�ин�
кубатор. Помещения в аренду малому
бизнесу сдаются по себестоимости.
Бизнес�инкубатор обеспечивает рабо�
той 250 человек и пополняет районный
бюджет.

В рамках реализации программы разви�
тия малого предпринимательства в
г. Казани на 2007�2010 гг. мэрия на ус�
ловиях конкурса осуществляет субси�
дирование процентных ставок по кре�
дитам, выданным коммерческими бан�
ками предпринимателям и предприяти�
ям малого бизнеса. Воспользоваться
льготами могут предприниматели, ве�
дущие прозрачный бизнес и осущес�
твляющие деятельность в приоритет�
ных отраслях экономики города, таких
как инновационная деятельность, раз�
витие сети магазинов «шаговой» дос�
тупности, бытовое обслуживание на�
селения, пищевая и перерабатывающая
промышленность, сфера транспорта и
связи, строительство.

В Саратовской области совместными
усилиями органов власти муниципали�
тетов и региона создано 28 опорно�кон�
сультационных пунктов в 24 муници�
пальных образованиях области, кото�
рые обеспечивают возможность для
местных предпринимателей получить
всю необходимую для них информацию,
касающуюся законодательства, а так�
же порядка решения иных вопросов,
связанных с ведением бизнеса. 

В Вачском муниципальном районе Ни�
жегородской области появилась новая
структура поддержки предпринима�
тельства. Основным профилем дея�
тельности АНО «Вачский центр раз�
вития бизнеса» стало микрофинанси�
рование проектов малого предпринима�
тельства, оказание образовательных,
консультационных и правовых услуг.
Кроме того, Вачская администрация
оказывает поддержку предпринимате�
лям в получении кредитов Сбербанка,
выдавая муниципальную гарантию на
конкурсной основе.

В Угличском муниципальном районе
при поддержке администрации
действуют программы поддержки
предпринимательства. Существует
четыре уровня таких программ:

I. Когда бизнес�идея только появля�
ется, подключаются Центр разви�
тия, готовый помочь составить
бизнес�план, оценить возможные
рынки сбыта, помочь с рекламой, а
также Фонд развития и поддержки
предпринимательства, который
выдает небольшие кредиты по
льготной ставке � в основном для
малого бизнеса. 

II. Когда наступает стадия реализа�
ции идеи, администрация готова
субсидировать предпринимателю до
трех четвертей ставки по банковс�
кому кредиту. Риск при этом мини�
мален, ведь сначала проект оценива�
ют банковские специалисты, а
администрация подключается уже
после их согласия выдать заем. 

III. Когда бизнес встал на ноги и готов
развиваться, на основании решения
районной Думы таким предприяти�
ям условно фиксируются налоговые
платежи по состоянию на конец го�
да, предшествовавшего тому, когда
были произведены затраты. И от
60 до 80 процентов сумм, превыша�
ющих прошлогодние налоговые пла�
тежи, бюджет возвращает предпри�
ятию в качестве субвенций. 

IV. Поддержка особо важных инвести�
ционных проектов, где бюджет од�
новременно выступает гарантом
банковского кредита и погашает зна�
чительную часть ставки по нему.

Совершенствование механизмов эффек�
тивного управления муниципальным иму�
ществом

Несмотря на то что в Федеральном За�
коне «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской
Федерации» от 06.10.2003 № 131�ФЗ сдела�
на попытка урегулировать отношения, свя�
занные с определением состава и назначе�
ния муниципальной собственности, вопрос
о том, сколько и какого должно быть иму�
щества в собственности муниципальных
образований до настоящего времени явля�
ется предметом горячих дискуссий. По
всей видимости, Федеральному Собранию
Российской Федерации еще предстоит дол�
гая и кропотливая работа по совершен�
ствованию законодательства в этой важ�
ной сфере муниципального хозяйства.
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Следует иметь в виду, что, с одной сторо�
ны, существует базовый принцип, происте�
кающий из норм Конституции России и
действующего законодательства Рос�
сийской Федерации, регулирующего воп�
росы организации местного самоуправле�
ния, гражданские и земельные правоотно�
шения в сфере муниципальной собственнос�
ти, и состоящий в том, что муниципальные
образования вправе иметь в муниципальной
собственности имущество, и оно не может
быть передано органам государственной
власти Российской Федерации или субъек�
тов Российской Федерации без согласия со
стороны органов местного самоуправления.
С другой стороны, действующее законода�
тельство ограничивает состав муниципаль�
ной собственности только тем имуществом,
которое необходимо для выполнения зак�
репленных полномочий. Все остальное иму�
щество должно быть или приватизировано,
или перепрофилировано, или передано дру�
гому уровню власти. По существу, это озна�
чает отказ от такой формы использования
имущества, как сдача в аренду. Вместе с тем,
сдача в аренду излишнего имущества позво�
ляет существенно пополнять доходную базу
местных бюджетов. Представляется целесо�
образным поддержать высказываемые в
последнее время предложения по смягчению
этих ограничений и разрешить муниципаль�
ным образованиям иметь излишнее имуще�
ство при условии его использования для
поддержки малого бизнеса, развитие кото�
рого является одной из задач местного са�
моуправления. Кроме того, необходимо учи�
тывать и возможность востребованности в
недалеком будущем имущества, не исполь�
зуемого муниципалитетом в данный конк�
ретный момент. Примером такого имущест�
ва могут стать здания детских садов, прива�
тизированные и перепрофилированные в пе�
риод снижения рождаемости. Сейчас мно�
гие муниципалитеты уже испытывают не�
достаток зданий и помещений для размеще�
ния детских садов. В ближайшее время эта
проблема еще более обострится с учетом ус�
пехов проводимой Правительством РФ де�
мографической политики. Таким образом,
целесообразно говорить не об имуществе, 
не используемом для исполнения закреп�
ленных полномочий, а о временно неисполь�
зуемом имуществе. Логично, что такое иму�
щество не должно быть передано или прива�
тизировано, а может лишь временно исполь�
зоваться по иному назначению в целях полу�

чения дополнительных неналоговых дохо�
дов местного бюджета.

В практике муниципального управления
за сотни лет его развития выработано нес�
колько четко фиксируемых форм исполь�
зования муниципальной собственности,
которые применяются как по отдельности,
так и в сочетании друг с другом. 

Во�первых, это создание на базе муни�
ципальных земель и имущества самостоя�
тельных муниципальных предприятий,
целью которых должно являться произво�
дство и распределение благ или оказание
услуг для местного сообщества в целом,
для отдельных граждан и для других муни�
ципальных образований.

Во�вторых, передача земель и имущест�
ва на подрядной или арендной основе в ру�
ки частных предпринимателей или коммер�
ческих структур. В данном случае муници�
пальное образование, оставляя за собой
контроль за правильной эксплуатацией му�
ниципальной собственности, отказывается
от непосредственного исполнения работ и
эксплуатации своего имущества, а значит,
довольствуясь лишь произведенными для
общества благами и услугами при подряд�
ной системе и доходами от арендной платы
при арендной системе.

В�третьих, муниципальная концессия,
смысл которой в уступке муниципальным
образованием на определенный срок и на до�
говорных условиях муниципальной
собственности частному бизнесу либо разре�
шение ему строительства на муниципальных
землях объектов и сооружений, а также соз�
дания, управления и эксплуатации предпри�
ятий, имеющих общеполезное значение. 

В разное время каждая из этих форм
подвергалась критике, и в защиту или про�
тив ее применения на практике авторитет�
ными экспертами в вопросах муниципаль�
ного права и муниципального управления
высказывались достаточно весомые аргу�
менты. Как бы там ни было, но все эти фор�
мы допускаются действующим российским
законодательством, однако далеко не всег�
да применяются органами местного само�
управления эффективно и осознанно.

Вот почему так важно добиться того,
чтобы в вопросах управления муниципаль�
ной собственностью органы местного са�
моуправления руководствовались простым
и понятным хозяйственным принципом, в
соответствии с которым муниципальные
власти во всех своих действиях должны
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стремиться к достижению наивысших ре�
зультатов (продукция и услуги высокого
качества) с наименьшими затратами.

В связи с этим виделось бы крайне важ�
ным и полезным издание серии популяр�
ных руководств по управлению муници�
пальными землями и иным имуществом, в
доступной и красочной форме излагающих
основные элементы эффективного муници�
пального управления.

Основа для такого рода руководств се�
годня существует в виде так называемых
«лучших практик», выпускаемых по ре�
зультатам различных проектов и программ
по развитию местного самоуправления.

Разработка и реализация стратегий соци�
ально�экономического развития муници�
пальных образований

Развитие системы среднесрочного и дол�
госрочного стратегического и финансово�
го планирования развития муниципаль�
ных образований

Стратегическое планирование (включа�
ющее пространственное планирование)
позволяет адекватно оценить перспективы
муниципального развития, сбалансировать
приоритеты и темпы развития с финансо�
выми ресурсами. 

Стратегическое планирование развития
муниципальных образований отличается от
привычного народнохозяйственного пла�
нирования следующими особенностями:
– концентрацией на стратегических прио�

ритетах,
– долгосрочным характером,
– согласованием интересов (образов буду�

щего) ключевых субъектов территории –
заинтересованных участников (стейкхол�
деров), т.е. людей или организаций, чьи
интересы существенно связаны с данным
муниципалитетом и чьи ресурсы позволя�
ют существенно влиять на его развитие.
По содержанию муниципальное страте�

гическое планирование – это, прежде все�
го, определение целей и задач развития
муниципального образования на долгос�
рочный период, прорисовка в виде сцена�
рия желаемого будущего муниципалитета,
определение Стратегии и направлений
развития, обеспечивающих конкурентос�
пособность муниципалитета в целом и
конкурентоспособность отдельных отрас�
лей муниципальной экономики и социаль�
ной сферы. 

В идеале Стратегия муниципального об�
разования должна включать хорошо про�
думанную, специфичную миссию, четко
определённые приоритеты, структуриро�
ванное дерево целей и задач развития му�
ниципального образования, а также систе�
му конкретных бюджетных программ.

Едва ли не главной целью муниципаль�
ного стратегического планирования явля�
ется повышение предсказуемости будуще�
го – для населения муниципалитета, для
бизнеса, для других уровней власти, взаи�
модействующих с муниципалитетом – от
Федерации, до регионов. 

Одна из лучших муниципальных стра�
тегий – Стратегия развития г. Но�
рильска на 2007–2020 гг. – была разра�
ботана с учётом стратегических доку�
ментов федерального уровня, а также
производственной стратегии ОАО
ГМК «Норильский никель», задающей
перспективы долгосрочного развития
градообразующего предприятия.

Повышая предсказуемость развития му�
ниципального образования, стратегичес�
кое планирование также решает следую�
щие задачи:
– позволяет осуществлять бюджетирова�

ние по результатам, стимулируя дости�
жение желательных для муниципалитета
непосредственных и конечных результа�
тов деятельности бюджетных учрежде�
ний (подробнее см. раздел «Бюджетиро�
вание, ориентированное на конечные ре�
зультаты» настоящего Доклада);

– повышает инвестиционную привлека�
тельность муниципального образования,
создаёт условия для устойчивого эконо�
мического развития;

– обеспечивает сбалансированность, предс�
казуемость и устойчивость финансовой
системы муниципалитета;

– позволяет более эффективно использо�
вать бюджетные средства (например, за
счёт заключения муниципальных конт�
рактов в пределах 3�летних лимитов бюд�
жетных обязательств).
Современное состояние практики муни�

ципального стратегического планирования
в России характеризуется следующими
тенденциями: 
– разработан развитый методический

инструментарий территориального
стратегического планирования, имеется
несколько школ стратегического плани�
рования;
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– опубликованы десятки документов ре�
гионального и муниципального уровня,
имеющих стратегический характер
(Стратегии и программы социально�
экономического развития и т.п.);

– подавляющее большинство стратегичес�
ких документов (программы социально�
экономического развития и т.п.) регио�
нального и муниципального уровня ни�
как не увязаны со стратегическими до�
кументами федерального уровня – Пос�
ланиями Президента РФ, Среднесроч�
ной программой социально�экономи�
ческого развития, Сводным докладом
Правительства РФ. Аналогичная карти�
на наблюдается в регионах, стратегии
развития которых не принимаются во
внимание муниципалитетами;

– почти все опубликованные стратегичес�
кие документы (программы социально�
экономического развития и т.п.) регио�
нального и муниципального уровня 
не встроены в бюджетный процесс и 
не увязаны с прогнозами финансового
положения регионов и муниципалитетов;

– на федеральном уровне сделаны первые
шаги по взаимной увязке стратегического
и финансового планирования на сред�
несрочную перспективу. Для этого ис�
пользуются такие инструменты, как
ДРОНДы (Доклады о результатах и ос�
новных направлениях деятельности) и
Сводный доклад. При этом именно тер�
риториальный аспект стратегического
планирования в ДРОНДах и Сводном док�
ладе проработан в наименьшей степени.
Стратегии таких территориальных об�

разований разного масштаба, как страна,
регион и муниципалитет, образуют иерар�
хическую систему. Стратегия развития
страны при этом не является суммой стра�
тегий составляющих страну регионов и му�
ниципалитетов. С точки зрения муници�
пального образования, стратегию страны
целесообразно рассматривать, скорее, как
наиболее вероятную перспективу развития
внешней по отношению к муниципалитету
социальной и экономической среды. В этой
среде каждый муниципалитет разрабаты�
вает собственную стратегию. 

Стратегия муниципального образова�
ния по понятным причинам не может резко
противоречить стратегии страны, но при
этом конкуренция муниципалитетов за
частные инвестиции, средства федерально�
го бюджета, трудовые ресурсы и т.д. вы�

нуждает их к разработке конкурентоспо�
собных стратегий.

Представляется, что Общественные ор�
ганизации, объединяющие муниципалов,
могут и должны взять на себя организацию
обмена информацией между Российской
Федерацией, регионами и муниципалитета�
ми страны в процессе разработки феде�
ральной, региональных и муниципальных
Стратегий. При этом помимо своевремен�
ного доведения до муниципалитетов ин�
формации о национальных и региональных
приоритетах, особенно важной представ�
ляется роль подобных организаций в фор�
мулировании консолидированной позиции
муниципалитетов, которая должна учиты�
ваться регионами и Федерацией в процессе
стратегического планирования.

Формирование системы управления реализа�
цией стратегических и финансовых планов

Выше уже были кратко обозначены кон�
туры системы управления реализацией
стратегических планов муниципальных об�
разований. И действительно, даже самый
грамотный и продуманный стратегический
план не может быть успешно выполнен в
отсутствие механизмов его реализации.

Одним из главных среди таких механиз�
мов и можно назвать систему управления
реализацией муниципальных стратегий
развития. К сожалению, в последние 10�12
лет стратегическое планирование для боль�
шинства муниципальных образований оста�
валось недоступной роскошью. Даже круп�
ные города не всегда могли позволить себе
постановку целей, выходящих, в худшем
случае, за рамки одного бюджетного года, в
лучшем – за рамки сроков полномочий де�
путатов соответствующего представитель�
ного органа местного самоуправления. В
соответствии с этим формировалась и сис�
тема управления планами и программами
развития. Следует отметить, что наиболее
распространенный вариант наделения пол�
номочиями по реализации стратегий разви�
тия существующих структурных подразде�
лений местных администраций, при вышео�
писанных обстоятельствах, вполне себя оп�
равдывал и не требовал каких�то специаль�
ных подходов или решений.

Ситуация кардинально изменилась в хо�
де муниципальной реформы, реформы
межбюджетных отношений и ряда других
проводимых в стране реформ. Во�первых,
резко выросло количество муниципальных
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образований и, прежде всего, муниципаль�
ных образований сельского уровня. Во�вто�
рых, начали вырисовываться контуры сис�
темы долгосрочных показателей в налого�
вой и бюджетной сферах, появилась чет�
кость в вопросах разграничения полномо�
чий между уровнями власти в Российской
Федерации. В связи с изложенным уже се�
годня стало возможным говорить о возрос�
шей роли стратегического планирования на
среднесрочную и, что особенно важно, на
долгосрочную перспективу и о применении
новых подходов к организации системы уп�
равления реализацией Стратегий муници�
пальных образований. Очевидно, что эти
подходы будут различаться для муници�
пальных образований, имеющих различную
налоговую базу, состав муниципальной
собственности, административные возмож�
ности. 

В первом приближении можно говорить
о том, что система управления реализацией
Стратегии должна опираться на стратеги�
ческое управление – то есть управление
действиями власти, бизнеса и населения по
реализации Стратегии, направленными на
достижение стратегических целей и такти�
ческих задач муниципалитета. Важной
особенностью стратегического управления
является необходимость постоянного пе�
ресмотра (коррекции) Стратегии на после�
дующие годы по мере их приближения.
Коррекция Стратегии муниципального об�
разования должна опираться на результа�
ты контроля, оценки и аудита результатов
реализации Стратегии.

Информационную базу для процессов
контроля, оценки и аудита представляет
мониторинг реализации Стратегии, произ�
водимый органами местного самоуправле�
ния на основе системы контрольных пока�
зателей. 

Результаты мониторинга позволяют ор�
ганизовать контроль, оценку и аудит реа�
лизации Стратегии с целью обеспечения
реализации и поддержания её постоянной
актуальности. С учетом результатов конт�
роля, оценки и аудита принимаются реше�
ния о распределении бюджетных ресурсов
и корректировке системы целей, задач и
программ Стратегии.

Контроль и оценку реализации Страте�
гии также проводят органами местного са�
моуправления. Аудит целесообразно про�
изводить силами относительно независимой
от органов местного самоуправления орга�

низации. На начальном этапе это может
быть контрольно�счётный орган при муни�
ципалитете, в дальнейшем возможно прив�
лечение неправительственных организаций.

Применение при разработке Стратегии
развития г. Норильска на 2007�2020 гг.
принципов БОР позволит: 

– оценивать стоимость отдельных
целей и программ, входящих в Стра�
тегию, и корректировать Страте�
гию с учётом финансовых ограниче�
ний;

– организовать мониторинг реализа�
ции Стратегии с помощью системы
контрольных показателей и своевре�
менно корректировать Стратегию;

– мотивировать муниципальных слу�
жащих (включая Сити�менеджера,
нанимаемого на конкурсной основе)
к участию в реализации Стратегии
с помощью системы контрактов,
увязанных с контрольными показа�
телями.

Рост инвестиционной активности органов
местного самоуправления

Создание благоприятных условий для
привлечения инвестиций на территории
местного самоуправления

Одной из важнейших целей и одновре�
менно важнейших составляющих страте�
гий муниципального развития является
создание благоприятного инвестиционно�
го поля в муниципальном образовании.

Очевидно, что для разворачивания актив�
ной деятельности органов местного самоуп�
равления в указанном направлении муници�
пальные образования должны обладать весо�
мыми земельными и имущественными ресур�
сами. Кроме того, они должны иметь право
распоряжения этими ресурсами и правом ад�
министрирования, как минимум, местных на�
логов по своему усмотрению и в рамках пре�
доставленных им действующим законодатель�
ством полномочий. Только в таком случае от
органов местного самоуправления можно
ожидать существенного изменения ситуации в
деле привлечения инвесторов на территорию
того или иного муниципального образования. 

Однако только закреплением ресурсов и
налогов за муниципальным уровнем проб�
лема решена быть не может. Процесс прив�
лечения инвесторов является крайне слож�
ной задачей, требующей от депутатов и
специалистов органов местного самоуп�
равления специальных знаний, умений и
навыков.
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Не менее важное, а иногда и решающее
значение в деле работы с инвесторами име�
ет включенность того или иного муници�
пального образования в информационную
среду, которой пользуются потенциальные
инвесторы. С сожалением приходится
констатировать, что на современном этапе
подавляющее большинство муниципаль�
ных образований России существенно ог�
раничены в возможностях взаимодействия
с печатными и электронными СМИ, а о
включенности в систему Интернета и вооб�
ще можно говорить только в отношении го�
родов и районов.

Таким образом, можно сформулиро�
вать ряд необходимых условий, при соблю�
дении которых можно ожидать от органов
местного самоуправления активного вклю�
чения в процесс привлечения инвесторов
на территории муниципальных образова�
ний, а следовательно, и весомого вклада в
реализацию планов и программ социально�
го и экономического развития Российской
Федерации:
– наличие достаточных земельных, имуще�

ственных и финансовых ресурсов;
– наличие реального права распоряжаться

этими ресурсами;
– опережающее повышение квалификации

депутатов представительных органов му�
ниципальных образований и специалис�
тов местных администраций в сфере ра�
боты с инвесторами;

– полноценное включение муниципальных
образований в информационную среду,
как минимум, в масштабах соответствую�
щего субъекта Российской Федерации.

Администрацией г. Красноярска успеш�
но реализуются муниципальные целе�
вые жилищные программы: Программа
муниципальных облигационных заим�
ствований г. Красноярска, утвержден�
ная до 2012 г., муниципальная програм�
ма поддержки ипотечного кредитова�
ния «Молодой красноярской семье –
доступное жилье» на 2005�2010 гг. 

Как динамично развивающийся город,
Красноярск ежегодно привлекает инвес�
тиции отечественных и зарубежных
инвесторов. Город тесно сотруднича�
ет с Международным банком рекон�
струкции и развития.

В г. Пскове польские, американские,
швейцарские инвесторы вложили день�
ги в вывоз мусора, твердых отходов,
строительство нового подземного во�
дозабора. За последние годы больше

10 млн евро было инвестировано в со�
циальную инфраструктуру города в ка�
честве грантов различных немецких
фондов, городов, организаций, част�
ных лиц. 

Не вызывает сомнений, что перечислен�
ные условия формирования благоприятно�
го инвестиционного климата на террито�
рии отдельного муниципального образова�
ния невозможно только его собственными
силами. Необходимо руководство этим
процессом со стороны Российской Феде�
рации и ее субъектов, создание норматив�
но�правовой базы, возможно принятие
специальных решений, программ и выделе�
ние дополнительных ресурсов, как проис�
ходит в отношении, например, наукогра�
дов. Отдельного внимания заслуживает
проблема обучения муниципальных кадров
и обмена опытом. В решении этой пробле�
мы могут сыграть не последнюю роль как
соответствующие учебные заведения, так и
общественные организации, объединяю�
щие муниципалов.

Формирование муниципальной долговой
политики, разработка и внедрение систе�
мы управления муниципальным долгом

Еще в конце XIX – начале XX в. в науке
о муниципальных финансах появились две
крылатые фразы: «Благоустройство горо�
дов прямо пропорционально их задолжен�
ности» и «Производительные займы – бла�
гословение, а бесплодная бережливость –
проклятье». 

Несмотря на парадоксальность сказан�
ного, практика муниципального управле�
ния во всем мире показывает, что правиль�
но построенная муниципальная долговая
политика при соблюдении определенных
требований является фактором, способ�
ствующим развитию муниципальных фи�
нансов и росту благоустройства. Муници�
пальный долг (укладывающийся в ограни�
чения, установленные Бюджетным кодек�
сом) в этом случае является показателем,
свидетельствующим о благоприятном раз�
витии муниципального образования.

Безусловно, сбалансированность мест�
ных бюджетов по расходам и по доходам
является той целью, к которой должны
стремиться все муниципальные образова�
ния. В идеале обычные, из года в год повто�
ряющиеся расходы муниципального обра�
зования должны быть обеспечены обычны�
ми же доходами местных бюджетов. 
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Иначе обстоит дело, когда мы ведем речь
о стратегическом среднесрочном и долгос�
рочном планировании, предполагающем
значительные качественные улучшения
инфраструктуры муниципального хозяй�
ства и муниципального благоустройства. В
данном случае совершенно очевидно, что
экстраординарные инвестиции в развитие
муниципального образования не могут
быть осуществлены за счет обычных доход�
ных источников местных бюджетов.

24 мая 2007 г. на ЗАО «Фондовая бир�
жа ММВБ» состоялось размещение
среднесрочных облигаций Томского го�
родского займа с фиксированным купон�
ным доходом и амортизацией долга.
Общий объем эмиссии облигаций сос�
тавляет 500 млн руб. по номинальной
стоимости, срок обращения облигаций
– 3 года.

Спрос на облигации Томского городско�
го займа почти в 3 раза превысил пред�
ложение. В ходе торгов поступило 49
заявок от участников торгов на общую
сумму около 1,4 млрд руб. Админист�
рация г. Томска приняла решение об ус�
тановлении ставки купонного дохода
на первый купонный период в размере
7,58% годовых.

Инвесторы оценили перспективы
Томска как одного из динамично разви�
вающихся городов Сибирского феде�
рального округа. Отмечены стабиль�
ный рост промышленного производ�
ства, развитие образовательного и на�
учного комплекса, ответственная бюд�
жетная политика и эффективное уп�
равление муниципальным долгом. 

Томск является одним из немногих рос�
сийских городов, которые развивают
рынок муниципальных ценных бумаг. 

До настоящего времени для финансиро�
вания дефицита бюджета привлекались
кредиты коммерческих банков по ставке
9,8% годовых. Выпуск облигационного
займа позволит администрации г. Томс�
ка досрочно погасить все имеющиеся
банковские кредиты. Реструктуризация
муниципального долга приведет к значи�
тельной экономии бюджетных средств
на обслуживание долга. Департамент
финансов планирует, что в будущем
именно облигационные займы станут
основным источником привлечения дол�
госрочных инвестиционных ресурсов в
инфраструктуру г. Томска. Роль банко�
вских кредитов в большей степени бу�
дет сводиться к финансированию крат�
косрочных кассовых разрывов, возника�
ющих в процессе исполнения бюджета. 

Помимо Томска, в последние годы об�
лигационные займы размещали Барна�
ул, Брянск, Волгоград, Казань, Новоси�
бирск, Красноярск, Пермь, Уфа, а так�
же Клинский, Ногинский и Одинцовс�
кий районы Московской области.

В связи с этим представляется целесооб�
разным пересмотреть отношение государ�
ства к муниципальному долгу вообще и к
заимствованиям на цели развития дотаци�
онных и высокодотационных муниципаль�
ных образований в частности. Логично
предположить, что, не имея ни собствен�
ных финансовых возможностей развития,
ни прав привлекать заемные средства, та�
кие муниципальные образования никогда
не перестанут быть дотационными, не об�
ретут финансовой самостоятельности и 
не смогут обеспечить своему населению
достойных условий жизни и реализации
прав, гарантированных Конституцией.

Формирование механизмов снижения
стоимости муниципальных заимствований

Бюджеты огромного большинства рос�
сийских муниципалитетов испытывают
острый недостаток финансовых ресурсов,
необходимых для модернизации муници�
пальной инфраструктуры, ускорения раз�
вития экономики, повышения качества ус�
луг социальной сферы. 

В условиях нарастающей централизации
налоговых и иных доходов в федеральном
бюджете средства на муниципальное раз�
витие могут быть получены либо в виде
трансфертов (дотаций, субвенций и т.д.) из
вышестоящих бюжетов, либо в виде заём�
ных средств. 

В настоящее время существенная доля
привлечения муниципалитетами заёмных
финансовых ресурсов приходится на бан�
ки. Банковские кредиты, как правило, пре�
доставляются в небольших объёмах, на
краткосрочной основе (до года) и под вы�
сокие проценты. 

Выходу муниципалитетов на фондовый
рынок препятствуют высокая стоимость
муниципальных заимствований (или их
полная недоступность для мелких муници�
палитетов), обусловленная:
– высоким уровнем рисков по муниципаль�

ным займам (гарантий одного, тем более,
небогатого муниципалитета, не обладаю�
щего резервами или залоговым фондом,
инвесторам недостаточно);
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– низкой ликвидностью муниципальных
ценных бумаг (низкая ликвидность му�
ниципальных займов обусловлена нез�
начительными объёмами эмиссии муни�
ципальных займов, ограниченными воз�
можностями бюджетов и потребностя�
ми в инвестициях);

– отсутствием механизмов профессио�
нального управления долгом на муници�
пальном уровне (использование доро�
гостоящих профессиональных механиз�
мов выпуска, обращения и погашения
займов, их гарантирования, резервиро�
вания и страхования, а также управле�
ния муниципальным долгом оправдано
при достижении определенного объёма
заёмных средств, поскольку такие меха�
низмы позволяют привлекать дешёвые и
долгосрочные кредитные ресурсы.
Институты развития, создаваемые на

федеральном уровне с целью реализации
масштабных проектов общенационального
уровня (Банк развития, Инвестиционный
фонд, Фонд модернизации коммунального
жилья и инфрасруктуры), целесообразно
дополнить специализированным институ�
том поддержки развития на муниципаль�
ном уровне – Муниципальным долговым
агентством.

Муниципальное долговое агентство (да�
лее – Агентство) как специализированное
государственное банковское (эмиссионно�
инвестиционное) учреждение, имеющее
статус института социально�экономичес�
кого развития муниципальных образова�
ний, наделяется правом эмиссии собствен�
ных облигаций и кредитования инвестици�
онных программ муниципалитетов. 

В случае получения облигациями Агент�
ства статуса муниципальных ценных бумаг
(с льготным режим налогообложения) и
государственных гарантий (что обеспечи�
вает облигациям Агентства высокий рей�
тинг) возникнет механизм превращения не�
ликвидных муниципальных займов и ко�
ротких банковских кредитов в крупные вы�
соколиквидные выпуски облигаций, обес�
печенные государственными и солидарны�
ми муниципальными гарантиями, образу�
ется пул дешёвых кредитных ресурсов для
финансирования инвестиционных проек�
тов в муниципальных образованиях.

Повышение уровня и качества 
жизни населения

Гарантирование доступности и качества
предоставляемых органами местного
самоуправления бюджетных услуг
населению

Установление стандартов по
бюджетным услугам, гарантии
предоставления которых обусловлены
нормами Конституции Российской
Федерации 

Конституция Российской Федерации га�
рантирует гражданам России широкий
спектр прав и свобод. Значительная часть
этих прав, в числе которых права на бла�
гоприятную среду обитания, бесплатное
здравоохранение, образование, жилье и
ряд других, реализуется на муниципаль�
ном уровне через оказание органами мест�
ного самоуправления бюджетных услуг
населению. 

Длительное время с момента принятия в
1993 г. новой Конституции Российской Фе�
дерации в сфере финансового обеспечения
гарантированных Конституцией прав
граждан существовали пробелы и переко�
сы, которые в значительной степени уда�
лось преодолеть в ходе реформы разграни�
чения полномочий между уровнями власти
и реформы межбюджетных отношений.

Вместе с тем, проведение реформы
межбюджетных отношений и разграниче�
ние полномочий породило другую пробле�
му � проблему оценки исполнения обяза�
тельств и стандартизации бюджетных ус�
луг, обязательность оказания которых вы�
текает из положений Конституции РФ. В
связи с отменой так называемых нефинан�
сируемых мандатов, т.е. необеспеченных
обязательств, возникла опасность недо�
финансирования наиболее дорогостоящих
жизнеобеспечивающих бюджетных услуг.
В течение ряда лет органы местного само�
управления большинства муниципальных
образований под давлением и населения, и
правонадзорных органов были вынуждены
финансировать за счет собственных
средств бюджетные обязательства государ�
ства, продекларированные, но не обеспе�
ченные доходными источниками, без соот�
ветствующей компенсации произведенных
расходов.

В результате резко снизились возмож�
ности даже относительно благополучных в
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финансовом отношении «самодостаточ�
ных» муниципальных образований по раз�
работке и реализации планов стратегичес�
кого развития, сократились инвестиции в
муниципальную инфраструктуру, а муни�
ципальные образования практически выпа�
ли из процесса экономического и социаль�
ного развития страны, занимаясь преиму�
щественно погашением накопленных за�
долженностей и латанием дыр в бюджет�
ной сфере. 

Очевидно, что государственные задачи
по обеспечению высоких темпов экономи�
ческого роста не могут быть решены ус�
пешно, если ситуация будет развиваться в
описанном выше направлении. На повестку
дня встает вопрос о кардинальном измене�
нии подходов в сфере реализации консти�
туционных прав граждан в сфере предос�
тавления бюджетных услуг. Наиболее про�
дуктивным в этом смысле видится уста�
новление на федеральном уровне стан�
дартов по гарантированным Конститу�
цией РФ бюджетным услугам.

В рамках реформы государственных и
муниципальных финансов в настоящий мо�
мент осуществляется разработка стандар�
тов качества предоставления бюджетных
услуг на уровне субъектов Российской Фе�
дерации. Муниципальный уровень пока в
этом процессе практически не задейство�
ван. Проблема установления стандартов
услуг заключается в том, что к настоящему
времени в большинстве отраслей производ�
ства бюджетных услуг отсутствует само
понятие измеримого качества бюджетных
услуг. Как следствие этого, не налажена
система мониторинга и оценки качества
предоставляемых услуг, отсутствует систе�
ма отчетности о качестве предоставляемых
услуг. Сложность разработки собственно
стандартов качества заключается также и в
объективных ограничителях, таких как
жесткие бюджетные ограничения и плате�
жеспособный спрос населения, не позво�
ляющие устанавливать стандарты на очень
высоком уровне или вводить плату за услу�
ги повышенного качества.

Между тем, целью проведения бюджет�
ной реформы является повсеместное внед�
рение и использование единых параметров
измеримого качества для каждого вида
бюджетных услуг для каждого бюджетно�
го учреждения. Только при наличии и ис�
пользовании таких параметров можно
отслеживать реальный рост эффективнос�

ти управления общественными финансами
и ее составляющих.

Разработка стандартов качества бюд�
жетных услуг составляет основу повыше�
ния эффективности и результативности
использования бюджетных средств и явля�
ется основой внедрения системы бюджети�
рования, ориентированного на результат,
занимающей ключевое место в программах
реформирования региональных финансов.
Стандартизация бюджетных услуг позво�
ляет довести до потребителя услуги ин�
формацию о том, каково должно быть ка�
чество услуги, создает основу для оценки
эффективности и стимулирования дея�
тельности каждого бюджетного учрежде�
ния, создает конкурентную среду в бюд�
жетном секторе. 

Главная цель, которая должна ставиться
в рамках стандартизации муниципальных
бюджетных услуг, – повышение эффектив�
ности использования муниципальных фи�
нансов путем превращения «затратного
механизма» в систему эффективных бюд�
жетных услуг, оцениваемых, прежде всего,
по качеству достигнутых результатов.
Следствием такого подхода должны стать
стабилизация бюджетной системы, повы�
шение качества бюджетных услуг, привле�
чение инвестиций в муниципальные обра�
зования, в том числе в саму сферу «бюд�
жетного обслуживания». 

Причем стандартизировать необходимо
не только услуги, предоставляемые муни�
ципалитетом населению или предприяти�
ям, расположенным на его территории, но
и услуги, предоставляемые населению раз�
личными предприятиями или организация�
ми и оплачиваемые муниципалитетом из
средств местного бюджета. Это касается,
например, ремонта и строительства дорог,
освещения улиц, уборки и озеленения тер�
ритории и т.д.

Нестеров Виктор Васильевич, глава
Аргаяшского сельского поселения Челя�
бинской области, председатель Ассо�
циации сельских муниципальных обра�
зований: «Я что хочу сказать, когда
небольшие финансы появились в наших
руках, мы намного эффективнее их ис�
пользуем, чем район. Взять, к примеру,
уличное освещение, там был кошмар,
энергетики выставляли безумные сче�
та. Бессовестно залезали в наш кар�
ман. Мы порядок навели, поставили
двухтарифные счетчики, фотореле – в
пять раз стали меньше платить денег.
То же самое по котельным».
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Введение стандартов предоставляемых
и потребляемых муниципалитетами услуг
может и должно стать весомым фактором
повышения их финансовой обеспеченности
и стабильности. Помощь государства в ре�
шении этой проблемы с лихвой окупится
сокращением финансовой помощи муни�
ципальным бюджетам.

Стандартизация бюджетных услуг на
муниципальном уровне выглядит более
сложной задачей, чем тот же процесс на
уровне субъекта Российской Федерации.
Прежде всего, потому, что объем бюджет�
ных услуг и количество получателей этих
услуг в муниципальных образованиях зна�
чительно превышают аналогичные показа�
тели на уровне региона. 

Учитывая тот факт, что стандартизация
бюджетных услуг призвана довести до каж�
дого потенциального потребителя соответ�
ствующей услуги информацию о содержа�
нии, качестве и процессе оказания данной оп�
лачиваемой им услуги, можно сделать вывод,
что подавляющему числу муниципальных об�
разований потребуется серьезная помощь го�
сударства (субъекта РФ, в первую очередь) в
деле разработки муниципальных стандартов
предоставления бюджетных услуг. Это поз�
волит в относительно короткие сроки про�
вести эту работу по всей стране и наконец�то
«привязать» муниципальную бюджетную ус�
лугу к конкретному получателю. Такой под�
ход повысит уровень общественного контро�
ля в сфере муниципальных финансов, сделает
его реально осуществимым и оперативным,
поскольку каждый гражданин будет спосо�
бен в режиме текущего времени оценить ка�
чество услуги, а также эффективность рабо�
ты соответствующих муниципальных служа�
щих. Потребитель бюджетной услуги сможет
предъявлять обоснованные претензии по по�
ниженному качеству определенных бюджет�
ных услуг, заявляя о несоответствии качества
стандарту.

Формирование справедливых межбюджет�
ных отношений, обеспечивающих всем
гражданам РФ доступ к гарантированным
Конституцией РФ бюджетным услугам
по установленным стандартам

При осуществлении межбюджетных от�
ношений, связанных с выделением любых
финансовых ресурсов органам местного
самоуправления из бюджетов федерально�
го и (или) регионального уровней бюджет�
ной системы, органы государственной

власти опасаются (и часто справедливо
опасаются), что передаваемые на муници�
пальный уровень средства будут использо�
ваны неэффективно. Тем более, когда речь
идет о ресурсах, предназначенных для ока�
зания бюджетных услуг, гарантии предос�
тавления которых обусловлены нормами
Конституции Российской Федерации.

Со своей стороны, органы местного са�
моуправления предъявляют претензии го�
сударству (и часто эти претензии также оп�
равданны) в том, что оно со своей стороны
не выполняет обязательств по своевремен�
ному и адекватному обеспечению муници�
пальных образований финансовыми ресур�
сами для предоставления гарантированных
Конституцией Российской Федерации
бюджетных услуг на местном уровне.

Утверждение системы государственных
стандартов в этой сфере, в результате при�
менения которых оказалось бы возмож�
ным рассчитать и обеспечить минимальный
необходимый уровень доходов местных
бюджетов, который бы гарантировал воз�
можность практического осуществления
упомянутых конституционных гарантий со
стороны органов местного самоуправле�
ния, в значительной мере способствовало
бы нормализации ситуации. Однако одно�
го этого недостаточно для полного реше�
ния проблемы в этой важной сфере меж�
бюджетных отношений. Необходимо су�
щественное изменение подходов к органи�
зации межбюджетных отношений, причем
не только в части, касающейся конституци�
онно гарантированных бюджетных услуг.

Прежде всего, следует максимально
исключить субъективный фактор в системе
распределения межбюджетных трансфер�
тов и любых видов финансовой помощи му�
ниципальным образованиям. В частности,
органы местного самоуправления, демон�
стрирующие высокую эффективность как в
использовании собственных средств, так и
средств, передаваемых из бюджетов дру�
гих уровней бюджетной системы, не долж�
ны становиться «спонсорами» бездеятель�
ных муниципальных образований и ли�
шаться в связи с этим своей доли финансо�
вой помощи.

Кроме того, как уже указывалось ранее,
в ближайшее время следует решить проб�
лему соотношения целевых и нецелевых
финансовых ресурсов, передаваемых на
муниципальный уровень в ходе осуществле�
ния межбюджетных отношений. Так, напри�
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мер, Европейская Хартия местного само�
управления, ратифицированная Российс�
кой Федерацией в 1998 г., рекомендует ми�
нимизировать объем трансфертов, имею�
щих целевое назначение и максимально ис�
пользовать нецелевые трансферты. Как это
ни парадоксально, но данная рекоменда�
ция применима и к сфере бюджетных ус�
луг, гарантии предоставления которых
обусловлены нормами Конституции Рос�
сийской Федерации.

В самом деле, если органам местного са�
моуправления ставится задача оказания
качественных, профессиональных и своевре�
менных бюджетных услуг населению, оце�
нивать результаты их деятельности следу�
ет именно по этим параметрам, а не по объ�
ему и направлению расходования бюджет�
ных средств. Передав на муниципальный
уровень бюджетные средства на исполне�
ние обусловленных Конституцией бюджет�
ных услуг, федеральные и региональные
органы государственной власти далее
должны предоставить органам местного
самоуправления свободу в выборе форм и
методов оказания этих услуг. И в случае,
если последние сумеют добросовестно и в
срок оказать эти услуги с меньшими затра�
тами, неизрасходованные средства долж�
ны оставаться в их распоряжении и не
должны служить основанием для сокраще�
ния или отмены других видов финансовой
помощи, причитающейся в общем порядке
соответствующим муниципальным образо�
ваниям.

Только при таком подходе мы можем
ожидать от органов местного самоуправ�
ления наивысших результатов при мини�
мальных затратах на их достижение.

Оценка потребности в объеме 
муниципальных бюджетных услуг

Одной из важнейших задач муниципаль�
ного управления, самым непосредственным
образом связанных со среднесрочным и
долгосрочным планированием развития
муниципального образования, является
точное знание потребностей граждан в
бюджетных услугах в режиме текущего
времени и прогноз изменения этих потреб�
ностей на перспективу. Такое знание поз�
воляет более эффективно распределять
бюджетные ресурсы, поддерживать на вы�
соком уровне социальную стабильность в
муниципальном образовании, повышать го�
товность жителей муниципального образо�

вания к сотрудничеству с органами местно�
го самоуправления в вопросах социального
развития муниципального образования. 

Сегодня отсутствуют подготовленные
федеральным центром типовые методики
прогнозирования потребности в бюджет�
ных услугах. Более того, действующая ин�
формационная база не обеспечивает в пол�
ной мере потребности прогнозирования на
муниципальном уровне. Разрабатываемая
официальной статистикой информация в
разрезе муниципальных образований но�
сит фрагментарный характер. По большин�
ству муниципалитетов отсутствует инфор�
мация о численности населения – основно�
го потребителя бюджетных услуг. Это свя�
зано с тем, что последняя перепись населе�
ния проводилась в рамках старого админи�
стративно�территориального деления, и
результаты ее обработки не учитывают
создание новых муниципальных образова�
ний. Проблема создания муниципальной
статистики, обеспечивающей минимальные
потребности муниципального планирова�
ния, связана главным образом с финансо�
выми ограничениями и требует своего ско�
рейшего решения.

Концентрация муниципальных финансо�
вых ресурсов на решении приоритетных
задач (бюджетирование, ориентирован�
ное на конечные результаты)

Бюджетирование, ориентированное на
результат, является важной составной
частью программы реформирования реги�
ональных и муниципальных финансов.
Внедрение его в практику муниципального
управления может стать (а в ряде случаев и
уже становится) мощнейшим средством
оптимизации бюджетных расходов, повы�
шения социальной стабильности, роста ин�
вестиционной привлекательности муници�
пальных образований.

Федеральное законодательство надели�
ло муниципальные образования широким
кругом полномочий по решению вопросов
местного значения и делегировало многим
из них отдельные государственные полно�
мочия. Тем не менее, в каждом муниципаль�
ном образовании имеются проблемы, реше�
ние которых необходимо в приоритетном
порядке. Правильное выявление этих проб�
лем, их фиксация, определение причин,
приведших к их возникновению, являются
первым шагом в деле разработки бюдже�
тов, ориентированных на результат. 
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Основу бюджетирования, ориентиро�
ванного на результат, составляет метод
программно�целевого планирования. Смысл
этого метода в том, что органы местного са�
моуправления планируют не просто осуще�
ствление расходов на финансирование тех
или иных отраслей муниципального хозяй�
ства, но программируют желаемые резуль�
таты на несколько лет вперед. Важно то,
что оценка деятельности органов местного
самоуправления в этом случае производит�
ся не по количеству потраченных денег, а
по качеству полученных результатов.
Оценка качества результатов осуществля�
ется при широком участии жителей муни�
ципальных образовании, являющихся глав�
ными потребителями бюджетных услуг, за
предоставление которых отвечают органы
местного самоуправления. 

Красноярск: С целью повышения проз�
рачности бюджета в настоящее время в
СМИ (в основном, в газете «Городские но�
вости») и сети Интернет публикуются пра�
вовые акты, отчетные и прогнозные данные
о бюджете города. Разработка и внедрение
в практику общественного мониторинга по
итогам реализации проекта администра�
ции города «Создание и внедрение меха�
низмов муниципально�общественного вза�
имодействия для разработки и реализации
стратегий развития г. Красноярска в соот�
ветствии с приоритетными национальными
проектами» позволит повысить прозрач�
ность формирования и исполнения бюдже�
та.

Очевидно, что в рамках БОР эффектив�
ность расходования бюджетных средств
резко возрастает, сокращается возмож�
ность нецелевого использования финан�
совых ресурсов, муниципальное управле�
ние приобретает целенаправленность и
плановость.

Концентрация финансовых ресурсов на
решении тех проблем, которые сдержива�
ют развитие муниципального образования
на том или ином этапе его существования,
способна привести к решительному изме�
нению ситуации даже в совершенно запу�
щенных случаях. 

Все вышесказанное свидетельствует в
пользу того, что широкое включение муни�
ципального уровня в процесс бюджетиро�
вания, ориентированного на результат, в
процесс программно�целевого планирова�
ния, является одной из важнейших задач
современного муниципального и государ�

ственного строительства. Сегодня необ�
ходимо не только как можно активнее
распространять среди органов местного
самоуправления идею БОР, но и приме�
нять все доступные меры стимулирования
муниципальных образований по переходу
в режим бюджетирования, ориентирован�
ного на результат. 

Соответствующего изменения с учетом
необходимости перехода муниципальных
образований на БОР требуют также мето�
дика и практика межбюджетных отноше�
ний. Разъяснительная и образовательная
деятельность, повышение квалификации
муниципальных кадров, разработка и
распространение методик БОР со стороны
Российской Федерации и ее субъектов поз�
волит также более эффективно использо�
вать средства федерального и региональ�
ных бюджетов через повышение эффектив�
ности управления муниципальными фи�
нансами и направления высвобождаемых
средств на финансирование федеральных и
региональных программ.

Внедрение системы независимого общест�
венного рейтингования муниципалитетов
на основе оценок объема и качества пре�
доставляемых населению муниципальных
бюджетных услуг

Независимое общественное рейтингова�
ние эффективности деятельности органов
власти регионов и местного самоуправле�
ния  существует в большинстве стран, раз�
вивающихся по демократическому пути, и
является мощнейшим механизмом публич�
ного контроля за объёмом и качеством
предоставляемых населению бюджетных
услуг, который позволяет корректировать
действия органов местного самоуправле�
ния без административного вмешательства
сверху, а также пропагандировать лучшую
практику местного самоуправления.

Участниками такого общественного
рейтингования могут выступать не только
граждане, общественные объединения,
партии и СМИ, но и органы государствен�
ной и муниципальной власти. Логично, ес�
ли инициатором и организатором создания
системы независимого общественного рей�
тингования выступит Ассоциация муници�
пальных образований.

В нашей стране такая форма оценки де�
ятельности органов местного самоуправ�
ления практически не применяется, однако
следует иметь в виду, что чем больше пол�
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номочий и ответственности будет сосредо�
тачиваться на муниципальном уровне, тем
важнее и необходимее будут механизмы
внеадминистративного, демократического
контроля за исполнением органами мест�
ного самоуправления закрепленных за ни�
ми полномочий.

Создание системы общественного рей�
тингования, на самом деле, может оказать�
ся крайне полезным не только для населе�
ния, но, что очень важно, для органов госу�
дарственной власти субъектов Российской
Федерации. Именно по этой причине на
этапе создания системы публичного рей�
тингования роль органов государственной
власти субъекта Российской Федерации
видится определяющей. 

Прежде всего, субъекту Российской Фе�
дерации будет необходимо разработать на�
бор показателей, на основе которых будет
проводиться независимое рейтингование
муниципальных образований. Существен�
но, чтобы к этой работе было привлечено
муниципальное сообщество в лице регио�
нального Совета муниципальных образо�
ваний, независимые эксперты, а сама раз�
работка показателей велась максимально
открыто и гласно.

Понятно, что состав указанных показа�
телей и вес каждого из них могут быть раз�
ными в каждом из субъектов Российской
Федерации. Однако было бы очень важно,
чтобы эти показатели могли быть сопоста�
вимы и в рамках Российской Федерации. 
В связи с этим в целях методического обес�
печения процесса разработки показателей
просто необходимо участие в этой работе
Федерального центра, в лице профильного
министерства.

Немаловажное значение имеют формы
независимого общественного рейтингова�
ния муниципальных образований. В прак�
тике подобного рода работы наиболее ши�
роко применяются три формы:
– независимое рейтингование с участием

государственных органов (профильных
структурных подразделений админист�
рации) и представителей муниципально�
го сообщества;

– независимое рейтингование без участия
государственных органов при определяю�
щем участии муниципального сообщества;

– независимое рейтингование без участия
представителей государственной и муни�
ципальной власти. 

Понятно, что на современном этапе пос�
ледняя форма может быть принята только
в качестве очень отдаленной перспективы.
Наиболее реальным видится первый вари�
ант, который, по мере развития и укрепле�
ния региональных советов муниципальных
образований, может в обозримом будущем
перейти во вторую форму.

В любом случае определяющим являет�
ся участие в независимом общественном
рейтинговании широкого круга экспертов,
представителей общественных объедине�
ний и политических партий, средств массо�
вой информации, поскольку только в этом
случае оно будет соответствовать своему
назначению.

Периодичность независимого общест�
венного рейтингования и публикация его
результатов, безусловно, будут зависеть от
региональных условий. Вместе с тем понят�
но, что такое рейтингование имеет смысл,
если оно проводится параллельно с офици�
альным подведением итогов деятельности
органов местного самоуправления (а так�
же, возможно, одновременно с представле�
нием докладов об эффективности деятель�
ности органов исполнительной власти
субъектов РФ в соответствии с указом 
№ 825), а именно, не реже одного раза в
год. Публикация результатов независимого
общественного рейтингования муници�
пальных образований должна строиться
таким образом, чтобы давать жителям каж�
дого муниципального образования ясное
представление о месте их муниципального
образования среди других муниципальных
образований региона и всей страны.

Опыт использования механизма незави�
симого общественного рейтингования в
других странах показывает, что для насе�
ления оно является эффективной формой
контроля, а для органов местного самоуп�
равления мощным стимулом для активиза�
ции усилий по экономическому и социаль�
ному развитию соответствующих муници�
пальных образований.

В Ленинградской области были разра�
ботаны критерии и показатели эф�
фективности деятельности комите�
тов правительства и органов местно�
го самоуправления. Оценка деятель�
ности будет производиться не на ос�
нове подсчета количества полезных
мероприятий, а по их результатам.
Органам МСУ также предложат кри�
терии для планирования и подведения
итогов работы, а также для оценки
эффективности собственной работы
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в сравнении с другими органами мест�
ного самоуправления.

В г. Пскове действует своя социологи�
ческая служба, которая два раза в год
проводит мониторинг мнений населе�
ния г. Пскова по тем или иным вопро�
сам. Например, по строительству под�
земного водозабора, по уставу города,
по вопросу отношения к властям раз�
личного уровня. Опросы не связаны с по�
литикой или выборами, они проводятся
ежегодно два раза в год. Администра�
ция города анализирует динамику та�
ких опросов�мониторингов.

Повышение эффективности расходования
средств местных бюджетов

Обеспечение сбалансированности
бюджетных ресурсов и обязательств
органов МСУ (использование реестра
расходных обязательств в качестве
инструмента бюджетного планирования)

Реестр расходных обязательств как
инструмент проведения сбалансированной
бюджетной политики внедрен в бюджет�
ную практику с 2005 г. Формирование рас�
ходной части бюджета муниципальных об�
разований с этого времени в соответствии с
бюджетным законодательством допуска�
ется только на основании реестра расход�
ных обязательств. Планировать в бюджете
следующего года можно только расходы
на цели, функции, мероприятия, предус�
мотренные реестром расходных обяза�
тельств, а производить расходы из бюдже�
та можно только в соответствии с реестром
бюджетных обязательств текущего года.

Вместе с тем, большинство муниципаль�
ных образований до настоящего времени
выполняет эту работу достаточно фор�
мально. Это в определенной мере связано с
непониманием значимости реестра как
инструмента эффективного управления.
Вместе с тем, накопленный практический
опыт разработки реестров выявил опреде�
ленные методологические недоработки
указаний по составлению реестра, которые
затрудняют его внедрение в практику и
требуют своего скорейшего устранения.
Эти проблемы широко известны и не раз
обсуждались в экономической литературе.
К их числу можно отнести недостаточно
четкое определение круга нормативно�
правовых актов, обуславливающих возник�
новение расходных обязательств, отсут�
ствие определения единицы расходного

обязательства, не ясен порядок структури�
рования расходных обязательств в реестре
и ряд других вопросов.

Сегодня реестры расходных обяза�
тельств ведутся в подавляющем боль�
шинстве муниципальных образований
Российской Федерации. В качестве при�
меров эффективного использования по�
добной практики в целях повышения
эффективности бюджетной политики
и сбалансированности расходов можно
привести г. Уссурийск Приморского
края, Покачи Ханты�Мансийского ав�
тономного округа.

Вместе с тем, зачастую формальное от�
ношение муниципальных образований к
расходным реестрам вполне объяснимо,
так как утверждаемый размер расходов му�
ниципального бюджета зависит не от сум�
мы расходных обязательств, включенных в
реестр, а от возможностей местного бюд�
жета по аккумулированию собственных до�
ходов и возможностей бюджета субъекта
Российской Федерации по предоставлению
муниципальному образованию финансовой
помощи. Практика показывает, что в случа�
ях кропотливого и ответственного подхода
к формированию реестра, большая часть
расходных обязательств оказывается за
чертой муниципального бюджета. Такая
ситуация не может быть изменена без по�
вышения через введение соответствующей
нормы в бюджетный кодекс значимости ре�
естра бюджетных обязательств в процессе
бюджетного планирования и практике
межбюджетных отношений.

Внедрение системы закупки товаров и
услуг для муниципальных нужд на
конкурсной основе

Выше уже был упомянут общий принцип
муниципального хозяйствования: муници�
пальные власти во всех своих действиях
должны стремиться к достижению наи�
высших результатов (продукция и услуги
высокого качества) с наименьшими зат�
ратами.

Этот принцип, в первую очередь, приме�
ним именно в системе закупки товаров и
услуг. В частности, при закупках товаров и
услуг для муниципальных нужд органы
местного самоуправления, действуя в инте�
ресах всех жителей муниципального обра�
зования, должны быть заинтересованы в
том, чтобы приобретаемые товары и услуги
были поставлены без нарушения законода�
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тельства, с надлежащим качеством, мини�
мально возможными затратами, добросо�
вестно и в срок. Достичь такого непростого
результата можно только при условии при�
менения системы конкурсов по закупке то�
варов и услуг.

В настоящее время внедрение конкурс�
ной системы закупок на муниципальном
уровне упрощается тем, что система заку�
пок товаров и услуг для государственных
нужд на федеральном и региональном
уровне достаточно успешно внедрена и мо�
жет служить примером для широкого
распространения этого принципа в практи�
ке работы муниципальных образований,
правда, с одной существенной оговоркой. 

Суть этой оговорки в том, что для муни�
ципального уровня, оперирующего несо�
поставимыми с федеральным и даже с ре�
гиональным уровнем объемами финансо�
вых ресурсов, должны быть предусмотре�
ны иные ограничения в сфере закупок, осу�
ществляемых вне конкурсных процедур.
Так, например, совершенно неоправданно
требовать, чтобы и Пензенская область, и
г. Пенза, и Сумской сельсовет Колышлейс�
кого района Пензенской области были ог�
раничены одной и той же фиксированной
суммой при закупке мелких партий това�
ров и незначительных по объему услуг.
Возможно, для муниципального уровня
более правильным было установить подоб�
ное ограничение в виде процента от общего
объема бюджетных расходов муниципаль�
ного образования. 

Крайне важно при внедрении конкурс�
ной системы закупки товаров и услуг для
муниципальных нужд учесть негативный
опыт, накопленный в этой сфере в ходе ис�
пользования системы закупок для государ�
ственных нужд. Прежде всего, речь идет об
исключении ситуаций, когда участники кон�
курса ставятся в неравные условия, путем
включения в конкурсные требования
эксклюзивных положений, заведомо выпол�
нимых только одним участником конкурса.
Во�вторых, ограничения на закупки товаров
и услуг вне конкурса не должны быть чрез�
мерно обременительными и приводить к за�
медлению или остановке деятельности от�
дельных отраслей муниципального хозяй�
ства. Вот почему так важно строить систему
конкурсных закупок товаров и услуг для
муниципальных нужд на базе, как минимум,
следующих прошедших проверку временем
и практикой положений:

1) при закупках, производимых в пределах
установленных законом или уставом му�
ниципального образования ограничений,
конкурс не проводится, либо проводится
закрытый конкурс, участники которого
определяются органами местного само�
управления самостоятельно; 

2) все остальные закупки товаров и услуг
для муниципальных нужд органы мест�
ного самоуправления должны произво�
дить на условиях конкурса; 

3) представительный орган муниципально�
го образования вправе самостоятельно
определять победителя (победителей)
конкурса из числа претендентов, подав�
ших заявки на участие; 

4) победителем конкурса считается участ�
ник, который при наименьших затратах
может гарантировать качественное, про�
фессиональное, добросовестное и своевре�
менное исполнение контракта, при этом
предпочтение должно отдаваться участ�
никам, имеющим соответствующий по�
ложительный опыт и квалификацию; 

5) муниципальные служащие и депутаты
представительных органов муниципаль�
ных образований и главы муниципаль�
ных образований не могут являться
участниками конкурса ни прямо, ни
опосредованно.
Отдельно следует упомянуть об органи�

зационной стороне конкурсов по закупке
товаров и услуг для муниципальных нужд. 
В идеале было бы правильным, если бы в ка�
честве конкурсной комиссии выступал
представительный орган муниципального
образования. Однако в современных усло�
виях это возможно лишь в небольших муни�
ципальных образованиях, интенсивность за�
купочной деятельности которых относи�
тельно невысока, а депутаты имеют физи�
ческую возможность присутствовать на об�
суждении всех вопросов местной жизни без
ущерба для своей основной деятельности.
Для крупных и средних муниципальных об�
разований такой подход, скорее всего, неп�
рименим, и наиболее оптимальным выходом
будет являться создание специальной кон�
курсной комиссии или системы комиссий. В
то же время сам смысл конкурсных проце�
дур заключается в повышении открытости и
результативности расходования средств
местного бюджета. Исходя из этого опреде�
ляющего постулата, важно обеспечить ши�
рокое представительство в конкурсных ко�
миссиях депутатов представительных орга�
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нов, представителей общественности и
средств массовой информации. 

Разработка четких механизмов
взаимодействия органов местного
самоуправления с хозяйствующими
субъектами в сфере предоставления
бюджетных услуг

На начальном этапе рыночных реформ,
когда сокращение бюджетных доходов му�
ниципальных образований вывело на грань
выживания не только отдельные бюджет�
ные учреждения или предприятия, но и це�
лые секторы бюджетной сферы, набрал си�
лу процесс самообеспечения этих органи�
заций за счет занятия предпринимательс�
кой деятельностью.

Организациям бюджетной сферы было
предоставлено право заниматься предпри�
нимательской деятельностью, соответству�
ющей целям создания организации и нап�
равленной на получение дополнительных
доходов от оказания платных услуг и ис�
пользования государственной и муници�
пальной собственности. 

Однако со временем отраслевым зако�
нодательством бюджетные организации
были наделены правами на ведение опера�
ций, не связанных с основным видом их де�
ятельности (сдача в аренду помещений и
оборудования, торговля покупными това�
рами, посредническая деятельность и т.д.).

В результате это привело к глубокому
системному противоречию между нормами
гражданского законодательства, закреп�
ляющего за бюджетными учреждениями
право на занятие предпринимательской де�
ятельностью, и публичным характером де�
ятельности указанных учреждений, ис�
пользующих бюджетные средства для ор�
ганизации своей работы. Суть этого проти�
воречия состоит в том, что издержки, свя�
занные с предпринимательской деятель�
ностью учреждения несет муниципальная
власть, а прибыль от результатов этой дея�
тельности остается в распоряжении уч�
реждения. 

Положение осложняется еще и тем, что в
рамках сохранившейся еще с советского вре�
мени сети бюджетных учреждений, не прои�
зошло сколько�нибудь серьезных структур�
ных изменений. В этой крайне разнородной в
имущественном, финансовом и кадровом
плане среде начались серьезные перекосы в
пользу изначально более богатых ресурсами
учреждений, что привело к резкой диффе�

ренциации финансового положения бюд�
жетных учреждений в целом. Многие учреж�
дения, созданные для предоставления не�
коммерческих услуг населению, на деле
превратились в коммерческие предприятия,
использующие для получения доходов муни�
ципальную собственность, жилые и нежилые
помещения, движимое имущество, оборудо�
вание. Для большинства из них предприни�
мательская деятельность превратилась едва
ли не в единственный источник доходов, а
предоставление бюджетных услуг в обяза�
тельство, препятствующее поиску новых ис�
точников внебюджетных доходов. В ряде
случаев дошло до того, что недостатки
действующей системы породили практику
взимания нелегальных платежей с населения
за услуги, которые должны предоставляться
бесплатно.

Можно говорить и о целом ряде других
проблем в этой сфере, однако это мало что
добавит к общей картине. Очевидно, что
назрел вопрос о реструктуризации муни�
ципальных унитарных предприятий и уч�
реждений и кардинальном пересмотре под�
ходов к финансированию как отраслей
бюджетной сферы, так и самого процесса
предоставления бюджетных услуг населе�
нию. В первом приближении можно гово�
рить о том, что в сфере предоставления
бюджетных услуг на муниципальном уров�
не будут представлены:
– муниципальные унитарные предприятия

и учреждения, все доходы и расходы ко�
торых учитываются в бюджете муници�
пального образования как собственные
доходы и расходы бюджета;

– муниципально�частные партнерства;
– некоммерческие организации; 
– коммерческие организации.

И если оказание бюджетных услуг через
муниципальные предприятия и учрежде�
ния практикуется давно и достаточно ши�
роко, то остальные формы пока мало ис�
пользуются в практике муниципального
управления и требуют разработки необхо�
димой нормативной базы.

Первым шагом в этом направлении ста�
ли Принципы реструктуризации бюджет�
ного сектора, одобренные Правительством
Российской Федерации на период до 2006 г.
В этом документе основным направлением
повышения эффективности расходования
бюджетных средств названо создание ме�
ханизмов, при которых государственные и
муниципальные услуги могли бы пре�
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доставляться организациями различных
организационно�правовых форм. Разра�
ботка четких механизмов взаимодействия
органов местного самоуправления с хозяй�
ствующими субъектами в сфере предостав�
ления бюджетных услуг.

Предоставление бюджетных услуг насе�
лению через их закупку у негосударствен�
ных (немуниципальных) коммерческих и не�
коммерческих организаций может быть осу�
ществлено эффективно только при наличии
стандартов качества бюджетных услуг и, как
минимум, следующих четких механизмов:
а) механизма оценки потребности населе�

ния в бюджетных услугах;
б) механизма распределения заказов на

оказание бюджетных услуг среди хозяй�
ствующих субъектов на конкурсной ос�
нове (при наличии конкурирующих пос�
тавщиков);

г) механизма контроля качества бюджет�
ных услуг, оказанных гражданам хозяй�
ствующими субъектами, оценки их соот�
ветствия стандартам.

Самыми популярными видами услуг, закупаемых
органами местного самоуправления у
немуниципальных хозяйствующих
субъектов, являются различные виды
ремонтных работ. В то же время, к
предоставлению других бюджетных ус�
луг населению посредством муници�
пального заказа они обращаются дос�
таточно редко. Примерами муниципа�
литетов, передавших немуниципаль�
ным хозяйствующим субъектам испол�
нение муниципальных услуг населению
могут, например, служить:

г. Томск – прачечные услуги для муни�
ципальных учреждений социальной сфе�
ры города, услуги общественного
транспорта;

г. Краснодар – услуги по благоустрой�
ству и озеленению территории, услуги
для муниципальных учреждений здраво�
охранения по охране территории,
стирке белья, санитарной уборке и вы�
возу мусора;

г. Красноярск – услуги по благоустрой�
ству дворовых территорий, услуги по
организации питания учащихся в обра�
зовательных учреждениях;

г. Серпухов – услуги по содержанию клад�
бищ, услуги по благоустройству и озеле�
нению территории, услуги по вывозу и
утилизации твердых бытовых отходов; 

г. Псков – услуги по уборке улиц города.

Понятно, что полностью передать оказа�
ние бюджетных услуг коммерческим или
некоммерческим организациям негосудар�
ственного (немуниципального сектора не�
возможно и нецелесообразно. 

Во�первых, преимущества частного сек�
тора (экономия, эффективность) связаны в
основном с наличием конкуренции. Если в
той или иной сфере деятельности конкурен�
ция отсутствует, то передача производства
соответствующей услуги в частный сектор
монопольному производителю вряд ли при�
ведет к росту экономической эффективнос�
ти или росту качества самой услуги. 

Во�вторых, даже при наличии несколь�
ких поставщиков конкуренция между ними
при размещении муниципального заказа
возможна только в том случае, если эти
производители в совокупности обладают
некоторым избытком производственных
мощностей. Если это не так, т.е. если имею�
щихся у потенциальных поставщиков услуг
производственных мощностей не хватает
для выполнения муниципального заказа в
полном объеме, конкурентного размещения
заказа не получится. 

Именно отсутствие избыточных мощнос�
тей у муниципальных учреждений (напри�
мер, школ, детских садов) препятствует
внедрению квазирыночных методов разме�
щения муниципальных заказов среди муни�
ципальных учреждений в рамках бюджети�
рования, ориентированного на результат.

Вместе с тем, в целом ряде случаев переда�
ча функций по оказанию бюджетных услуг
населению немуниципальным хозяйствую�
щим субъектам может привести к повыше�
нию их качества и снижению издержек.

Одной из форм мягкого перехода к но�
вым отношениям в сфере оказания бюд�
жетных услуг является создание муници�
пально�частных партнерств, представляю�
щих собой совместные предприятия и ис�
пользующих опыт как муниципального,
так и частного сектора. 

Совместный договор в этом случае дол�
жен предусматривать разделение обязан�
ностей по финансированию, эксплуатации,
а также риску убытков между участниками
партнерства пропорционально инвестици�
ям, сделанным ими в конкретное предприя�
тие. Основным отличием муниципально�
частных партнерств от системы муници�
пального заказа является то, что частный
инвестор несет совместные риски по вло�
женному капиталу, а орган власти или соз�
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данная им структура получает доступ к ин�
вестициям без обязательства финансиро�
вания издержек инвестора. 

Примером удачной реализации муници�
пально�частного партнерства является
г. Суздаль Владимирской области. Му�
ниципально�частное партнерство в
сфере туризма значительно укрепило
городскую инфраструктуру: были вве�
дены в строй новые гостиницы, объек�
ты общественного питания и другие
объекты туристической направленнос�
ти (Приложение 19).

Не менее интересен в этом плане и при�
мер г. Покров Владимирской области.
При разработке Стратегии социально�
экономического развития г. Покрова
главным условием ее реализации было
определено формирование партнерских
связей местной власти, частного бизне�
са и городского сообщества. Одним из
мероприятий, предусмотренных Стра�
тегией развития Покрова, является соз�
дание Музея шоколада. Создание парт�
нерства потребовало затрат и времени,
и усилий. Муниципалитетом был подго�
товлен проект «Музея шоколада». В
соответствии с ним была определена
потребность в заключении договоров с
партнерами�предпринимателями. Была
определена необходимость в заключении
двух форм муниципально�частного
партнерства: оказание услуг при созда�
нии абсолютно новой музейной экспози�
ции и договор аренды при организации
кафе «Шоколадница». Использование
инструмента муниципально�частного
партнерства при реализации проекта
продемонстрировало, что при решении
стратегических задач возможно и необ�
ходимо использовать ресурсы частного
сектора. Муниципально�частное парт�
нерство способно поддержать усилия
муниципальной власти. В данном случае
использовались две формы муниципаль�
но�частного партнерства: договор об
оказании услуг и договор аренды, участ�
ники которых разделили полномочия и
ответственность, риски и выгоды.
Участники договоров функционировали
на равных, совместно затрачивая время
и ресурсы на достижение стратегичес�
ких целей (Приложение 18).

Программа социально�экономического
развития Российской Федерации на сред�
несрочную перспективу в области бюд�
жетной политики одним из важнейших
направлений повышения эффективности
бюджетных расходов называет реформи�
рование системы государственных и му�
ниципальных унитарных, казенных предп�

риятий и бюджетных учреждений. В част�
ности, предусматривается переход части
бюджетных учреждений в негосудар�
ственный сектор на добровольной основе
на условиях поэтапного сокращения
бюджетной составляющей их финансиро�
вания, а также усиление контроля за дея�
тельностью предприятий, сохранивших
свой статус унитарных муниципальных
предприятий. 

Уже упомянутые Принципы реструкту�
ризации бюджетного сектора создают не�
обходимые условия для решения этой за�
дачи, однако следует иметь в виду, что сро�
ки и темпы реорганизации бюджетного
сектора должны определяться степенью
готовности того или иного муниципально�
го образования размещать заказы на пре�
доставление бюджетных услуг среди хо�
зяйствующих субъектов немуниципально�
го сектора. 

Можно с уверенностью утверждать,
что при правильно поставленных целях,
наличии четких механизмов взаимодей�
ствия органов местного самоуправления с
хозяйствующими субъектами в сфере пре�
доставления бюджетных услуг, изменение
сметного принципа предоставления этих
услуг на принцип конкурсного размеще�
ния заказов, финансовое положение боль�
шинства муниципальных образований
значительно укрепится, граждане получат
услуги более высокого качества, а бюд�
жетные средства станут работать на эко�
номическое развитие муниципального об�
разования.

Развитие межмуниципальной кооперации
на уровне сельских и малых городских
поселений

Выше применительно к различным сфе�
рам муниципального управления не раз го�
ворилось о роли межмуниципальной ко�
операции в повышении эффективности де�
ятельности органов местного самоуправ�
ления, укреплении и развитии их ресурс�
ной базы и, как следствие, развития соци�
ального и экономического потенциала всей
страны.

Российское законодательство предос�
тавило муниципальным образованиям
большие возможности для развития меж�
муниципального сотрудничества. Но на
практике оно ограничивалось до недавне�
го времени работой представителей муни�
ципалитетов в различных советах, ассо�
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циациях, обмену опытом. Иные формы
взаимодействия использовались редко.
Однако в последнее время в ряде регио�
нов делаются конкретные шаги в этом
направлении. Одним из первых проектов
такого рода может стать создание соци�
ально�экономической и инфраструктур�
ной агломерации Челябинска и городов�
спутников (Приложение 20). 

Особую роль межмуниципальная ко�
операция приобретает для сельских и ма�
лых городских поселений и, в первую оче�
редь, для вновь образованных в ходе му�
ниципальной реформы. И действительно,
если крупные и подавляющее большин�
ство средних городов России имеют опыт
муниципального управления, обладают
достаточными ресурсами для самостоя�
тельного решения не только всех вопро�
сов местного значения, но, часто, и для
исполнения отдельных государственных
полномочий, то сельские и малые городс�
кие поселения находятся в самом начале
сложного пути.

Крайне важно, чтобы органы государствен�
ной власти субъектов Российской Федера�
ции всерьез отнеслись к роли и месту этого
института межмуниципальной кооперации
не только в деле становления и развития
местного самоуправления, но и в деле ус�
корения темпов социального и экономи�
ческого роста субъектов Российской Феде�
рации. 

В рамках межмуниципальной коопера�
ции на уровне региона могут успешно ре�
шаться такие задачи, как:
– ведение муниципальной статистики;
– выявление потребностей муниципальных

образований в сфере переподготовки и
повышения квалификации муниципаль�
ных служащих;

– консультирование органов местного са�
моуправления, в том числе с привлечени�
ем экспертов регионального уровня;

– выпуск методических рекомендаций и
пособий и т.д.
Перспективной формой межмуници�

пальной кооперации сельских и малых
городских поселений является коопера�
ция соседствующих муниципальных об�
разований в целях совместного решения
вопросов местного значения на субрегио�
нальном, субрайонном и даже межрайон�
ном уровнях. 

Эта форма ранее практически не при�
менялась в практике работы муниципаль�

ных образований, однако, в ходе муници�
пальной реформы стало очевидным, что
без такого вида кооперации сложно ре�
шить многие проблемы многократно вы�
росших численно сельских и малых горо�
дских поселений. 

Для районного уровня эти проблемы
слишком мелки и не носят общерайонно�
го характера, а для отдельных муници�
пальных образований их решение часто
является непосильной задачей. 

К числу таких проблем можно отнести,
например:
– разработку планов стратегического раз�

вития;
– градостроительную деятельность;
– управление земельными ресурсами;
– инвестиционную политику, включая вы�

пуск ценных бумаг;
– благоустройство и содержание инженер�

ной инфраструктуры; и ряд других.

В Междуреченском районе Вологодской
области несколько сельских админист�
раций объединились и учредили совме�
стные коммунальные службы в форме
общества с ограниченной ответствен�
ностью.

Примеры межмуниципальной коопера�
ции есть в Калужской области. Близко
расположенные сельские поселения
сотрудничают в решении отдельных
вопросов местного значения, которые
самостоятельно каждое из этих посе�
лений реализовать не может из�за от�
сутствия необходимых материальных
и финансовых возможностей. 

Это совместная организация вывоза
твердых бытовых отходов, тепло� и
водообеспечение, водоотведение, сов�
местное строительство и содержание
объектов культурного и спортивного
назначения. 

Муниципалитеты учреждают хозрас�
четную организацию для выполнения
каждой конкретной функции и как уч�
редители входят в нее приватизиро�
ванным имуществом и финансовыми
средствами.

Часто высказывается мнение, что по�
добные вопросы можно передать на уро�
вень муниципального района и даже на ре�
гиональный уровень. 

Однако в этом случае становится прак�
тически неразрешимой задача активизации
собственных усилий органов местного са�
моуправления сельских и малых городских
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поселений, гасится их здоровая инициати�
ва, что приводит к замораживанию всех ви�
дов местных ресурсов, оттоку и без того
немногочисленных квалифицированных
кадров и резкому замедлению темпов эко�
номического роста. 

Вот почему при всех организационных и
финансовых сложностях работа по разви�
тию и укреплению межмуниципальной ко�
операции крайне необходима, поскольку
межмуниципальная кооперация во всех ее
проявлениях является одним из важней�
ших ресурсов развития России.
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