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ВВЕДЕНИЕ

Прошедшие с начала политической и экономической реформы Российской Федерации 15 лет достаточно наглядно показали, что регионы, в которых органы государственной и муниципальной власти сохранили управляемость происходящими на их территории процессами, понесли в переходный период меньшие издержки как в социальном секторе, так и в секторе реальной экономики.

Действенными инструментами формирования и реализации самых разнообразных форм и методов государственного регулирования в области социально-экономического функционирования любой организационно-территориальной структуры являются как планирование и программирование развития основных отраслей, секторов рынка, градообразующих и социально значимых хозяйствующих субъектов, так и выработка плановой политики в отношении отдельных социальных и возрастных групп населения.

В настоящее время во многих городах и районах России либо функционируют, либо приступили к разработке таких планов. Однако отсутствие единых методических подходов к принципам, формам и методам планирования и прогнозирования зачастую делают крайне сложным, а иногда и невозможным интеграцию казалось бы однотипных отраслевых или функциональных планов и программ муниципальных образований в планы и программы как субъектов Российской Федерации, так и в межрегиональные (например, на уровне федерального округа), а также в федеральные целевые программы. 

Целью данной работы является обобщение опыта территориального планирования, наработанного в Российской Федерации, и выработка единых методологических и методических подходов к формированию и реализации комплексных программ социально-экономического развития муниципальных районов, городских округов, городских и сельских поселений.

Предложенные авторами практические рекомендации разработаны на основе анализа наиболее удачных, прошедших апробацию разделов стратегических планов, планов и программ социально-экономического развития муниципальных образований Республик Бурятия, Хакасия, Алтайского, Красноярского, Ставропольского краев, Владимирской, Екатеринбургской, Иркутской, Кемеровской, Кировской, Новосибирской, Омской, Ростовской, Свердловской, Томской, Читинской областей и города Санкт-Петербурга.

Теоретической и методологической основой учебно-методи​ческого пособия послужили работы отечественных специалистов, исследующих сферу государственного регулирования социальных и экономических процессов в переходный период, собственные исследования и практическая работа авторов в сфере территориального и отраслевого управления, планирования и программирования.

Основными принципами, которыми руководствовались авторы при формировании содержательной части рекомендаций, являются:

– системный подход к предмету исследования;

– программно-целевой подход к объектам и субъектам планирования и программирования;

– вертикально-отраслевой и уровнево-территориальный подход к формированию программ и планов муниципальных образований;

– балансовый подход к планированию межотраслевых и межтерриториальных процессов, а также процессов гармонизации развития социального и экономического секторов муниципальных образований.

Принципиальное значение в рекомендациях придается методологическому единству формирования и актуализации программ и планов социально-экономического развития субъектов Российской Федерации и находящихся на их территории муниципальных районов и городских округов, а также планов городских и сельских поселений. 

Это обеспечивает, с одной стороны, возможность интеграции программ социально-экономического развития городских и сельских поселений в программы муниципальных районов, а последним, в свою очередь, возможность трансформироваться в виде подпрограмм в программы субъектов Российской Федерации, межрегиональные и федеральные целевые программы.

Внедрение изложенных в настоящей работе методологических и методических рекомендаций позволит, на наш взгляд, систематизировать плановую работу в субъектах Российской Федерации на основе унификации структуры муниципальных планов, программ и подпрограмм. 

Кроме того, единая система индикаторов и систем показателей, характеризующих социальные и экономические процессы в муниципальных образованиях, предложенная в настоящей работе, позволяет, на наш взгляд, обеспечить, во-первых, сравнимость уровня и темпов социально-экономического развития различных муниципальных образований в рамках одного или нескольких субъектов Российской Федерации, а во-вторых, создает предпосылки по разработке, тиражированию и внедрению типовых современных информационных технологий в этот важный, но трудоемкий процесс. 

Одновременно, как нам представляется, территориальное планирование на уровне муниципальных образований, базирующееся на единой методологии, создает хорошие предпосылки по планированию и программированию совместной деятельности органов государственной, муниципальной власти, системообразующих финансовых, хозяйствующих субъектов и социальных структур в рамках одного или нескольких субъектов Российской Федерации, а также федеральных округов в целях реализации на их территории крупных межрегиональных экономических и социальных проектов. 

Не менее важно и то, что типизация подходов к формированию инвестиционных разделов муниципальных планов и программ социально-экономического развития обеспечивает возможность интеграции муниципальных целевых подпрограмм в региональные, межрегиональные и федеральные целевые программы (ФЦП), а также стратегию развития Сибири. 

Настоящая работа предназначена для специалистов государственного и муниципального управления, занимающихся формированием и реализацией комплексных программ, концепций, стратегических, долгосрочных, среднесрочных и краткосрочных (годо​вых) планов и программ социально-экономического развития муниципальных районов, городских округов, городских и сельских поселений. 

В связи с этим, в работе даны теоретические основы территориального индикативного планирования, рекомендации по формированию отдельных разделов комплексных программ стратегических планов применительно к муниципальным образованиям Российской Федерации, а также помещено более 25 макетов плановых и иных документов, применение которых может облегчить составление долгосрочных, среднесрочных и годовых разделов комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования.

Ряд материалов, по мнению авторов, может быть полезен не только руководителям и специалистам органов исполнительной и представительной власти муниципальных районов, городских округов, городских и сельских поселений для применения в практической работе, но и для организации обучения студентов высших учебных заведений и разъяснения населению и бизнес-сообществу особенностей планирования и развития муниципального образования в условиях вступления в полном объеме Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Это четвертая книга в серии «Управляем сами». Поэтому ряд материалов, касающихся отдельных подходов к формированию среднесрочных планов, паспортов муниципальных образований, этапов переходного периода, дан с учетом конструктивных замечаний специалистов в области территориального планирования и управления субъектов Российской Федерации и муниципальных образований Сибирского федерального округа по аналогичным проблемам, освещенным в предыдущих изданиях данной серии.

Авторы искренне благодарят руководителей и специалистов финансовых, экономических и статистических органов субъектов Российской Федерации Сибирского федерального округа, оказавших существенную помощь в подготовке материалов приложений.

Особая благодарность Акбылатову Э.Ш., Афанасьеву Б.Б., Бабушкиной Н.В., Бурда Л.Е., Вдовину Е.М., Власову В.С., Думовой И.И., Думновой Т.Г., Ельниковой В.М., Иванову А.М., Козловской О.В., Крессу В.М, Кузнецовой Г.Г., Леонову В.В., Микельсону А.Ю., Мочалову В.М., Острягину А.И., Полежаеву Л.К., Сартаковой И.Н., Солодовниковой Р.К., Тарасову С.Г., Тену С.И., Толоконскому В.А., Тулееву А.Г., Хлопонину А.Г., Черданцеву С.М., Чистякову В.М., Юрченко В.А., предоставившим свои материалы, научную, организационную и практическую помощь в написании и опубликовании данной работы. 

Глава I. ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ 

И ОСНОВНЫЕ ПРИНЦИПЫ ТЕРРИТОРИАЛЬНОГО ИНДИКАТИВНОГО ПЛАНИРОВАНИЯ 

СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ                 МУНИЦИПАЛЬНЫХ РАЙОНОВ, ГОРОДСКИХ 

ОКРУГОВ, ГОРОДСКИХ И СЕЛЬСКИХ ПОСЕЛЕНИЙ

6 октября 2003 года принят Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который не только очерчивает общие принципы территориальной организации местного самоуправления, но и определяет его экономическую основу. 

Вступление в силу данного закона означает начало практической реализации фундаментального принципа управления: сократить административную дистанцию между органом, принимающим решение, и сферой действия этого решения, достигая, таким образом, точности фокусировки самого управленческого решения и оптимизации расходов по его исполнению. 

Закон достаточно четко прописывает вопросы, отнесенные к компетенции органов самоуправления муниципальных образований – это владение, пользование и распоряжение имуществом, находящимся в муниципальной собственности, организация функционирования практически всей инфраструктуры района, города, за исключением финансовой и коммуникаций регионального и федерального значения. К компетенции местного самоуправления относится также и организация функционирования социального сектора муниципалитетов.

Определяет закон и средства для реализации «вопросов местного значения» – собственные материальные и финансовые ресурсы, за исключением субвенций и дотаций, предоставляемых из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации (ст. 15, ч. 1). 

Все это предполагает не только исключительно целевое, рачительное и эффективное расходование бюджетных средств, но и наличие в каждом муниципальном образовании нормативных документов, определяющих на территории муниципалитета общие для населения, бизнеса и власти «правила игры» в области промышленной, фискальной, экономической и социальной политики на достаточно длительную перспективу. 

В качестве таких документов, согласующих совместные действия органов власти, населения и хозяйствующих субъектов в целях эффективного развития муниципального района, городского округа, выступают в настоящее время самые различные документы: концепции, стратегии, комплексные программы и планы социально-экономического развития муниципального образования, инвестиционные программы. 

Сущность подобного типа плановых и прогнозных документов, призванных сформулировать идеи, задачи, виды, величину ресурсов и политику их распределения по секторам и сферам деятельности муниципалитетов, как и в случае с субъектом Российской Федерации, сводится, в основном, к ответам на следующие вопросы:

1. Каково положение экономики, социальной сферы муниципального образования на период разработки плана (программы), какое место занимают хозяйствующие субъекты и население муниципального района, городского округа на региональном рынке ресурсов, а также на рынках производства продукции и услуг?

2. Какой потенциал (природно-климатический, рекреационный, финансовый, материальный, интеллектуальный и т.д.) имеется в распоряжении органов муниципальной власти, населения и хозяйствующих субъектов района, города, поселения?

3. Какие цели, поддерживаемые большинством населения и системообразующими бизнес-структурами, ставят муниципальные власти в области социального развития муниципалитета, и какие задачи должны быть решены в экономике района, города для обеспечения материального и финансового базиса планируемых преобразований?

4. Какие законодательные инициативы и организационно-экономические мероприятия необходимо реализовать? Где, когда и сколько ресурсов нужно вложить, чтобы достичь поставленных целей и задач? 

В большинстве имеющихся в настоящее время прогнозов, планов и программ социально-экономического развития районов и городов Сибирского федерального округа сделана в той или иной степени попытка ответить на поставленные вопросы. 

В ходе работы над настоящим пособием авторами было проанализировано около 200* плановых и прогнозных документов 82-х муниципальных образований, в том числе городских округов – 28, муниципальных районов – 43, городских поселений – 8 и сельских поселений – 3. 

В выбранных муниципальных образованиях сосредоточено около 86% производственного потенциала и проживает более двух третей населения Сибирского федерального округа. 

Сравнительный анализ видов плановых и прогнозных доку​ментов показал, что наибольшее количество – 35 муниципальных образований (42,7% к итогу) – строят свою работу на основе среднесрочных (3 – 5 лет) программ социально-экономичес​кого развития и прогнозов годовых планов**. 30 из них помимо этого имеют среднесрочные и годовые муниципальные целевые программы по различным направлениям обеспечения жизнедеятельности местного сообщества; 12 – планы мероприятий по развитию отраслей или сфер муниципальных образований; 2 – планы действий администрации по реализации программ и 1 муниципальное образование – комплекс адресных инвестиционных программ. 

В 4-х муниципальных образованиях – г. Таштагол, Юргинский и Яшкинский районы Кемеровской области и Верх-Тулинский сельсовет Новосибирской области (4,8% к итогу) – сформированы и реализуются комплексные программы социально-экономи​чес​кого развития. Помимо этого, во всех 4-х муниципальных образованиях разрабатываются прогнозы годовых планов, как предпосылка формирования доходных и расходных частей соответ​ст​вующих местных бюджетов, и планы первоочередных мероприя​тий органов местного самоуправления. В Яшкинском районе разработан также план мероприятий по развитию отраслей и сфер муниципального образования.

Одно муниципальное образование (Первомайский район Алтайского края) имеет среднесрочный план социально-экономи​ческого развития, прогнозы годовых планов и план мероприятий по реализации поставленных целей и задач.

Особого внимания заслуживает опыт муниципальных образований – городского поселения Топки и Топкинского муниципального района Кемеровской области, построивших свою работу в 2002 – 2005 гг. на едином «Межтерриториальном плане стратегического развития», и городских поселений г. Гурьевск и г. Салаир той же области, взявших за основу «Межтерриториальные программы социально-экономического развития на 2003 – 2007 гг.».

24 муниципальных образования (29,2% к итогу) ведут свою деятельность на основе либо годовых прогнозов, либо годовых планов социально-экономического развития. Одно, Немецкий национальный район Омской области, помимо прогноза имеет план мероприятий по участию района в реализации Федеральной целевой программы.

Два муниципальных образования, Орджоникидзевский район Республики Хакасия и Шегарский район Томской области, наряду с прогнозом годового плана имеют двухгодовую программу социально-экономического развития и в дополнение, соответственно, план мероприятий и комплект адресных инвестиционных программ.

Наиболее сложную и спорную систему планирования имеет Чернышевский район Читинской области. В ее составе помимо прогнозов годовых планов и 18 среднесрочных муниципальных целевых программ имеются: «Программа социально-экономическ​ого состояния» муниципального образования на 2001 – 2005 гг. и «Основные направления развития Чернышевского района» на тот же период времени. 

В двух муниципальных образований, городах Абакан и Новосибирск, наряду с прогнозами годовых планов и муниципальных целевых программ сформированы стратегические планы, а в г. Барнауле – стратегия развития. Три муниципальных образования, Нерчинский район Читинской области, г. Чита и г. Зима Иркутской области, ведут свою плановую работу на основе концепций.

Отличную от всех муниципальных образований систему планирования имеет г. Томск. Помимо традиционных годовых прогнозов, необходимых для формирования бюджета на следующий плановый год и муниципальных целевых программ различного срока реализации, администрация Томска формирует трехгодичные прогнозы социально-экономического развития города и подробный годовой план развития муниципального сектора. 

Таким образом, сравнительный анализ видов плановых и прогнозных документов 82 муниципальных образований выявляет крайне пеструю картину в части наименования плановых документов даже однотипных административно-территориальных образований. 
Временной анализ видов плановых и прогнозных документов также показывает их крайнюю неоднородность, как по времени принятия, по сроку действия, так и по соответствию сроков действия наименованию документа.

Так, например, «Стратегический план развития г. Абакана» принят в 2004 г. и действует до 2009 г., то есть на среднесрочный период – 5 лет. 

В г. Топки и Топкинском районе «Межтерриториальный план стратегического развития» принят еще на более короткий срок –   4 года.
Из 35-ти муниципальных образований, сформировавших среднесрочные планы и программы социально-экономического развития, у 17-ти срок их действия составляет 3 года, у 7-ми – 4 года, у 9-ти – 5 лет, у одного – 6 лет и еще у одного – 7 лет.

Два муниципальных образования приняли срок действия своих программ – 2 года, что не позволяет их отнести к какому-либо типу плановых документов.

Из 58-ми документов, имеющих в своем наименовании слова «программа» или «план», 24 заканчиваются 2005 годом, 7 – 2006 г., 14 – 2007 г., 3 – 2008 г., 3 – 2009 г. и один – 2010 годом. 

Как показал анализ, среднесрочные плановые документы муниципальных образований носят, в основном, наименования «программа», «комплексная программа», годовые плановые документы – наименование «план», прогнозные документы – наименования «прогноз годового плана», «стратегический план», «стратегия», «концепция». 

Отдельную категорию планово-прогнозных документов составляют среднесрочные муниципальные программы развития отдельных направлений жизнеобеспечения, находящихся в компетенции органов местного самоуправления.

Анализ содержания документов показывает, что за исключением городов Барнаула, Кемерово, Красноярска, Новосибирска, Томска и ряда других «столичных» городов наименования остальных плановых и прогнозных документов не соответствует их содержанию.

Особенностью текущего состояния территориального планирования в Сибирском федеральном округе на муниципальном уровне является отсутствие сколько-либо обоснованной целостной системы формирования комплекта планово-прогнозных документов, обеспечивающих реализацию основополагающих принципов – непрерывности, синергии, системности, комплексности планирования и т.д. 

Так, например, в г. Новосибирске ограничились разработкой «Стратегического плана устойчивого развития», не подкрепив этот безупречный, в смысле методики разработки, прогнозный документ механизмом реализации – комплексом планов социально-экономического развития муниципального образования.

В Концепции социально-экономического развития г. Читы на период 2003 – 2010 гг. отсутствует SWOT-анализ, отсутствуют стратегические приоритеты, генеральные, среднесрочные и локальные цели, разделы, раскрывающие принципы формирования концептуальной платформы развития города, обосновывающие поставленные цели и задачи, отсутствуют сценарии развития муниципального образования, не определено место органов власти, бизнес-сооб​щест​ва и населения в реализации концепции, то есть отсутствуют разделы, составляющие саму суть подобного типа документов. 

Концепция социально-экономического развития Нерчинского района Читинской области разработана на 7 лет (2004 – 2010 гг.), т.е., скорее, на среднесрочный, чем на долгосрочный стратегический период. Возможно, поэтому в преамбуле концепции сказано, что она «развивает основные положения Программы социально-экономического развития Читинской области на 2000 – 2002 гг.»

К характерным недостаткам большинства документов, имеющих в своем названии слова «концепция», «стратегия», «стратегический план», можно отнести:

1. Отсутствие у заказчиков и разработчиков плановых и прогнозных документов четкого понимания, что такое концепция, стратегическое планирование, стратегические приоритеты, миссия муниципального образования, стратегический план и т.д. 

Несмотря на значительные разногласия теоретических и практических специалистов в области территориального управления, существуют общепринятые подходы к пониманию категорий «части» и «целого». 

Если рассматривать виды прогнозных и плановых документов с этой точки зрения, то очевидно, что стратегия, как средство достижения стратегических целей развития муниципального образования, должна являться частью концепции развития муниципального образования, а стратегический выбор – ее ядром. 

В свою очередь, необходимость определения этапов, выработки форм, методов и механизмов реализации стратегического выбора, их ресурсного обеспечения во времени диктует необходимость разработки стратегического плана. 

Помимо стратегических целей в любом муниципальном образовании имеются долговременные, среднесрочные и текущие цели и задачи, решение которых закреплено за ним действующим законодательством. Решение этих задач должно быть реализовано за счет собственных и привлекаемых ресурсов муниципального образования. Очевидно, что формы, методы и механизмы формирования данных ресурсов, алгоритм их распределения по задачам и структурам, их реализующим в долгосрочной, среднесрочной и текущей перспективе, должны быть спланированы. Отсюда возникает необходимость формирования долгосрочных, среднесрочных и годовых планов.

Необходимо помнить, что стратегический выбор, не подкрепленный реальными ресурсами или ущемляющий текущие интересы местного сообщества без его на то согласия, не может быть принят к планированию. Основным законом планирования развития любого муниципального образования все-таки должна являться стопроцентная реализация закрепленных за ним вопросов местного значения с учетом возрастающих жизненных потребностей населения.
Таким образом, стратегический план – это не альтернатива, а, наряду с долгосрочным, среднесрочным и краткосрочным (годовым) планами, раздел более общего документа – комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования.

В свою очередь, документ, в котором отсутствуют названные разделы, не может называться комплексной программой. 

2. Отсутствие понимания, что стратегия развития муниципального образования определяется не только в служебных кабинетах органов местного самоуправления, но и местным сообществом.

3. Отсутствие понимания, что стратегический план должен содержать механизм участия в его реализации всех субъектов территориального управления: органов власти, бизнеса, населения.

4. Отсутствие понимания, что основное назначение стратегического планирования – повышение конкурентоспособности муниципального образования в условиях функционирования рыночных отношений и как единой распределенной административно-хо​зяй​ственной системы, и как места обитания населения.

5. Несоответствие структуры документов, их содержания, терминологии и методики работы над ними требованиям, предъявляемым к стратегическому территориальному планированию и прогнозированию.

Аналогичные недостатки присущи практически всем проанализированным комплексным программам и программам социально-экономического развития муниципальных образований. 

Так как комплексные программы и программы социально-экономического развития являются для большинства рассматриваемых муниципальных образований самым распространенным плановым документом, остановимся на анализе их содержания более подробно.

Прежде всего, следует отметить, что подавляющее большинство программ не могут рассматриваться в качестве основного документа, определяющего стратегию, тактику, ресурсы, формы и методы деятельности органов местного самоуправления по обеспе​чению социально-экономического развития муниципальных обра​зо​ваний. 

Подтверждением этому является наличие в большинстве муниципальных образований «параллельного планирования», то есть наличие двух типов «программ»: среднесрочных программ социально-экономического развития и принимаемых помимо этого, зачастую в значительных количествах, локальных среднесрочных муниципальных целевых программ (СМЦП). 

Отличительной особенностью подавляющего большинства решений органов представительной власти муниципальных образований, утверждающих данные целевые программы, являются пункты, обязывающие исполнительско-распорядительные органы муниципальных образований, во-первых, «включить в текущие бюджеты финансирование мероприятий СМЦП», а во-вторых, разрешающие финансовым органам муниципальных образований «корректировать суммы расходов на выполнение программы при подготовке бюджетов на последующие годы». 

Почти 74% сроков реализации СМЦП не совпадают со сроками реализации комплексных программ. Таким образом, среднесрочные муниципальные целевые программы как бы «выпадают» из среднесрочного комплексного планирования.

Вторым признаком формального подхода к формированию комплексных программ и программ социально-экономического развития муниципальных образований является формальный подход к определению основных целей и задач реализации программы. 

Проведенный анализ показывает, что более чем в 11% плановых и прогнозных документов муниципальных образований постановка целей вообще отсутствует, в то время как ст. 4 Федерального закона от 20 июля 1995 г. № 159-ФЗ (с изм. от 9 июля 1999 № 159-ФЗ) «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» прямо указывает на необходимость разработки «важнейших целевых показателей». 

В остальных программах социально-экономического развития муниципальных образований постановка целей и разработка целевых показателей (там, где они присутствуют) носят, в основном, волюнтаристский характер и не подкреплены сколько-нибудь убедительным обоснованием, не являются результатом сравнения различных альтернативных вариантов, зачастую не соответствуют уровню планового документа. 

Так, например, более 14% муниципальных образований поставили в качестве основной цели реализации своих среднесрочных программ «повышение качества жизни» населения. Такое же количество муниципальных образований определило основной целью «повышение уровня жизни» и еще около 4% – «повышение благосостояния». 

В то же время в ряде программ эти цели сформулированы, что называется, «через запятую». В частности цель Программы социально-экономического развития Чернышевского района (Читинская область) сформулирована следующим образом: «Цель программы: повышение уровня жизни, рост реальных доходов и улучшение благосостояния населения…»* 

Следует отметить, что, действительно, в национальной и международной практике существуют два интегрированных показателя, концентрирующих все аспекты ценностных ориентаций человека – это уровень жизни и индекс развития человеческого потенциала. В целом они соответствуют мировой практике выбора главной цели развития как на уровне государства, так и на уровне региона и муниципального образования.

Уровень жизни – это интегрированный показатель, включающий в себя десять основных индикаторов: фактическое конечное потребление домашних хозяйств, располагаемый доход домашних хозяйств, среднедушевые денежные доходы, реальные располагаемые денежные доходы, среднемесячная начисленная заработная плата работающих в экономике, средний размер назначенных месячных пенсий, величина прожиточного минимума (в среднем на душу населения), численность населения с денежными доходами ниже величины прожиточного минимума, соотношение с величиной прожиточного минимума (в процентах) среднедушевых денежных доходов, среднемесячной номинальной начисленной заработной платы и среднего размера назначенных месячных пенсий, коэффициент фондов (коэффициент дифференциации доходов). 
Индекс развития человеческого потенциала – расчетный показатель (ИРЧП), который вычисляется по методике ООН как средневзвешенное следующих индексов: средней продолжительности жизни, образованности населения, определяемой процентом грамотности взрослых и полнотой охвата обучением в начальной, средней и высшей школе и специального индикатора материального благосостояния, в основе которого лежит уровень реального ВВП на душу населения. 
Начиная с 1999 года начал действовать ИРЧП, разработанный органами государственной статистики и Минэкономразвития. Отличие этого показателя от аналогичного показателя ООН заключается в изменении методики расчета индикатора материального благосостояния. В российском варианте вместо ВВП введены отношения денежных доходов и социальных выплат к прожиточному минимуму, а также модифицирован метод расчета образованности населения. 

Однако, если даже не обращать внимание на смысл, вкладываемый в приведенные формулировки целей, так как в контексте программ они зачастую звучат как синонимы, следует отметить, что ни в одном из проанализированных документов нет алгоритма расчета ни основных показателей качества жизни, ни основных показателей уровня жизни, ни основных показателей уровня благосостояния. Нет этих показателей и в разделе ожидаемой результативности реализации программ.

Общей характерной чертой для большинства программ является количество целей: в среднем в программе их не более двух. При этом они, как правило, сформулированы в одно предложение. 

Например, в программах экономического и социального развития Алтайского, Орджоникидзевского и Ширинского районов (Республика Хакасия) сформулирована одна и та же основная цель: «Повышение уровня жизни населения муниципального образования, создание благоприятного социального климата». При этом в самих программах ни одним словом не сказано, ни что такое «благоприятный социальный климат», ни как органы власти будут его создавать вкупе с повышением уровня жизни. 

Целей, сформулированных в Программе социально-экономи​ческого развития муниципального образования «Большереченский район» (Омская область) также две, но выглядят они еще более неопределенно. Целями программы являются «повышение уровня жизни населения и оказание государственной поддержки экономического развития муниципального образования».

Неопределенность целеполагания дополняется иногда явным несоответствием уровня цели и уровня планового документа. Классическим примером такого несоответствия может служить формулировка цели Программы социально-экономического развития муниципального образования «Томский район». 

«Главной целью муниципального образования, – говорится в паспорте программы, – является повышение качества и уровня жизни населения, его экономических, политических, социальных и культурных возможностей на основе структурной перестройки экономики, развития производственной, рыночной инфраструктуры, политического развития территории». Плановый срок реализации программы – 2004 и 2005 годы, что делает практически невозможным сколько-нибудь заметные изменения в «политическом развитии территории», а также базовых условий функционирования производственной и рыночной инфраструктуры. Что же касается структурной перестройки экономики, даже на уровне муниципального образования, то это, как показывает практика, пробле​ма даже не среднесрочного периода.

Зачастую в программах спутаны цели, задачи и технология формирования программы. Так, в Программе социально-экономи​ческого развития Яшкинского района (Кемеровская область) раздел целеполагания в редакции разработчиков выглядит следующим образом: 

– анализ социально-экономического положения района, выявление внутренних и внешних проблем его функционирования;

– определение стратегических альтернатив развития района; 

– достижение финансово-экономической самодостаточности территории;

– повышение уровня жизни населения.

Среди основных целей реализации программ муниципальных образований крайне мало конкретики. Из общего количества целей лишь 1,68% приходится на решение проблем создания новых рабочих мест. Такой же удельный вес целей, связанных с развитием инфраструктуры муниципальных образований. Цели повышения эффективности местного самоуправления и управления муниципальным имуществом не превышают 4,5%, повышения налоговой базы и увеличения доходной части бюджета – 2,3%, обеспечения положительной динамики социально-эконо​ми​ческого развития муниципального образования – 4,5% от общего количества сформулированных целей и т.д. Возрождение муниципального образования как исторического, культурного и духовного центра Красноярского края и Сибири сформулировано в качестве цели только в одном муниципальном образовании – г. Енисейске.

Третьим признаком формального подхода к формированию большинства анализируемых муниципальных планов и программ является несоответствие структуры документов, применяемых терминологии и методики работы над ними общеизвестным принципам территориального планирования. По ряду признаков большинство стратегий и концепций тяготеют к программам социально-экономического развития, а программы – к прогнозам.

Если обобщить выше сказанное, то основными недостатками действующих стратегических документов муниципальных образований в Сибирском федеральном округе являются:

– отсутствие четкого позиционирования муниципального образования во внешней среде (субъекте РФ, РФ), а муниципального хозяйства – в секторах рынка;

– отсутствие анализа основных движущих сил развития любой экономической и социальной системы – внутренних и внешних противоречий развития муниципального образования как сложной пространственной социально-экономической системы; 

– отсутствие или слабость конкурентного анализа;

– преобладание проблемного подхода в анализе;

– отсутствие обоснования стратегических приоритетов;

– отсутствие реальных механизмов реализации стратегического выбора;

– разнобой в методических подходах формирования и реализации стратегических, тактических и текущих разделов документов;

– отсутствие участия местного бизнес-сообщества и гражданского сообщества на стадиях разработки и реализации стратегии и др.

Основными недостатками программ социально-экономического развития муниципальных образования являются:

– отсутствие детальной оценки потенциальных возможностей муниципального образования, которые могут быть реально привлечены для реализации плановых решений; 

– отсутствие детальной проработки вариантов развития секторов экономики и социальной сферы муниципальных образований, критичных для их выживания и развития, при различных уровнях и объемах финансирования;

– отсутствие четкого разграничения в пространстве и времени плановых задач, реализуемых в рамках текущего бюджетного финансирования; задач, реализуемых в рамках социального партнерства бизнеса, населения и власти; задач, реализуемых в рамках текущего функционирования и ФЦП государством; задач, реа​лизуемых населением в ходе его повседневной жизни, и задач, реализуемых бизнесом в рамках его текущей и перспективной деятельности;

– дискретность планирования и отсутствие механизмов инкорпорации муниципальных программ в программы вышестоящего уровня;

– отсутствие анализа действующей системы управления муниципальным хозяйством, а также плана действий по ее оптимизации на каждом этапе реализации программы;

– преобладание прогнозных оценок развития муниципального хозяйства над процессом реального планирования.

Общей чертой всех анализируемых документов, за исключением планово-прогнозных документов городов Барнаула, Красноярска, Новосибирска и Томска, является попытка не прогнозировать, а планировать развитие секторов экономики муниципального образования, на которые не распространяется реальное экономическое влияние местной власти.

В то же время практически во всех анализируемых документах отсутствуют разделы, раскрывающие структурирование целей и задач муниципальных образований на стратегические, тактические и оперативные в части развития собственного муниципального хозяйства.

Лишь в четырех муниципальных образованиях (4,8%) при формировании планово-прогнозных документов не забыли о разделе, раскрывающем анализ внешней среды, в десяти (12,2%) – о разделе, раскрывающем анализ внутренней среды муниципального образования. Только 11 муниципальных образований (13,4%) разра​ботали механизмы правового обеспечения плановых решений и алгоритм мониторинга и актуализации планов и программ, а           12 (14,6%) – полноценный расчет эффективности реализации планов (концепций, стратегий, программ).

Как нам представляется, основных причин большинства недостатков, которые проявились в ходе анализа плановых и прогнозных документов муниципальных образований, можно назвать всего три.

Первая из них носит чисто психологический характер: специалисты местного самоуправления не преодолели в себе психологический барьер, связанный с недавним отрицанием необходимости территориального планирования. Именно поэтому ряд муниципальных образований ограничились формированием годовых планов и прогнозов или формальным составлением программ в виде набора таблиц показателей.
Вторая причина – слабая профессиональная подготовка аппарата органов местного самоуправления, отсутствие готовности работников органов местного самоуправления к плановой реализации вопросов местного значения в условиях социального партнерства с бизнесом и гражданским сообществом. На это зачастую накладывается отсутствие социальной ответственности бизнеса и не преодоленный пока (особенно в сельской местности) «экономический инфантилизм» населения.
Третья причина – недостаточное методологическое обеспечение плановых и прогнозных работ на уровне муниципальных образований со стороны субъектов Российской Федерации и органов федеральной власти. 
Отсутствие единых методик и механизмов согласования планов и программ развития субъекта Российской Федерации, муниципального района, городского округа, городских и сельских поселений как на этапе их формирования, так и на этапе реализации снижают эффективность плановых решений, порождают межтеррито​риальный дисбаланс и разногласия в подходах к определению территориальных стратегических приоритетов, согласованию их с приоритетами федеральными. 

Как показывает практика, методологическая несогласованность в подходах к системе планирования неизбежно влечет за собой несогласованность в подходах к системе территориального управления. 

Это явно не служит укреплению государственности Российской Федерации и потому должно рассматриваться базовой причиной для принятия кардинальных мер по внедрению на всей территории России единых методологических подходов к формам и методам территориального планирования и управления. 

В настоящей работе предпринята попытка сформировать основные методологические принципы и подходы к планированию и прогнозированию социально – экономического развития муниципальных образований на уровне городского округа, муниципального района, городского и сельского поселения – первичных административно-территориальных звеньев государственного уст​рой​ст​ва России. 

§ 1. Основные понятия, применяемые при планировании 

социально-экономического развития муниципальных 

образований

В работе применяются следующие понятия, составляющие единую с региональной методологическую платформу планирования социально-экономического развития муниципальных образований: 

Территориальное индикативное планирование (ориентирующее планирование) – это система предплановых, плановых и постплановых работ, обеспечивающая формирование обоснованной территориальной политики, согласованных стратегических приоритетов, а также комплекса долгосрочных, среднесрочных и краткосрочных планов и программ сбалансированного, устойчивого развития муниципального образования. 

Индикатор – показатель, система показателей или экономическое понятие, характеризующее текущее, промежуточное или будущее состояние исследуемого экономического или социального субъекта. 

Территория – административно-территориальная единица: субъект Российской Федерации, городское, сельское поселение, муниципальный район, городской округ. 

Поселение – городское, сельское поселение.

Городское поселение – город или поселок, в котором местное самоуправление осуществляется непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.

Сельское поселение – один или несколько объединенных общей территорией сельских населенных пунктов (поселков, деревень, хуторов, кишлаков, аулов и других сельских населенных пунктов), в которых местное самоуправление осуществляется непосредственно и (или) через выборные и иные органы местного самоуправления.

Муниципальное образование (МО) – городское, сельское поселение, несколько поселений, объединенных общей территорией (муниципальный район, городской округ), в пределах которой осуществляется местное самоуправление и имеются обособленная муниципальная собственность, бюджет, органы местного самоуправления, либо внутригородская территория города федерального значения.

Муниципальный район – несколько поселений или поселений и межселенных территорий, объединенных общей территорией, в границах которой местное самоуправление осуществляется в целях решения вопросов местного значения межпоселенческого характера населением непосредственно и (или) через выборные органы местного самоуправления, которые могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. 

Городской округ – городское поселение, которое не входит в состав муниципального района и органы местного самоуправления которого осуществляют полномочия по решению установленных Федеральным законом вопросов местного значения поселения и вопросов местного значения муниципального района, а также могут осуществлять отдельные государственные полномочия, передаваемые органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации. 

Вопросы местного значения – вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования, решение которых в соответствии с Конституцией Российской Федерации и Федеральным законодательством осуществляются населением и (или) органами местного самоуправления самостоятельно.

Местное самоуправление – признаваемая и гарантированная Конституцией Российской Федерации самостоятельная и осуществляемая непосредственно или через органы местного самоуправления под свою ответственность деятельность населения по решению вопросов местного значения, исходя из интересов всех субъектов муниципального образования, его исторических или местных традиций.

Муниципальное управление – деятельность органов местного самоуправления, направленная на удовлетворение коллективных интересов и потребностей местного сообщества. 

Муниципалитет – орган местного самоуправления.

Местное сообщество – понятие, объединяющее органы местного самоуправления, предпринимательские круги, население, общественность муниципального образования.

Гражданское сообщество – понятие, объединяющее проживающее постоянно или на временной основе население и общественность административно-территориальной единицы.

Муниципальное хозяйство – совокупность хозяйствующих субъектов и органов местного самоуправления, обеспечивающая коллективные потребности местного сообщества.

Хозяйствующий субъект – юридическое или физическое лицо, осуществляющее деятельность по производству и реализации товаров и услуг в рамках действующего законодательства. 
Кластер – сообщество формально независимых малых, средних и крупных хозяйствующих субъектов, объединившихся по территориальному принципу для производства конкурентоспособных товаров и услуг, обеспечивающих устойчивые позиции на внутреннем и внешнем рынках. 

Реальный сектор экономики – предприятия и организации материального производства (промышленность, агропромышленный комплекс, строительство, транспорт, связь).

Мониторинг – комплекс мероприятий по наблюдению и исследованию изменений состояния объекта или явления в экономической, технологической или социальной сфере деятельности человека. 

Концепция развития муниципального образования – документ, содержащий систему взглядов, определяющих долгосрочную (на 10 – 15 лет) политику деятельности органов представительной и исполнительной власти по обеспечению конкурентоспо​собности в различных областях и сферах экономической и социальной жизни поселения, района и города, согласованную с интересами бизнес-сообщества, гражданского сообщества муниципального образования и стратегическими интересами субъекта Российской Федерации, на территории которого они находятся.

Стратегия развития муниципального образования – система действий по достижению поставленных в концепции стратегических целей и задач на основе мобилизации имеющегося в муниципальном образовании потенциала и реально привлекаемых внешних ресурсов.

Цель – ожидаемый (планируемый) результат деятельности, определяемый качественно (в виде экономических понятий), количественно (в виде цифр) и во времени. 

Приоритет муниципального образования – цель, выбранная местным сообществом для первоочередной реализации.

Стратегические цели муниципального образования – цели, определяющие будущее (на 10 – 15 лет вперед) качественное состояние муниципального образования на длительную перспективу, к достижению которых на основе достигнутого согласия стремится местное сообщество.

Тактические цели муниципального образования – буферные, промежуточные цели, являющиеся этапами в достижении стратегических целей и время реализации которых не превышает 3 – 4 года.

Оперативные (локальные) цели – цели нижнего уровня, являющиеся необходимым основанием для достижения тактических целей. Время достижения оперативных целей не должно превышать один год.

Приоритетные цели муниципального образования – цели (выбранные из числа стратегических, тактических и оперативных), на достижение которых должны быть направлены основные усилия местного сообщества, соответственно, в долгосрочном, среднесрочном и текущем периодах. 

Стратегический выбор муниципального образования – выбранная местным сообществом стратегическая цель или совокупность стратегических целей, достижение которых в рассматриваемый временной период должно обеспечить качественно новое состояние ключевых для муниципального образования отраслей, сфер и видов деятельности.

Стратегическое партнерство – формализованное в виде документа и реализуемое в виде системы последовательных действий соглашение между ветвями власти, представителями различных слоев гражданского сообщества и бизнеса о стратегических приоритетах устойчивого развития муниципального района, городского округа, путях и формах решения приоритетных задач и достижения согласованных стратегических целей.

Устойчивое развитие муниципального района, городского округа – динамичное, сбалансированное развитие реального сектора экономики, инфраструктуры и социума в условиях соблюдения экологического равновесия и ориентации на повышение конкурентоспособности территории в рыночных отношениях и человеческом измерении для ныне живущего и будущих поколений. 

Стратегическое планирование развития муниципальных района, городского округа – процесс самостоятельного определения городским, районным сообществом стратегических приоритетов, основных стратегических целей и направлений развития муниципального образования на основе согласованных действий власти, хозяйствующих субъектов и населения.

Прогноз – научно обоснованная гипотеза о вероятном будущем состоянии системы или ее составных частей, выраженная в виде экономических и иных понятий, индикаторов и систем показателей.

Инвестиционный проект – экономический документ, обосновывающий целесообразность и эффективность реализации конкретной задачи по производству продукции, услуг, занятию определенного сектора, ниши на рынках труда, финансов, потребитель​ском рынке.

Инвестиционная программа – плановый документ, обосновывающий наличие в поселении, районе, городе инвестиционно привлекательного сектора рынка, вида деятельности или проекта и определяющий величину необходимых для их реализации инвестиций, участников инвестиционной деятельности, этапы и результаты реализации инвестиционной программы, перечень лиц, отвечающих как за реализацию отдельных этапов, мероприятий, так и всей программы в целом. 

Инвестиционная программа может составляться как самостоятельный документ, так и в виде раздела плана социально-экономического развития муниципального района, городского округа. Однако в обоих случаях структура и вид документа должен позволять его инкорпорацию и в виде раздела в соответствующий план социально-экономического развития муниципального образования, и в виде подпрограммы – в инвестиционную программу субъекта Российской Федерации.

Целевая программа муниципального района, городского округа – плановый документ, разрабатываемый органами власти, района, города для достижения конкретных целей и задач в области социального и экономического развития территории как в рамках реализации стратегии развития района, города, так и в рамках реализации федеральных целевых программ и целевых программ субъекта Российской Федерации.

Инвестиционный паспорт муниципального района, городского округа – экономический документ, состоящий, как правило, из двух разделов. Первый – содержащий детальный анализ финансового, экономического, рекреационного, трудового, интеллектуального, сырьевого и природного потенциалов сельского района, города с точки зрения высокой инвестиционной привлекательности и низких инвестиционных рисков капиталовложений в территорию. Второй раздел содержит описание инвестиционных проектов, предлагаемых территорией для собственных и внешних инвесторов.

План социально-экономического развития муниципального района, городского округа, городского, сельского поселения – плановый документ, определяющий индикаторы развития конкретных видов экономической деятельности и социальной жизни по планируемым этапам, описывающий механизмы реализации каждого из плановых этапов, их конкретных участников и необходимые для достижения запланированных целей и задач ресурсы.

Различают три вида подобных планов, являющихся взаимосвязанными разделами комплексных программ социально-экономи​ческого развития муниципальных образований:

– краткосрочный (текущий, годовой) план – совпадающий по срокам с бюджетным годом;

– среднесрочный план – совпадающий со сроком действия полномочий представительного органа муниципального образования;

– долгосрочный план – составляемый на срок полномочий не менее двух созывов органов представительной власти.

Стратегический план социально-экономического развития муниципального района, городского округа – краткий планово-прогнозный документ, включающий в себя:

– стратегические цели и задачи по обеспечению конкурентоспособности муниципального образования в основных областях и сферах экономической и социальной жизни на прогнозируемый период;

– соглашения, формализующие общественное согласие и стратегическое партнерство гражданского сообщества, бизнеса и власти в части реализации приоритетных функций муниципального образования на весь плановый период независимо от процессов ротации во властных структурах муниципального образования;

– систему мер, проектов, выполнение которых должно обеспечить создание благоприятных условий для реализации приоритетных функций муниципального образования, 

– сценарии развития инвестиционных и инновационных проектов, этапы реализации проектов и ресурсы, необходимые для достижения сформулированных в концепции стратегических целей и задач.
Комплексная программа социально-экономического развития муниципального образования – документ, включающий в себя концепцию, стратегический, долгосрочный, среднесрочный и годовой планы социально-экономического развития муниципального образования, план основных шагов по реализации плановых решений и алгоритм актуализации планов. Иными словами – это прогнозно-плановый документ, формулирующий и увязывающий по срокам, финансовым, трудовым, материальным и иным ресурсам реализацию стратегических приоритетов муниципального образования, а также текущую деятельность его экономического и социального секторов, обеспечивающую сбалансированное, устойчивое развитие муниципального района, городского округа, городского и сельского поселения. 

Таким образом, настоящие рекомендации исходят из того, что:

а) концепция развития муниципального образования должна носить комплексный характер и включать в себя в качестве составных частей как основные стратегические приоритеты, обеспечивающие конкурентоспособность МО в выбранных секторах рынка на долговременную основу, так и пути развития прочих областей и сфер экономической и социальной жизни МО;

б) стратегический план развития муниципального образования должен носить характер краткого документа, содержащего план основных шагов органов власти, бизнес-сообщества и гражданского сообщества по достижению намеченных в концепции стратегических целей и задач;

в) комплексная программа социально-экономического развития должна носить развернутый характер, интегрирующий в качестве составных частей:

– перечень стратегических приоритетов, стратегических и иных целей и задач, реализация которых обеспечивает устойчивое развитие муниципального образования; 

– план основных согласованных шагов реализации стратегических приоритетов и текущих задач жизнеобеспечения муниципального образования;

– план накопления и использования собственных и привлеченных ресурсов муниципального образования в целях реализации плановых целей и задач;

– мероприятия, обеспечивающие реализацию и актуализацию долгосрочных, среднесрочных и годовых разделов программы.

Принятие комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования в качестве основного планово-прогнозного документа решает ряд методологических и прак​ти​ческих проблем.

Во-первых, происходит четкое понятийное разграничение между стратегическим и долгосрочным планированием.

Во-вторых, ликвидируется имеющийся в настоящее время место теоретический и практический разрыв между частным («концепция», «стратегия», «план») и целым («комплексная программа»), предплановым и плановым этапом территориального плани​ро​вания.

В-третьих, так как Федеральным законом от 20 июля 1995 г. № 115-ФЗ «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» приняты основные понятия «концепция» и «программа», устраняются понятийные различия между одноименными документами административно-хозяйственных единиц на всех иерархических уровнях.

В-четвертых, создаются предпосылки интеграции отдельных разделов комплексных программ муниципальных образований в виде подпрограмм в программы социально-экономического развития субъектов Российской Федерации и федеральные целевые программы.

С точки зрения организации функционирования любого муниципального образования как выделенной административно-территориальной единицы, комплексная программа социально-экономического развития несет на себе следующие функции:

– является основным документом, определяющим для органов власти, бизнес-сообщества и населения стратегические цели, достижение которых закрепляет конкурентоспособность муниципального образования в развивающихся рыночных условиях, а значит, и достойные условия жизни людей и благоприятные условия для развития бизнеса на длительный период времени;

– является основным документом, определяющим для всех субъектов муниципального планирования и управления (власти, бизнес-сообщества и гражданского сообщества) согласованные приоритеты, этапы, пути достижения стратегических целей и ресурсы, которые необходимо привлечь муниципальным образованиям для этого из всех источников финансирования;

– является основным документом, определяющим формы и методы организации деятельности представительных и исполнительно-распорядительных органов власти муниципального образования, бизнес-сообщества и населения, обеспечивающие не только согласованное по времени и ресурсам выполнение стратегических, долгосрочных и среднесрочных целей и задач, но и реализацию текущей деятельности муниципального хозяйства, обеспечивающую устойчивое, сбалансированное развитие муниципального образования;

– является основным документом, обеспечивающим развитие муниципального образования на принципах баланса интересов населения, бизнеса и власти;

– является базовым документом для формирования критериев оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления, хозяйствующих субъектов и населения в рамках реализации плановых задач. 

§ 2. Основные принципы территориального 

индикативного планирования

Территориальное индикативное планирование как система, лежащая в основе построения комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований, базируется на следующих основных принципах, соблюдение которых обязательно для всех административно-территориальных уровней.

2.1. Принцип целенаправленности*, предполагающий обязательное наличие в планах и программах социально-экономичес​кого развития муниципального образования стратегических целей и приоритетов деятельности органов власти, бизнеса и гражданского сообщества на планируемый период. Этот принцип реализуется в форме разработки концепции, стратегии развития муниципального образования, ядро которых составляют, во-первых, комплекс стратегических целей и задач, и, во-вторых, выбор стратегических приоритетов устойчивого развития муниципального образования, включающий перечень приоритетных функций (отраслей и видов деятельности) на планируемый период.

2.2. Принцип непрерывности территориального планирования предполагает непрерывность детализации текущих (бюджетных) планов, а также ежегодную актуализации среднесрочных и пролонгацию долгосрочных планов с учетом результатов функционирования экономики муниципального образования за минувший год и учетом изменений внешней среды. 

Алгоритм реализации принципа непрерывности территориального планирования при четырехлетнем цикле планирования, то есть стандартном сроке полномочий органов представительной власти как субъектов РФ, так и муниципальных образований всех уровней, представлен на рис. 1.1. 

Принцип непрерывности территориального планирования при всей сложности его реализации является определяющим условием непрерывности территориального управления в условиях периодических перевыборов и ротации кадров в органах власти муниципальных образований и должен выполняться в обязательном порядке.

Легитимность актуализированных и пролонгированных плановых индикаторов среднесрочных и долгосрочных планов, выходящих за сроки полномочий органов представительной власти муниципальных образований, ежегодно их утверждающих, достигается выполнением следующих условий:

а) наличием надлежаще оформленного соглашения между органами местного самоуправления, бизнес-сообществом и гражданским сообществом о долговременных приоритетах, стратегических целях и задачах развития муниципального образования, а также о принципах распределения ресурсов, направляемых на реализацию приоритетных задач и текущего жизнеобеспечения муниципального образования; 

б) неизменностью, в основном, стратегических приоритетов устойчивого развития муниципальных образований, принятых на основе формализованного соглашения действующей власти, бизнес-структур и гражданского сообщества и их соответствие концепции развития субъекта Российской Федерации и Российской Федерации в целом; 

в) первоначальной интеграцией основных программ социально-экономического развития муниципальных образований в долгосрочные программы социально-экономического развития субъектов Российской Федерации и федеральные целевые программы. 

2.3. Принцип системности и комплексности дополняет принцип непрерывности планирования и означает, что любое муниципальное образование является открытой экономической и социальной системой. Определение его целей развития и механизмов реализации  данных  целей должно  осуществляться  с  учетом взаимосвязей, характеризующих взаимозависимость развития му-
      1-й год                          2-й год                  3-й год                      4-й год
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Рис. 1.1. Алгоритм реализации принципа непрерывности 

территориального планирования (при четырехлетнем

 цикле планирования)

ниципального образования с субъектом Российской Федерации, на территории которого оно дислоцируется, с другими регионами и муниципальными образованиями и страной в целом. Реализация данного принципа предполагает формирование всей системы территориального планирования от субъекта Российской Федерации (см. рис. 1.2.) до городского сельского поселения (см. рис. 1.3.) на единой методологической и временной платформе.

На практике принцип системности и комплексности территориального планирования достигается единообразными подходами к составу, периодичности разработки, актуализации и пролонгации предплановых, программных и плановых документов, системным подходом к формированию текущих и планируемых моделей субъектов территориального планирования и управления, инкорпорации планов и программ нижнего уровня в планы и программы верхнего уровня административно-территориального управления. 

2.4. Принцип социальности предполагает, что при формировании стратегических целей и задач, механизмов их реализации во главу угла должны быть положены интересы населения, приоритетное направление повышения качества жизни. 2.5. Принцип синергии, то есть синхронизации действий, предполагает, во-первых, выстраивание муниципальных приоритетов в логике приоритетов субъекта Российской Федерации, а региональных приоритетов – в логике кооперации и интеграции приоритетов муниципальных образований. Во-вторых, синхрони​зацию действий органов власти, бизнеса и гражданского сооб​щества в реализации стратегических и текущих плановых решений всех административно-территориаль​ных уровней. В-третьих, синхронизацию действий расположенных на территории муниципальных образований структур органов федеральной, территориальной государственной власти и местного самоуправления в логике реализации государственных приоритетов.

2.6. Принцип адаптивности, как и принцип системности и комплексности, основывается на том, что муниципальное образование как открытая система подвержена внешним воздействиям: экономическим, политическим, природно-экологическим и т.д. В этих условиях методика территориального планирования должна предполагать возможность детализации, актуализации и корректировки индикаторов программы социально-экономического развития муниципального образования в соответствии с изменениями внешней среды, которые могут обусловить корректировку целей, приоритетов, механизмов и этапов реализации планов и программ.






















Рис.1.2. Комплексное планирование социально-экономического развития субъекта Российской Федерации: состав, периодичность разработки,                актуализации и пролонгации












Рис. 1.3. Комплексный план социально-экономического развития 

муниципального образования 

2.7. Принцип эффективности территориального планирования основывается на соблюдении основного принципа разработки и принятия любого управленческого решения: необходимости достижения больших результатов меньшими ресурсами, в кратчайшие сроки и наименьшими издержками.
2.8. Принцип баланса интересов предполагает, во-первых, нахождение взаимоприемлемого согласия, как между властными структурами различного уровня, так и бизнесом, профессиональными и общественными группами населения относительно стратегических целей, задач, приоритетов, механизмов и этапов социально-экономического развития муниципальных образований. Во-вторых, нахождение взаимоприемлемого баланса между распределением имеющихся ресурсов на реализацию стратегических целей и задач, стоящих перед муниципальным образованием как условие сохранения его конкурентоспособности, и на решение текущих задач обеспечения жизнедеятельности муниципального образования в свете закрепленных за ним предметов местного ведения. 

2.9. Принцип легитимности предусматривает обязательность рассмотрения и утверждения предложенных вариантов территориальных планов на уровне представительных органов муниципального образования, а концепции и комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования в целом – путем заключения надлежащим образом оформленного соглашения между органами местного самоуправления, бизнес- сообществом и гражданским сообществом.

2.10. Принцип демократичности неразрывно связан с принципом легитимности и означает необходимость открытости и гласности на всех этапах территориального социально-экономи​ческого планирования.

2.11. Принцип профессионализма – неотъемлемый принцип успеха любой деятельности. В практике территориального планирования он обеспечивается специальной подготовкой участников работ, созданием необходимой информационной и методической базы, привлечением к работе специалистов из управленческих структур муниципального образования, ученых, организацией независимых экспертиз, апробацией на научно-практических конференциях и семинарах.

2.12. Принцип персональной ответственности за порученный участок формирования и реализации планов и программ муниципального образования – один из основных принципов, обеспечивающих успех территориального планирования и управления. На практике он реализуется назначением работников органов исполнительной власти, ответственных за формирование и исполнение отдельных разделов и этапов программ социально-экономического развития муниципального образования, организацией непрерывного мониторинга исполнения планов и программ, включение в работу с первого дня работы «первого руководителя».

2.13. Принцип минимизации риска. Принятие любых планов и программ развития территории на длительный период времени в условиях информационной неопределенности, будь то субъект Российской Федерации или муниципальное образование второго уровня – городское, сельское поселение, является весьма ответственным управленческим решением, связанным с возможностью ошибок на этапе планирования и рисками неисполнения или ненадлежащего исполнения плановых задач на этапе реализации. И первое, и второе, и третье может повлечь за собой негативные экономические и социальные последствия. Поэтому, следуя принципу минимизации риска, необходимо в процессе предплановых, плановых работ произвести оценку возможных рисков для экономики и социальной сферы на пути реализации или не полной реализации выбранных стратегических приоритетов развития муниципального образования. Характеристики прогнозируемых рисков должны быть учтены при сравнительном анализе вариантов выбора стратегических приоритетов или траекторий развития событий в результате реализации плановых целей и задач. 

2.14. Принцип единого экономического и социального пространства предполагает при формировании комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований учет двух базовых условий: 

Первое условие, как уже было сказано, заключается в том, что муниципальное образование является открытой экономической и социальной системой, функционирование которой во многом определяется воздействием внешней среды. Это обязывает разработчиков рассматривать муниципальное образования как подсистему, являющуюся частью системы «субъект Российской Федерации» и системы «Российская Федерация». 

Второе – определяется повсеместным несовпадением административных и «экономических границ» муниципального образования. Если первое условие, как правило, находит понимание органов управления муниципальных образований и учитывается ими при планировании и управлении социальными и экономическими процессами на подведомственной территории, то второе нуждается в дополнительном разъяснении и учете.

Понятие «экономическая граница» муниципального образования основано на повсеместном стремлении хозяйствующих субъектов расширить сферы своего влияния на рынках товаров и услуг за пределы административно-территориальных границ, на которых они расположены. 

Финансовый результат, а значит и величина ресурсного потенциала хозяйствующего субъекта, который муниципальное образование при определенных условиях может привлечь для своего развития, в этом случае зависит не только от эффективности производства, находящегося непосредственно на территории объекта планирования, но и от эффективности его деятельности по месту реализации произведенных товаров и услуг.

В связи с этим при составлении концепции, стратегического плана и иных планов социально-экономического развития муниципального образования необходимо учитывать развитие производственно-коммерческой деятельности хозяйствующих субъектов и на других территориях. Тем самым границы планирования муниципального образования как бы расширяются до границ экономических и иных интересов находящихся на их территории хозяйствующих субъектов. 

В социальной сфере «экономические границы» муниципального образования определяются областями трудовой и «маятниковой» миграции его населения, формирующими приток и отток, в основном, наличных финансовых средств. 

2.15. Принцип субсидиарности предполагает фактическую децентрализацию властных полномочий в муниципальных образованиях на основе равноправия и равнозначимости управленческих органов разных уровней. Согласно принципу субсидиарности муниципальное образование планирует свою деятельность совместно с другими муниципальными образованиями в логике системных приоритетов государства и субъекта Российской Федерации не потому, что они подвергаются давлению сверху, а потому, что они, в свою очередь, являются органическими элементами этой системы. 

Составные элементы не могут покинуть систему (так как они не выживут вне системы), но и система не обладает никаким иерархическим превосходством по отношению к своим составляющим элементам. В идеале никакие вышестоящие органы управления (федеральные или региональные) не вправе брать на себя ответственность за решения, касающиеся местных гражданских сообществ, если сами эти сообщества в состоянии компетентно решить эти проблемы. 

Действительно, в статьях 15 и 16 Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации», определяющих вопросы местного значения, сказано, что органы местного самоуправления вправе решать иные вопросы, не отнесенные к компетенции органов местного самоуправления других муниципальных образований, органов государственной власти и не исключенные из их компетенции федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации при наличии собственных материальных ресурсов и финансовых средств.

§ 3. Базовые аспекты системы взаимоотношений и 

взаимосвязей основных объектов и субъектов 

территориального планирования и управления
В основе успешности формирования и реализации муниципальных планов и программ лежит социальное партнерство основных объектов и субъектов территориального планирования и управления, построенное на балансе интересов во всех системах их взаимоотношений и взаимосвязей. 

3.1. Объектом территориального планирования, в общем, всегда выступает административно-территориальная единица того или иного уровня. Для Российской Федерации – это Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, ассоциации субъектов Российской Федерации, муниципальные районы, городские округа, городские и сельские поселения.

Поэтому как на этапе разработки территориальных планов и программ социально-экономического развития, так и на этапе их реализации важно понимание места объекта планирования в системе взаимоотношений «Российская Федерация – субъект Российской Федерации – муниципальный район (городской округ) – городские (сельские) поселения» (см. рис. 1.4.).

С точки зрения территориального планирования данная система взаимоотношений интересна двумя аспектами:

– изменениями в типах и объемах управленческих решений органов власти на различных административно-территориальных уровнях;
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Рис. 1.4. Объекты территориального планирования и управления

 Российской Федерации

– изменениями в типах и количестве систем показателей и индикаторов социально-экономического развития различных уровней объектов планирования. 

Типы управленческой деятельности и их средневзвешенный удельный вес в общем объеме деятельности органов власти по уровням управления, рассчитанный по итогам 2002 – 2003 гг. на уровнях: Российская Федерация; субъект Российской Федерации – Алтайский край; муниципальное образование – Первомайский район Алтайского  края и село «Солнечное» Первомайского района, приведены на рис. 1.5.
Как видно из рисунка, если на уровне муниципального образования органами власти принимались стратегические и перспективные решения, то на уровень входящих в них поселковых и сельских советов приходилась, в основном, исполнительская деятель​ность. Деятельность органов власти городов областного (краевого) подчинения, сельских районов и входящих в их состав городов, поселков, сел и деревень сводилась, в основном, к текущей исполнительско-распорядительной работе. 

Несколько отличается в этом плане соотношение типов принимаемых решений в городах – столицах субъектов Российской Федерации. Имея значительные, в сравнении с прочими административно-территориальными единицами субъекта РФ, интеллекту​альные, финансовые и материальные ресурсы, выполняя системо​обра​зующие функции в различных областях экономики и социальной сферы, столичные города в конце прошлого столетия, в основном, перешли на стратегическое планирование своего развития.

Однако анализ типов управленческой деятельности и их средневзвешенный удельный вес в общем объеме деятельности органов власти по уровням управления, рассчитанный по итогам 2002 – 2004 гг. на уровнях: Российская Федерация; субъект Российской Федерации – Алтайский край; г. Барнаул и входящий в него в составе Центрального района г. Барнаула поселок «Южный», показал, что полученные результаты по типам и объемам управленческой деятельности, в основном, совпадают, особенно на нижних уровнях. Таким образом, полученные результаты можно с большой долей вероятности распространить на текущие взаимоотношения всех объектов территориального планирования и управления. 
Вступление в силу Федерального закона № 131-ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации» меняет ситуацию. Включение в предметы местного значения вопросов жизнеобеспечения  населения,  проживающего  на террито-
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Рис.1.5. Уровни власти и соответствующие им типы и объемы решений

территории муниципальных образований, и необходимость решения этой проблемы за счет собственных ресурсов требует пересмотра всей системы взаимоотношений объектов территориального планирования и управления.

Прежде всего, изменению должны подвергнуться межбюджетные отношения, принципы формирования доходных источников местных бюджетов муниципальных районов, городских округов, городских и сельских поселений, а также формы и методы планирования и управления на каждом из уровней муниципальных образований. 

Длительное устойчивое развитие муниципального района, городского округа, городского и сельского поселения, как основа жизнеобеспечения населения муниципального образования, требует от органов власти, бизнеса и гражданского сообщества принятия совместных стратегических и перспективных решений в пределах вопросов, находящихся в их ведении и на уровне городского округа, и на уровне муниципального района, и на уровне входящих в муниципальный район городских и сельских поселений. 

«Информационная пирамида» поддержки управленческих решений на всех уровнях административно-территориального деления Российской Федерации, представленная на рис. 1.6, наглядно показывает, что информационное взаимодействие всех субъектов территориального планирования и управления возможно лишь на основе сквозной системы показателей и индикаторов социально-экономического развития территорий. Причем, чем выше уровень 
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Рис.1.6. «Информационная пирамида» поддержки территориальных управленческих решений

управления системы, тем меньшее число индикаторов необходимо для ее управления и планирования и тем большим должен быть уровень агрегирования информационного ресурса.

В соответствие с действующим законодательством системы индикаторов социально-экономического развития территорий и находящихся на них хозяйствующих субъектов разрабатываются и утверждаются на федеральном уровне – органами государственной статистики. Утвержденные Госкомстатом системы индикаторов направляются в адрес его территориальных подразделений в установленные сроки всеми хозяйствующими субъектами на безвозмездной основе.

Обработка информации и формирование систем индикаторов для нужд управления производится органами государственной статистики за счет средств соответствующих бюджетов: для федеральных органов управления – за счет федерального бюджета, для органов власти субъектов Российской Федерации – за счет республиканских, краевых и областных бюджетов, для муниципальных образований – за счет их бюджетов.

С согласия муниципальных образований финансирование разработки муниципальной статистики может принять одновременно с консолидацией необходимых для этого средств субъект Российской Федерации.

Объектами управления и планирования социально-эконо​мического развития муниципального района, городского округа, городского, сельского поселения выступают, как правило, все отрасли и сферы жизнедеятельности муниципального образования, а также все происходящие в его границах социальные и экономические процессы, а также основной объект – гражданское сообщество муниципального образования. 

3.2. Субъектами территориального планирования и управления являются органы государственной власти Российской Федерации, органы власти соответствующего субъекта Российской Федерации, органы представительной и исполнительной власти муниципальных обра​зо​ва​ний, представители бизнес-сообщества, общественных, саморегу​ли​рующихся организаций, отраслевой, вузовской науки, гражда​нин, семья и гражданское сообщество муниципального образо​вания в целом.

Система взаимоотношений и взаимосвязей основных субъектов территориального планирования и управления в этом случае может быть формализована в виде следующих трех информационно-логических моделей:

– власть – экономика (бизнес) – социальный субъект;

– государство – хозяйствующий субъект (организация) – человек;

– государство – рынок финансов – рынок труда – потребительский рынок.

Сущность современного территориального планирования заключается в выстраивании системы взаимоотношений всех субъектов территориального планирования и управления таким образом, чтобы действия и ресурс каждого из них работал на достижение максимального экономического или социального эффекта.

При этом нельзя допускать достижения экономических или социальных интересов территории, одних субъектов или групп субъектов за счет даже временного ущемления интересов других субъектов территориального управления без их добровольного со​гласия на это. Нарушение данного принципа – основа социальных конфликтов и причина срыва даже самых хороших планов и начинаний.

Анализ функционирования предложенных моделей взаимодействия и взаимоотношений основных субъектов территориального планирования и управления позволяет каждому из них найти себя в общей системе, выстроить цепочку управленческих решений, этапов в достижении собственных целей, а также компромиссов, обеспечивающих реализацию интересов партнеров по бизнесу и социуму наряду с собственными интересами. 

В связи с этим рассмотрим каждую из приведенных моделей более подробно.

3.2.1. Власть – экономика (бизнес) – социальный субъект

Как видно из рис. 1.7, модель взаимоотношений «власть – экономика (бизнес) – социальный субъект» имеет многоуровневый характер, обусловленный сложностью входящих в нее функций.

Так, единая система властной вертикали Российской Федерации представляет собой классическую двухуровневую систему органов государственной власти и органов местного (муниципального) управления.

Органы государственной власти подразделяются на государственные органы власти Российской Федерации и государственные органы власти субъектов Российской Федерации. Каждый из уровней органов государственной власти имеет в своем составе три ветви:

– органы исполнительной власти;

– органы законодательной (представительной) власти;

– органы судебной власти.

В свою очередь, органы муниципального управления избираются в муниципальных районах (городских округах), городских (сельских) поселениях и имеют в своем составе две ветви – органы представительной и исполнительной власти.

С точки зрения планирования и управления социальный субъект и на уровне муниципалитета, и на уровне субъекта Российской Федерации, и на уровне страны может рассматриваться как гражданин, как общность граждан, объединенных в семью, социальную или корпоративную группу и как гражданское сообщество в целом. В свою очередь, семья может рассматриваться как социальный институт, как малая группа и как сфера личной жизнедеятельности. 

Экономический сектор любого государства является одновременно и объектом и субъектом управления, то есть,  с одной  сторо-
Рис. 1.7. Система взаимоотношений: власть – экономика – 

социальный субъект

ны, государство осуществляет необходимое регулирование экономических процессов, а с другой стороны, хозяйствующие (эконо​мические) субъекты, занимающие тот или иной сектор рынка, сами оказывают регулирующее воздействие на экономику и социум. 

В теории планирования все многообразие хозяйствующих субъектов разделяют на организации, функционирующие в реальном секторе экономики, и на организации, образующие социальную и экономическую инфраструктуру общества. 

Устойчивое развитие экономики предполагает как в реальном секторе экономики, так и в инфраструктуре наличие оптимального сочетания крупного, среднего и малого (включая мелкое предпринимательство) бизнеса. При этом крупный бизнес несет на себе нагрузки решения проблем удовлетворения потребностей общества в масштабе нескольких регионов или страны в целом. Средний бизнес, как правило, ориентируется на региональные рынки или рынки крупных и средних городов. Малый бизнес ориентирован либо на удовлетворение текущих потребностей местных сообществ, либо на обслуживание среднего и крупного бизнеса на принципах субподряда или вхождения в территориально-производственный кластер. 

Практика показывает, что система взаимоотношений «власть – экономика – социальный субъект» достигает уровня гармоничного развития при реализации сторонами основополагающих принципов, на которых базируется система взаимных прав и обязанностей.

В частности, власть должна придерживаться следующих шести конституирующих и четырех регулирующих принципов государственной политики на всем экономическом пространстве страны. 

Конституирующие принципы государственной экономической политики:

– устойчиво функционирующая система цен;

– стабильность национальной валюты;

– конституционное равенство частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности;

– свободный доступ к рынку товаров и услуг хозяйствующих субъектов всех форм собственности;

– свобода договоров;

– постоянство экономической политики.

Регулирующие принципы государственной экономической политики:

– функционирование действенного контроля монополий;

– функционирование государственного контроля охраны труда;

– установление оптимального сочетания минимальной оплаты труда и максимального размера пособия по безработице;

– функционирование действенной системы перераспределения доходов между социальными и корпоративными группами гражданского сообщества.

В свою очередь, бизнес в своей деятельности также должен придерживаться следующих четырех основных принципов:

– ориентация деятельности хозяйствующих субъектов на службу обществу и государству за счет производства необходимых им качественных товаров и услуг по оптимальным рыночным ценам;

– полная ответственность хозяйственных субъектов и их менеджмента за принимаемые решения;

– минимизация отрицательного влияния производства на среду обитания и экологию;

– законопослушность.

Социальный субъект во всех своих проявлениях, и как индивидуум, и как гражданское сообщество в целом, должен в повседневной жизни и во взаимоотношениях с властью и бизнесом исходить из принципа полной возмездности жизненных потреб​нос​тей человека. 

Иными словами, общество и входящие в него граждане должны понимать, что потребить можно только то, что произведено, только в тех количествах, в которых данный товар или услуга произведены, и только по той цене, которая обеспечивает расширенное воспроизводство необходимых обществу товаров и услуг.

Вместе с тем необходимо помнить, что доминирующим, базовым элементом модели «власть – экономика – социальный субъект» является именно социальный субъект и вся система взаимоотношений сторон должна исходить из формирования и развития системы базовых ценностей, лежащих в основе гармоничного развития гражданского сообщества, как на уровне страны, региона, так и на уровне муниципального образования. В свою очередь, система базовых ценностей гражданского сообщества основывается на системе потребностей граждан. 

Иерархия потребностей граждан – так называемая «пирамида А. Маслоу» – приведена на рис. 1.8. Как следует из рисунка, при определении приоритетных направлений развития экономического и социального секторов муниципального  образования  на долговременную перспективу, необходимо ориентироваться на высшую ступень базовых ценностей человека, как первичной единицы гражданского сообщества.





Рис. 1.8. Иерархия потребностей – «пирамида А. Маслоу»
Однако следует обеспечивать и реализацию низших ступеней базовых ценностей – ежедневную необходимость удовлетворения физиологических и социальных потребностей населения, обеспечения необходимого уровня социальной безопасности как необходимых условий гражданского и социального спокойствия. 

3.2.2. Государство – хозяйствующий субъект 

(организация) – человек

Модель взаимоотношений «государство – организация – человек» изображена на рис. 1.9. В отличие от первой модели, система взаимоотношений «государство – организация – человек» рассматривает взаимодействующие стороны как составляющие части единого воспроизводственного социально-экономического процесса, где государство устанавливает «правила игры», а люди, объединенные в те или иные хозяйствующие субъекты (организации), создают в рамках этих правил материальные и духовные блага, необходимые для развития общества и государства в границах единого административно-территориального и экономического пространства. 

Гармонизация взаимоотношения государства и человека предполагает наличие и последовательную реализацию трех основных составляющих государственной социальной политики. Это социальная помощь, социальное обеспечение и политика перераспределение доходов и капитала в интересах социального развития всего общества и государства.


Рис. 1.9. Система взаимоотношений: 

государство – организация – человек

Экономическая политика государственных органов управления, проводимая в отношении хозяйствующих субъектов, предполагает наличие промышленной политики, аграрной политики, финансовой политики и т.д. Поэтому одним из определяющих условий участия бизнеса в реализации территориальных программ является наличие у субъектов Российской Федерации стратегии их развития на долгосрочный период, предполагающей выработку таких документов. 

3.2.3. Система взаимоотношений: государство – рынок 

финансов – рынок труда – потребительский рынок

Взаимодействуя между собой в условиях рыночных отношений, субъекты территориального планирования создают феномен как бы разделения понятия «рынок» на три обособленных, и в то же время тесно увязанных между собой, части:

– рынок труда;

– рынок финансов;

– рынок спроса-предложения, или потребительский рынок. 

Система  взаимоотношений  государства  с участниками  рынка









Рис. 1.10. Система взаимоотношений: государство – рынок финансов – рынок труда – потребительский рынок 
труда, финансов и потребительского рынка и определяет степень зрелости рыночных отношений в стране. 

Мировая практика показывает, что непременным условием устойчивого развития национальной экономики и ее успешного функционирования на мировых рынках является оптимальное сочетание государственного регулирования и рыночных саморегуляторов во всех секторах рынка. 

Система государственного регулирования социальных и экономических процессов включает в себя:

– подсистему законов и законодательных актов;

–подсистему субсидий и преференций;

– подсистему административного воздействия на участников рынка.

Так, например, рынок труда регулируется в большинстве стран законодательно установленными минимальными размерами оплаты труда и максимальными ставками пособий по безработице, а также сроками назначения пенсионного обеспечения и т.д. 

Рынок финансов, как правило, регулируется величиной ставки межбанковского кредита и политикой в отношении национальной валюты, проводимой государственными финансовыми органами страны. 

Потребительский рынок регулируется посредством непосредственного влияния государства на цены естественных монополий, а также через субсидии, выплачиваемые как непосредственно гражданам, так и организациям, решающим социально или экономически значимые для государства вопросы. В ряде государств, например в Китае, существует законодательное ограничение нормы прибыли для всех типов организаций. В отдельных странах Европейского союза цены на товары и услуги регулируются посредством прогрессивной шкалы налогообложения сверхприбылей. Существуют и другие модели государственного влияния на рынок спроса-предложения, то есть на потребительский рынок. 

Таким образом, успех реализации планов и программ социально-экономического развития муниципального образования во многом зависит от того, насколько правильно было определено место муниципального района, городского округа, городского или сельского поселения и находящихся на их территории хозяйствующих и социальных субъектов в общей системе рассмотренных выше взаимоотношений и взаимодействия сторон и насколько, в этой связи, реален выбор стратегических приоритетов устойчивого развития муниципального образования в части реализации их всеми субъектами и объектами муниципального образования. 

Основой успеха разработки и реализации планов и программ любых административно-территориальных образований на современном этапе является также достижение согласия между всеми ветвями власти, бизнесом и гражданским сообществом как в выборе стратегических приоритетов, целей и задач устойчивого развития территории на долговременную перспективу, так и в вопросе оптимальности распределения имеющихся ресурсов на решение стратегических приоритетов и текущее функционирование экономического и социального секторов территории. 

Достижение такого согласия требует от органов власти большой разъяснительной работы среди населения, так как долговременное общественное согласие возможно лишь при глубоком понимании основными слоями гражданского сообщества необходи​мости проводимой работы, вере в правильность выбранных приоритетов, стратегических целей и задач устойчивого развития муниципального района, городского округа.

Вместе с тем, необходимо четко представлять, что успех разъяснительной работы органами муниципальной власти, в свою очередь, определяется решением ими как минимум двух задач:

– во-первых, муниципальные работники, занимающиеся планированием и последующей реализацией планов, должны не только сами хорошо уяснить основные принципы, цели, задачи, формы и методы территориального индикативного планирования социально-экономического развития муниципальных образований, но и уметь донести эти знания до основных групп гражданского сообщества муниципального района, городского поселения и ниже;

– во-вторых, гражданское сообщество, бизнес и органы муниципальной власти должны переосмыслить базовые аспекты существующей системы взаимоотношений и взаимосвязей основных субъектов территориального планирования и управления с точки зрения положений Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», найти и определить свое место в новой системе. 

§ 4. Основные цели и задачи территориального 

планирования на уровне муниципальных образований

Основными целями планирования социально-экономического развития муниципальных образований являются удовлетворение (реализация) общественных (коллективных) интересов и потребностей местного сообщества, то есть населения муниципального образования, а также создание благоприятных условий для жизнедеятельности всех субъектов, расположенных на территории муниципального образования(. 

В этой связи основными задачами планирования социально- экономического развития муниципальных образований являются: 

– согласование интересов различных субъектов, расположенных на территории муниципального образования, создание максимально благоприятных условий для их жизнедеятельности и динамичного развития;

– координация деятельности хозяйствующих субъектов различных форм собственности и объединение их общими социально- экономическими интересами в целях наиболее полного удовлетворения общественных интересов и потребностей;

– установление партнерских отношений между органами местного самоуправления и населением, органами государственной власти, местного самоуправления и частным капиталом; 

– привлечение бизнес-сообщества и гражданского сообщества к процессу планирования и управления муниципальным образованием, финансированию социально-экономических программ и планов развития территории;

– образование единого экономического, социального, культурного и информационного пространства;

– формирование концепции и прогнозов развития как муниципальных образований в целом, так и входящих в них поселений;

– поддержание оптимального уровня реализации стратегических целей и задач муниципального образования в условиях необходимости комплексного социально-экономического развития территории;

– обеспечение достаточных доходов и соответствующего им уровня удовлетворения потребностей местного сообщества в жизненно необходимых ресурсах;

– создание и развитие местного хозяйства;

– эффективное использование местных ресурсов;

– создание и развитие рыночной инфраструктуры.

Органы местного самоуправления в зависимости от специфики муниципального образования могут поставить перед разработчиками и другие задачи.

Глава II. ФОРМИРОВАНИЕ КОМПЛЕКСНЫХ 

ПРОГРАММ И ПЛАНОВ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ                                 МУНИЦИПАЛЬНЫХ ОБРАЗОВАНИЙ
§ 1. Общие положения

Территориальное планирование, как и любой другой элемент управленческого решения, носит системный характер, а потому имеет явно выраженные признаки строгой иерархии, как в части принятия решений, так и в части последовательности действий исполнителей и на стадии предплановых работ, и на стадии планирования, и на стадии реализации намеченных планов. 

Поскольку базисной системой взаимоотношений, определяющей развитие мировой экономики, является конкуренция хозяйствующих субъектов на рынках труда, финансов и потребительском рынке, а базисной системой отношений, определяющей стабильное социально-экономическое развитие страны – система отношений «власть – экономика (бизнес) – социальный субъект», то данные отношения и должны быть основными объектами территори​ального планирования и управления. 

Большинство экспертов сходятся во мнении о том, что система территориального планирования и управления без создания механизмов ее согласования, как с системой макроэкономического программирования (федеральный уровень), так и с системой микроэкономического планирования (муниципальное образование, хозяйст​вую​щий субъект), будет малоэффективной. 

Это отводит особое место формированию плановых и прогнозных документов социально-экономического развития субъектов и групп субъектов Российской Федерации, которые, с одной стороны, способны в рамках выбранной стратегии развития регионов синхронизировать свои стратегические цели и задачи со стратегическими приоритетами федерального уровня, а с другой стороны, конкретизировать эти цели и задачи в долгосрочные, среднесрочные и текущие экономические и социальные программы, обеспеченные гарантированной государственной поддержкой. 

Наличие таких территориальных программ, определяющих социально-экономическое развитие субъекта Российской Федерации на долгосрочный период, является необходимым условием как для успешного социально-экономического планирования и прогнозирования в муниципальных образованиях, так и для находящихся на их территории большинства предприятий малого и среднего бизнеса.

В то же время эффективность планов и прогнозов субъекта Российской Федерации во многом зависит от деятельности федеральных органов власти, действующих на его территории. Поэтому для решения проблемы координации их действий в ходе реализации программных мероприятий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в рамках закрепленных за ними контрольных полномочий, на наш взгляд, было бы целесообразно интегрировать концептуальные вопросы развития субъектов Российской Федерации в единую стратегию развития регионов Российской Федерации.

Очевидно, что отсутствие федеральной стратегии и стратегий социально-экономического развития отдельных регионов объективно затрудняют формирование плановых и прогнозных документов муниципальных образований. Однако, помимо этого, существует и ряд других причин, связанных с некоторыми особен​ностями, сроками и проблемами реорганизации местного самоуправления в Российской Федерации на современном этапе, которые не позволяют в настоящее время применить сквозное планирование для всех объектов территориального планирования – от поселения до субъекта Российской Федерации.

Особенностью организации местного самоуправления в Российской Федерации является его структурная неоднородность: местное самоуправление в городском округе имеет одноуровневую структуру, а в муниципальном районе – двухуровневую. 

Большинство исполнительно-распорядительных органов второго уровня местного самоуправления – поселений – должно быть сформировано в октябре-ноябре 2005 г., что практически не оставляет для них времени на полный цикл предплановых и плановых работ.

Отсутствие федеральных законодательных актов о порядке разграничения прав собственности на объекты недвижимости между муниципальными районами и поселениями, отсутствие утвержденной государственной отчетности в части муниципальной статистики, отсутствие утвержденных минимальных социальных стандартов, а также недостаток квалифицированных кадров затрудняют возможности разработки комплексных программ социально-экономического планирования для муниципальных районов и городских округов, а для поселений – делают организацию долгосрочного и среднесрочного планирования в начальный период их деятельности практически не​воз​можным.

В связи с этим, помимо проблемы разработки и реализации системы планирования и прогнозирования социально-экономи​ческого развития муниципальных образований, актуальной становится разработка не только алгоритма процесса территориального планирования на уровне муниципальных образований, но и алгоритма его внедрения на уровне городского округа, муниципального района, городского и сельского поселений. 

Опираясь на изложенное, в целях обеспечения методологического единства подходов к планированию социально-экономичес​кого развития муниципальных образований в период становления аналогичных процессов на государственном уровне, на наш взгляд, было бы целесообразно: 

1.1. Принять на переходный период в качестве основного объекта комплексного территориального планирования на уровне местного самоуправления – муниципальный район, городской округ. Данное предложение базируется на том, что: 

– во-первых, муниципальные районы, городские округа, с точки зрения функционирования муниципального хозяйства как сложной социально-экономической системы, можно рассматривать одновременно и как объект, как и субъект территориального управления; 

– во-вторых, муниципальный район как муниципальное образование первого уровня включает в себя в виде подсистем входящие в него сельские и городские поселения, а городские округа – районные звенья городского хозяйства;

– в-третьих, муниципальные районы, городские округа сами входят в виде подсистем в систему «субъект Российской Федерации», являясь, таким образом, связующим звеном между вторым уровнем местного самоуправления (поселениями) и вторым уровнем органов государственного управления на территории Российской Федерации (субъектами Российской Федерации). 

1.2. До устранения имеющихся объективных и субъективных причин, затрудняющих «сквозное» перспективное планирование для обоих уровней муниципальных образований, ограничиться на уровне городских и сельских поселений текущим, годовым планированием.

1.3. На начальном этапе учитывать стратегические приоритеты сельских и городских поселений в стратегических планах социально-экономического развития муниципальных районов в виде отдельных разделов.

Все дальнейшие элементы рекомендаций даются с учетом обозначенных выше положений.

§ 2. Этапы и алгоритмы формирования разделов                         комплексных программ социально-экономического                           развития муниципальных образований

Вся работа по формированию комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования делится на три этапа: организационно-подготовительный, прогнозно-аналитический и, собственно, этап планирования.

В свою очередь, каждый из этапов предполагает выполнение разработчиками ряда последовательных действий, обеспечивающих методологическое единство этапов территориального планирования. В общем виде принципиальная схема формирования комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования приведена на рис. 2.1.

[image: image2]
Рис. 2.1. Принципиальная схема формирования комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования
2.1. Первый этап – организационно-подготовительный 

Комплексная программа и планы социально-экономического развития муниципальных образований, как правило, разрабатываются под эгидой органов исполнительной (распорядительной) власти местного самоуправления. Однако решение о разработке планов и программ социально-экономического развития должны принимать:

– на уровне городского округа и муниципального района, городского округа и сельского поселения с численностью жителей, обладающих избирательным правом, более 100 человек – органы представительной власти муниципальных образований;

– на уровне сельских поселений с численностью жителей, обладающих избирательным правом, менее 100 жителей – сходы граждан. 

Это условие определяется рядом существенных факторов. Во-первых, в соответствие с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации», помимо самих граждан, именно органы представительной власти представляют в целом граждан муниципального образования во властных структурах местного самоуправления.

Во-вторых, именно органы представительной власти определяют в бюджете муниципального образования размеры и источники финансирования предплановых и плановых работ. 

В-третьих, планы социально-экономического развития муниципального образования в соответствии с действующим законодательством также должны быть утверждены, а концепция и стратегический план перед вынесением на обсуждение бизнес-со​об​щества и гражданского сообщества муниципального образова​ния – одобрены и рекомендованы к обсуждению опять же органами представительной власти.

В-четвертых, одним из источников финансирования плановых мероприятий является бюджет, который также ежегодно утверждается органом представительной власти муниципального образования.

Основанием для начала разработки программы и планов социально-экономического развития муниципального образования является решение органа представительной власти, которое, помимо самого решения о необходимости составления программы, формулирует разработчикам постановки задач, уста​навливает сроки плановых периодов, сроки реализации отдельных этапов и работы над программой в целом, а также определяет в бюджете муниципалитета размеры и источники финансирования работ.

Инициатором принятия подобного решения, как показывает положительный опыт, выступает глава муниципального образования, который обосновывает необходимость разработки программы и выносит на рассмотрение органов представительной власти проект решения по данному вопросу. 

Правовой основой для подготовки документов органов местного самоуправления по вопросам территориального планирования являются:

– Конституция Российской Федерации;

– Гражданский кодекс Российской Федерации;

– Федеральный закон от 20 июля 1995 г. № 115-ФЗ «О государственном прогнозировании и программах социально-экономичес​кого развития Российской Федерации»;

– Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;

– Указ Президента Российской Федерации от 24 мая 1996 г. № 775 «О Федеральной комплексной программе развития малых и средних городов Российской Федерации в условиях экономической реформы»;
– законы субъектов Российской Федерации по вопросам местного самоуправления.

После решения, принятого и оформленного надлежащим образом органом представительной власти, главой муниципального образования издается постановление, в котором определяется:

– состав коллектива разработчиков плана социально-экономи​ческого развития территории;

– подразделение муниципального образования, ответственное за формирование сводного итогового документа и представление его главе муниципального образования;

– сроки вынесения плана на рассмотрение органа представительной власти;

– статьи бюджета, из которых будут финансироваться плановые работы; 

– размеры и порядок финансирования работ.

Постановление также содержит в виде отдельного приложения уточненные цели планирования, постановки задач разработчикам, уточненные сроки их реализации и сроки завершения этапов плановых работ. 

Коллектив разработчиков совместно с работниками экономических подразделений муниципального образования составляет и утверждает у главы муниципального образования календарный план работы. План должен содержать:

– этапы работ;

– виды работ;

– сроки работ;

– ответственных за соблюдение этапов и сроков работ;

– формы и периодичность контроля хода работы.

В связи с тем, что план социально-экономического развития является основополагающим документом не только для органов власти, но и для всего населения муниципального образования, главой муниципального образования издается также распоряжение, в котором:

– регламентируются формы участия различных сообществ, граждан в обсуждении целей, задач плана, стратегических приоритетов развития муниципального образования на плановый период;

– определяется периодичность и формы информации населения о ходе и итогах плановых работ;

– определяются формы обсуждения гражданским сообществом проекта плана социально-экономического развития перед внесением его в орган представительной власти. 

В случае необходимости главой муниципального образования дополнительно может быть принято распоряжение об обучении и повышении квалификации работников администрации муниципальных образований, привлеченных к разработке планов социально-экономического развития территории. 

По мнению экспертов, обучение целесообразно проводить в два этапа. Первый этап должен быть посвящен изучению общих дисциплин по теме «Реформа местного самоуправления в Российской Федерации: финансово-экономический и имущественный аспекты», а второй – по теме « Формирование комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований».

При этом особое значение следует уделить первоочередному обучению глав администраций муниципальных образований, так как включение первого лица, владеющего основами теории территориального планирования, в работу на начальном этапе является одной из основных предпосылок успешного формирования комплексных планов социально-экономического развития муниципальных образований. 

Типовые программы повышения квалификации муниципальных работников по первой теме, разработанные Межрегиональным центром повышения квалификации Сибирской академии государственной службы, даны в приложениях №№ 1 и 2 настоящих рекомендаций, по второй теме – в приложении № 3.

2.2. Второй этап – прогнозно-аналитический

Второй этап работ по формированию комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований предполагает следующую последовательность работ:

2.2.1. Формирование и анализ информационной базы муниципальных образований.

2.2.2. Разработка концепции устойчивого развития муниципальных образований.

2.2.3. Разработка стратегического плана муниципальных образований.

Рассмотрим каждый из видов названных предплановых работ более подробно.

2.2.1. Формирование и анализ информационной базы 

Данный раздел предплановых работ является для каждого муниципального образования уникальным и, прежде всего, во многом зависит от имеющейся в наличии системы мониторинга социально- экономических процессов. Однако даже там, где муници​пальная статистика органами власти совместно со статистическими органами выстроена и имеет четкий правовой статус, несмотря на кажущуюся простоту сбора и систематизации информации, описывающей текущее состояние экономической и социальной жизни муниципального образования, эта работа занимает по времени до 20% всего объема предплановых и плановых работ.

Практика показывает, что полная информационная база, адекватно описывающая в понятных для населения и достаточных для разработчиков системах показателей стартовые условия муниципального образования, является основой правильности выбора и теми, и другими достижимых в плановый период стратегических приоритетов устойчивого конкурентоспособного развития муниципального района, городского округа, поселения, а потому требует к себе особого отношения. 
Накопление и систематизация информации о фактическом состоянии социально-экономического развития муниципаль​ного образования должна вестись в трех направлениях:

Во-первых, на основе данных государственной статистики, других ведомств, располагающих необходимой информацией, а также данных, представленных на договорной основе предприятиями реального сектора экономики, производится формирование информационной базы, как суммы индикаторов, характеризующих состояние развития социального сектора экономики и социальной жизни муниципального образования 

Во-вторых, систематизируется информация по вопросам ресурсного, природного потенциалов, имеющаяся в распоряжении отраслевых подразделений администрации муниципального образования и поступившая по запросам из отраслевых подразделений субъекта Российской Федерации, а также соответствующих специализированных организаций.

Примерный перечень индикаторов, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципальных образований в зависимости от их уровня и типа плана, приведен в приложении № 4.

Полученный информационный массив систематизируется и сводится в паспорт муниципального образования. 
Основными требованиями к паспорту муниципального образования являются следующие:

– паспорт должен базироваться на действующих информационных потоках государственной статистической, налоговой и отраслевой отчетности;

– основные индикаторы, входящие в паспорт разных муниципальных образований, должны быть сопоставимы между собой, иметь одинаковую периодичность сбора и одинаковые алгоритмы расчета и агрегации;

– паспорт должен учитывать специфику муниципального образования;

– паспорт должен содержать оптимальное количество показателей, обеспечивающее исчерпывающий анализ текущего состояния экономического и социального секторов муниципального образования и реализации этапов плана его социально-экономического развития.

Практическая реализация данных требований осуществляется формированием индикаторов, входящих в паспорт муниципального образования, в виде двух разделов: первый содержит системы индикаторов, характеризующих общие для всех типов муниципальных образований социальные и экономические процессы, а второй – индикаторы, характеризующие специфику развития экономики и социальной сферы муниципального района, городского округа, городского, сельского поселения. 

Макеты паспортов муниципального района, городского округа, городских и сельских поселений приведены в приложении № 5.

В-третьих, для определения оптимального направления развития муниципальных образований, выбора стратегических приоритетов его развития проводится репрезентативный опрос представителей всех слоев муниципального гражданского сообщества:

– муниципального управления – в лице руководителей структурных подразделений администрации муниципального образования (см. приложение № 6);

– крупного, среднего и малого бизнеса в лице владельцев, руководителей и главных специалистов предприятий и организаций, расположенных на территории муниципального образования (см. приложение № 7);

– общественных организаций – в лице руководителей и активистов общественных организаций, действующих на территории муниципального образования (см. приложение № 8);

– жителей муниципального образования – в лице всех возрастных и имущественных категорий граждан (см. приложение № 9).

Изучение общественного мнения может проводиться не только путем анкетирования, проведения специальных опросов общественного мнения, но и другими методами, приемлемыми для муниципального образования. Это может быть работа «общественных приемных», дни «прямого провода», интерактивное голосование, конференции, семинары специалистов, собрания, сходы граждан и т.д. 

Сформированная по блокам и разделам информационная база данных является исходной базой для комплексного анализа текущего состояния социальной сферы и экономического сектора муниципального образования, диагностики проблем территории, выявления потенциала и ограничений развития экономики и социальной сферы МО. 

Комплексный анализ информации любой административно-территориальной единицы, как правило, проводится с применением двух, наиболее действенных методологических подходов: исторического и структурно-функционального. 

Исторический подход позволяет исследователям понять историческую логику, внутреннюю закономерность зарождения, становления и развития муниципального образования, выделить движущие силы и источники, определяющие структурные, демогра​фические сдвиги, качественные изменения исторической миссии муниципального образования в различные периоды времени. Изучение этих аспектов развития муниципального образования позволяет, с определенной достоверностью, провести экстраполяцию отдельных процессов жизненного цикла муниципального образования на будущие периоды. 

В ходе проведения структурно-функционального анализа социально-экономического развития муниципального образования изучается:

– уровень развития малого и среднего бизнеса, причины, его сдерживающие;

– динамика развития ведущих секторов экономики муниципального образования за последние 3 – 5 лет; выявляются системообразующие хозяйствующие субъекты, группы хозяйствующих субъектов и формирующиеся вокруг них кластеры, определяются «узкие места» и «точки роста» муниципальной экономики; 

– обеспеченность реального сектора экономики, рыночной инфраструктуры специалистами высшего и среднего звена управления, а также кадрами основных рабочих профессий; 

– инвестиционная активность в муниципальном образовании, оценивается его инвестиционный потенциал;

– научно-инновационная деятельность и ее потенциал;

– состояние финансово-бюджетной сферы; 

– состояние социальной и инженерной инфраструктуры в муниципальном образовании, обеспеченность ею по социальным нормам;

– уровень жизни и социальной защиты населения муниципального образования;

– уровень безработицы и эффективность мер, направленных на ее сокращение.

Весь массив информационных и аналитических материалов сводится в три основных блока:

1. Современный облик муниципального образования – это информационная модель муниципального образования на дату начала планирования, содержащая:

– основные индикаторы развития экономики муниципального образования в целом;

– основные индикаторы развития отдельных поселений, кластеров и отраслей экономики муниципального образования;

– основные индикаторы состояния рынка труда, рынка финансов и потребительского рынка;

– основные индикаторы развития социальной сферы муниципального образования;

– сравнительные (относительно иных муниципальных образований) характеристики недостатков и преимуществ муниципального образования.

2. Внутренняя среда муниципального образования – информационно-аналитический блок, содержащий:

– аналитические материалы, касающиеся внутренних противоречий и условий, их порождающих в экономическом и социальном секторах муниципального образования, а также оценку возможного позитивного или негативного влияния выявленных противоречий в плановый период; 

– аналитические материалы, касающиеся внутренних потенциальных и действующих ресурсов (финансовых, трудовых, природных, культурных, рекреационных и т.д.), которые могут быть вовлечены в развитие муниципального образования.

Для муниципальных районов, имеющих в своем составе сельские и городские поселения, дополнительно даются информационно-аналитические материалы, касающиеся внутренних противоречий и потенциальных возможностей района, обусловленных их многоуровневой структурой.

3. Внешняя среда муниципального образования – информационно-аналитический блок, содержащий:

– аналитические материалы, касающиеся внешних политических, экономических и социальных тенденций, которые могут оказать на развитие муниципального образования позитивные или негативные воздействия;

– аналитические материалы, касающиеся внешних потенциальных и действующих ресурсов (финансовых, трудовых, природных, культурных, рекреационных и т.д.), которые могут быть вовлечены в развитие муниципального образования.
С помощью количественного и качественного анализа внешней и внутренней среды, в которой действуют субъекты территориального планирования, уточняются и оцениваются внутренние и внешние ресурсы, которые можно привлечь для экономического развития муниципального образования, оценивается конкурентоспособность муниципального образования на рынках финансов, труда и потребительском рынке. 

При анализе конкурентоспособности муниципального образования необходимо выделить следующие разделы:

1. Муниципальное образование в рамках региональной экономики. Данный раздел должен содержать анализ программы и планов социально-экономического развития субъекта Российской Федерации, в состав которого входит муниципальное образование. Разработчиками должно быть определено место, отведенное в планах субъекта финансовым, экономическим, природным ресурсам, человеческому потенциалу муниципального образования. Определено, какие инвестиционные программы в рамках планов социально-экономического развития региона могут быть реализо​ва​ны на территории муниципального образования, и какие ресурсы могут быть привлечены из регионального бюджета или частных структур для реализации данных программ. 

2. Муниципальное образование в рамках экономики               страны. Данный раздел должен содержать анализ макроэкономической ситуации в стране, анализ ситуации по выполнению основных положений действующей стратегии социально-экономичес​кого развития Российской Федерации. В разделе должен быть отражен (особенно это касается крупных городских округов) рейтинг муниципального образования в подготовке кадров высшей квалификации, производстве экспортной, импортозамещающей, инновационной и интеллектуальной продукции, сравнительный анализ экономического и социального развития аналогичных муниципальных районов и городских округов. Отдельно должны быть проанализированы все федеральные целевые программы и определена возможность участия в них хозяйствующих субъектов муниципального образования. 

На основе всего приведенного выше информационного массива зачастую формируют так называемый SWOT-анализ.

По мнению многих специалистов, данный анализ является логическим завершением предыдущих этапов предплановой и плановой работы и позволяет систематизировать данные о потенциале развития экономики и социальной сферы в муниципальном образовании, дает адекватное представление о территории и возможностях решения проблем территории за счет внутренних резервов.

Название SWOT-анализа – это аббревиатура начальных букв английских слов:

S – strengths (силы);

W – weaknesses (слабости);

O – opportunities (возможности);

T – threats (угрозы).

Сильные стороны – это факторы, способствующие ускоренному развитию муниципального образования.

К сильным сторонам муниципального образования, к примеру, можно отнести:

– значительные запасы минерально-сырьевых ресурсов;

– высокую плодородность сельскохозяйственных земель;

– рекреационные возможности территории и т.д.

Слабые стороны – это факторы, тормозящие устойчивое развитие территории.

К слабым сторонам можно отнести:

– моноотраслевую структуру экономики;

– низкий уровень развития производственного потенциала;

– высокую степень износа основных производственных фондов и т.д.

Возможности – это факторы, которые могут способствовать быстрому развитию территории. Причем эти факторы могут быть как внешними, так и внутренними. 

К возможностям можно отнести: 

– рост объемов производства товаров и услуг в реальном секторе экономики за счет развития действующих и создания новых производств; 

– рост спроса на продукцию, производимую на территории муниципального образования, на внутреннем и внешнем рынках;

– развитие малого бизнеса и т.д. 

Угрозы – это факторы, которые могут препятствовать развитию территории.

К угрозам можно отнести:              

– отрицательные демографические тенденции;

– экспансия муниципального рынка опытными конкурентами;

– возрастание зависимости социальной политики муниципального образования от возможностей вышестоящих бюджетов и т.д.

SWOT-анализ составляется в виде матрицы. Образец SWOT-анализа дан в приложении № 10 рекомендаций.

Алгоритм структурно-функционального анализа социально-эко​но​мического положения муниципального образования приведен на рис. 2.2.

Обобщенные материалы данного этапа плановых работ являются базой для разработки концепции социально-экономического развития муниципального образования. 

	СТРУКТУРНО-ФУНКЦИОНАЛЬНЫЙ АНАЛИЗ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО ПОЛОЖЕНИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО                     ОБРАЗОВАНИЯ

ОЦЕНКА ОСНОВНЫХ ПРОБЛЕМ И ТЕНДЕНЦИЙ ТЕКУЩЕГО                       РАЗВИТИЯ

	Оценка потенциала, внешних и внутренних факторов развития территории, проблем и ограничений развития социума и территориальной экономики 
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Рис.2.2. Алгоритм структурно-функционального анализа социально-экономического положения муниципального образования

2.2.2. Разработка концепции социально-экономического развития 

муниципального образования

На этапе разработки концепции развития муниципального образования формируется согласованная система идей и взглядов власти, бизнеса и населения о стратегических целях социально-экономического развития городского округа, муниципального района, входящих в него поселений, стратегических приоритетах и этапах реализации намеченных целей и задач.

Алгоритм формирования концепции социально-экономи​чес​кого развития муниципального образования показан на рис. 2.3.
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Рис.2.3. Алгоритм формирования концепции социально-экономического развития муниципального образования

Данный этап прогнозных работ – один из самых сложных, так как он фактически определяет успех всего процесса территориального планирования. Ошибка в формулировании основных стратегических идей развития муниципального образования, отсутствие формализованного консенсуса интересов населения, бизнес-струк​тур и органов власти в отношении основных стратегических целей и приоритетов развития района, города делают все последующие этапы планирования не эффективными.

Основная задача концепции – четкое формулирование миссии муниципального образования, стратегии и идеологии его развития на длительный период времени. 

Конкретный период, который охватывает концепция муниципального образования, определяется двумя факторами: во-первых, он должен быть кратным сроку полномочий органов представительной власти муниципального образования. Во-вторых, он не должен превышать период действия стратегии субъекта РФ. 

Анализ теории и практики территориального планирования позволяет выделить пять основных групп стратегических целей, реализация которых позволяет обеспечить устойчивое развитие муниципального образования как на уровне муниципального района, город​ского округа, так и на уровне городского, сельского поселения(.

Первая группа стратегических целей касается роста благосостояния жителей муниципального образования, а именно:
– сохранения и укрепления здоровья;

– формирования высокой занятости и роста доходов населения; полного удовлетворения потребностей населения муниципального образования в жилье, продуктах питания, товарах и услугах;

– роста образовательного и культурного уровня жителей муниципального образования;

– повышения устойчивости положительных социальных процессов гражданском сообществе. 

Вторая группа стратегических целей обеспечивает рост экономического потенциала муниципального образования, в том числе:

– повышение потенциала производства товаров и услуг за счет привлечения инвестиций в основной капитал;

– рост платежеспособного спроса населения на товары и услуги; повышение конкурентоспособности местных товаров и услуг на муниципальном и внешнем потребительском рынке; 

– рост производства продукции и услуг для государственных и муниципальных нужд;

– развитие рыночной инфраструктуры за счет частных инвестиций;

– рост финансовых ресурсов муниципального образования и повышение их доступности.

Третья группа стратегических целей формирует муниципальную политику в сфере повышения образовательного, научного, культурного и духовного потенциала. Основными стратегическими целями этой группы могут являться: 

– ускоренная модернизация и развитие системы непрерывного образования;

– ускоренное развитие фундаментальной и прикладной науки;

– развитие муниципального образования как культурного центра;

– ускоренное интегрирование муниципального образования в информационное общество;

– ориентация на развитие внутрирегиональных, региональных, межрегиональных и международных связей в сфере культуры, науки, образования.

Четвертая группа стратегических целей касается обеспечения безопасности жизни в муниципальном образовании. Сюда могут быть сгруппированы следующие стратегические цели:

– обеспечение общественной безопасности и правопорядка;

– обеспечение охраны здоровья населения;

– обеспечение продовольственной безопасности муниципального образования;

– снижение опасности техногенных и природных катастроф;

– обеспечение энергетической безопасности муниципального образования;

– обеспечение экологической безопасности и охраны окружающей среды.

Пятая группа стратегических целей – касается улучшения качества среды обитания населения муниципального образования, а именно:

– развитие территории муниципального образования;

– рост и улучшение жилищного фонда и коммунальной инфраструктуры;

– развитие дорожной сети муниципального образования;

– развитие городского, районного и пригородного общественного транспорта.

Стратегические цели и задачи могут формироваться как для муниципального района, городского округа в целом в рамках единой концепции развития муниципального образования первого уровня, так и для отдельных городских, сельских поселений и градообразующих хозяйствующих субъектов (по согласованию с ними).

Очевидно, что при ограниченных ресурсах муниципального образования, даже за счет значительного притока внешних инвестиций, реализовать все перечисленные стратегические цели одновременно не реально. 

В связи с этим успех последующих этапов территориального планирования и прогнозирования во многом зависит, наряду с правильностью выбора стратегических приоритетов развития муниципального района или городского округа, прежде всего от объективной оценки возможностей их реализации в плановый период. 

Поэтому, помимо аналитики, данный этап предусматривает значительный объем исследовательской и экспертной деятельности. Как правило, из суммы возможных стратегических целей в большинстве случаев останавливаются на одной – главной и трех-пяти – локальных первоочередных целях и задачах, реализация которых обеспечивается ресурсным потенциалом и может дать наибольший экономический и социальный эффект.

Общий алгоритм формирования системы согласованных приоритетов развития МО, определяющих стратегический выбор МО, приведен на рис. 2.4. Реализация поставленных стратегических це​лей и задач не возможна без консолидации финансовых, материальных и трудовых ресурсов всех субъектов территориального планирования и управления. 

Это требует на этапе формирования концепции социально-экономического развития муниципального образования от разработчиков определения допустимых размеров ресурсов населения, бизнес-структур и муниципальной власти, которые они готовы добровольно направить на реализацию концепции. Данная задача достаточно сложна в реализации, однако практика показывает, что без ее решения достичь положительного результата так же почти не возможно. 

Опыт территориального планирования предлагает достаточно много форм и методов решения этой проблемы. Один из них, демократический,  был успешно применен при формировании стра-
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Рис. 2.4. Алгоритм формирования системы согласованных                         приоритетов развития муниципального образования, определяющих                        его стратегический выбор

тегического плана устойчивого развития г. Новосибирска. Особенность данного метода работы заключается в вовлечении с самого начала работы над стратегическим документом, наряду с работниками исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления и профессионалов, широкого круга общественных организаций и населения города. В этом случае достижение консенсуса между властью, бизнесом и населением по стратегическим вопросам достигается в процессе совместной работы над ними всех субъектов территориального планирования и управления. 
Более распространен прагматический метод работы над концепцией, который также дает хороший результат. Он заключается в организации работы группы профессионалов под внешним административным и депутатским контролем и интенсивным освещением этапов работы в СМИ. Достижение согласия с бизнес-со​об​щес​т​вом, различными слоями гражданского общества по страте​ги​чес​ким целям, задачам и путям социально-экономического раз​ви​тия муниципального образования осуществляется в этом случае путем проведения значительного количества двухсторонних и многосторонний рабочих совещаний, заседаний с представителями различных общественных и корпоративных сообществ, на которые разработчиками выносятся два и более вариантов стратегических решений. 

В качестве доказательной базы целесообразности принятия того или иного концептуального решения разработчики в этом случае, как правило, используют аналогии с положительным историческим опытом, экспертные заключения специалистов и т.п. 

Таким образом, в отличие от демократического, прагматический метод предусматривает достижение консенсуса интересов всех субъектов территориального планирования и управления не на стадии всего периода работы, а только на стадии принятия решения по концептуальным вопросам развития муниципального образования.

Наиболее уязвимыми, с точки зрения достижения консенсуса интересов населения, бизнеса и власти, являются административный и технократический методы работы над стратегическими документами. В том и другом случае плановые работы выполняются келейно, а среди разработчиков доминирует представление о концепции и стратегическом территориальном плане, как о документах либо сугубо административного, либо научного характера. Такие методы работы властных структур в настоящее время сообществом не воспринимаются и не могут быть рекомендованы в практической деятельности. 

Обязательным условием завершения данного раздела прогнозно-аналитических работ является согласование муниципальной концепции с концепцией развития субъекта Российской Федерации, на территории которой находится муници​паль​ное образование, и ее утверждение органами представи​тельной власти муниципального района, городского округа. 

Этим, с одной стороны, достигается легитимность реализации выдвинутых стратегических идей развития муниципального образования на период действия полномочий его органов представительной власти, а с другой стороны, создаются предпосылки соблюдения выбранного стратегического курса следующими созывами депутатов. 

Типовая структура концепции социально-экономического развития муниципального образования на уровне муниципального района, городского округа, городского и сельского поселения дана в приложении № 11. 
2.2.3. Разработка стратегического плана социально-экономического развития муниципального образования

Стратегический план социально-экономического развития муниципального образования является по своей сути и содержанию механизмом реализации концепции развития муниципального образования. Отправным пунктом разработки стратегического плана является система согласованных приоритетов развития муниципального образования, определяющая его стратегический выбор и содержащая пакет локальных первоочередных, среднесрочных и долговременных стратегических целей и задач, решение которых обеспечивает реализацию выбранных стратегических приоритетов.

Обязательным условием начала работ над каждым последующим разделом прогнозно-аналитических и плановых работ является актуализация аналитических данных, полученных на предыдущих этапах, и уточнение информационной модели текущего облика территории. Это относится и разделу разработки стратегического плана социально-экономического развития муниципального образования.

Так как любое муниципальное образование является открытой экономической системой, его нельзя рассматривать вне среды развития страны, региона, соседних городов и районов. В связи с этим особое внимание на этапе актуализации информационной базы следует уделить вновь возникшим факторам воздействия на муниципальное образование со стороны внешней среды. 

К таким факторам могут относиться вновь вышедшие или вступившие в силу федеральные и региональные законы, федеральные и региональные целевые программы, Указы Президента Российской Федерации и Постановления Правительства, субъекта Российской Федерации, определяющие политику страны в промышленности, агропромышленном комплексе, финансовом, социаль​ном, инвестиционном секторах и т.д., а также изменившаяся конъюнктура внутреннего и внешнего рынка. 

Отличительной чертой стратегического плана от долгосрочного является его направленность только на самое главное – обеспечение реализации стратегических приоритетов социально-экономического развития муниципального образова​ния, как основной предпосылки его устойчивого развития в конкурентной среде. Он должен касаться только тех хозяйствующих субъектов, отраслей, кластеров, сфер социума, которые могут оказать определяющее воздействие на положительную динамику социально-экономического развития муниципального образования.

Если рассматривать функциональную сторону различий между стратегическим и долгосрочным планом, то можно сказать, что стратегический план формирует вектор направления развития муниципального образования, а долгосрочный план формирует механизм трансформации вектора направлений в конкретные планы действий.

В то же время необходимо учитывать, что стратегические приоритеты, формирующие условия устойчивого комплексного развития муниципального образования в будущем, не должны наносить ущерб текущему функционированию муниципального хозяйства и социальной сферы городского округа, муниципального района и входящих в него поселений. 

Перечисленные выше условия определяют структуру и основные разделы стратегического плана.

Первый раздел включает в себя заключительную часть концепции развития муниципального образования, то есть систему согласованных приоритетов его развития, составляющих стратегический выбор муниципального образования, и содержащую пакет локальных первоочередных, среднесрочных и долговременных целей и задач, а также актуализированный анализ текущего состояния внутренней и внешней среды муниципального образования.

Второй раздел содержит базовые сценарии реализации стратегических приоритетов муниципального образования, их технико-экономическое сравнение и выбор сценария, обеспечивающего наибольшую вероятность реализации стратегических целей и задач. Основными требованиями к формированию сценариев являются:

– принципиальное отличие вариантов сценария друг от друга;

– не противоречие стратегическим интересам государства;

– минимизация использования бюджетных ресурсов (так как бюджет прежде всего является гарантом финансирования предметов местного значения) и максимизация иных ресурсов, как внутренних, так и внешних, на всех временных периодах реализации стратегических приоритетов муниципального образования; 

– наличие вариантов устойчивого материального обеспечения реализации сценариев;

– обоснованность траекторий развития событий при тех или иных условиях финансирования локальных стратегических целей;

– согласованность со стратегическими интересами субъектов территориального планирования и управления.

В практике имеют место следующие типы сценариев:

1. Инерционный – сценарий, ориентированный на развитие муниципального образования под воздействием сформировавшихся на начало планового периода тенденций в рамках сформировавшейся ранее событийной траектории. Сценарий предполагает вялотекущие процессы реформирования рыночных отношений, консервации имеющихся противоречий, пассивное отношение к будущему муниципального образования со стороны субъектов территориального планирования и управления.

2. Инновационный – сценарий, ориентированный на траекторию развития муниципального образования, принципиально отличную от предпланового периода. Сценарий предполагает формирование новых отношений гражданского сообщества, бизнеса и власти, новых вариантов муниципального хозяйствования, новый импульс развития рыночных отношений, новые формы и методы лоббирования местных товаропроизводителей на внешних рынках и т.д.

3. Переходный – сценарий, предполагающий наличие на определенных этапах как инерционных, так инновационных траекторий развития муниципального образования.

Третий раздел содержит механизм реализации выбранного сценария реализации стратегических приоритетов развития муниципального образования, в том числе:

– перечень нормативно-правовых актов, которые необходимо разработать и принять для правового обеспечения выбранной траектории развития событий;

– принципы, формы, методы и инструменты управленческого воздействия на процесс реализации выбранного сценария реализации стратегических приоритетов развития муниципального образования;

– этапы реализации сценария;

– размеры и состав ресурсов, необходимых для реализации выбранного сценария реализации стратегических приоритетов развития муниципального образования;

– предложения по финансированию реализации стратегических приоритетов муниципального образования за счет средств бюджетов всех уровней;

– основные принципы мониторинга реализации стратегических приоритетов муниципального образования в рамках мониторинга реализации комплексного плана его социально-экономического развития. 
Типовая структура стратегического плана муниципального образования приведена в приложении № 12. 

2.3. Третий этап – плановый

Последовательность и структуру планового этапа формирования комплексного плана социально-экономического развития муниципального образования определяют: основной принцип территориального планирования – принцип непрерывности (см. рис. 1.1.), а также необходимость рационального распределения достаточно ограниченных собственных и привлекаемых ресурсов для реализации первоочередных, среднесрочных и долгосрочных целей и задач. 

В классическом виде он должен состоять из формирования трех взаимосвязанных документов:

– текущий (годовой) план; 

– среднесрочный план (4 года – срок, кратный сроку полномочий органов представительной власти муниципального образования);

– долгосрочный план (8 лет).

Рассмотрим каждый из трех плановых документов комплексного плана социально-экономического развития муниципального образования более подробно. 

2.3.1. Долгосрочный план 

Долгосрочный план составляется, как правило, на срок 8 лет, то есть, с одной стороны, он совпадает со сроками долгосрочного планирования социально-экономического развития субъекта Российской Федерации, а с другой стороны, ограничивается двумя сроками действия среднесрочных планов. Порядок формирования долгосрочного плана социально-экономического развития муниципального образования показан на рис. 2.5, типовое содержание – в приложении № 13. 

Учитывая необходимость одновременного исполнения стратегических приоритетов и комплексного и гармоничного развития, как всех субъектов муниципального образования, так и муниципального района, городского округа, поселений в целом, в долгосрочном плане, наряду с реализацией стратегических приоритетов, должно найти отражение решение проблем по следующим основным направлениям:

1. Экономическая перспектива городского округа, муниципального района, городских и сельских поселений.
1.1. Возможные варианты направлений развития промышленности территории:

– полная или частичная реструктуризация производственной базы предприятий, утративших (полностью или частично) свою традиционную специализацию;

– диверсификация хозяйственной деятельности за счет расширения спектра отраслей и видов деятельности;

– коренная техническая реконструкция ведущих предприятий;

– восстановление и расширение кооперационных связей и интеграции;

– разработка и реализация новейших научно-технических разработок, внедрение ноу-хау;

– переход предприятий на производство наукоемкой продукции;

– развитие малого предпринимательства.

В муниципальном плане также может быть предусмотрена целевая поддержка отдельных жизнеспособных производственных предприятий, расположенных на территории района, города, поселения, с целью повышения конкурентоспособности их производства, завоевания ими большей устойчивости на рынке. 

Такая поддержка должна оказываться вне всякой зависимости от форм собственности: 

– перспективным жизнеспособным предприятиям, определяющим место муниципального образования в российской и региональной хозяйственной специализации; 

– особо значимым  хозяйствующим  субъектам,  выполняющим
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Рис. 2.5. Порядок формирования долгосрочного плана социально-экономического развития муниципального образования
важные муниципальные функции (бюджетообразующие, социальные, инфраструктурные, экологические и т.д.);
– предприятиям, хозяйственная специализация которых отвечает государственным, муниципальным приоритетам (например, импортозамещающее производство); 

– ведущим предприятиям при назначении внешнего управления, процедуры ускоренного банкротства; 

– инновационным центрам, технополисам, технопаркам;

– отдельным предприятиям малого бизнеса, внедряющим инновации;

– бизнес-центрам и бизнес-инкубаторам и т.д.

1.2. Возможные направления развития сельского хозяйства и связанных с ним сфер деятельности:

– выявление приоритетов в специализации территории с учетом имеющегося природно-ресурсного потенциала и экономического состояния агропромышленного комплекса;

– повышение отдачи сельскохозяйственных отраслей за счет интенсификации производства (внесение удобрений, орошение, повышение породности стада);

– создание маркетинговых центров, способных обеспечить сельскохозяйственные предприятия, личные подсобные хозяйства (ЛПХ) и фермерские хозяйства необходимой информацией по спросу на произведенную продукцию, а также способствовать приобретению сельскохозяйственной техники с учетом интересов различных хозяйств;

– целенаправленная подготовка кадров – менеджеров-руководи​телей, в том числе среднего звена, рабочих по специальностям, необходимых для хозяйств;

– создание экономических, правовых и хозяйственных условий для нормального функционирования личного подсобного хозяйства;

– упорядочение деятельности предприятий и организаций, осуществляющих кредитное финансирование сельскохозяйственных производителей, в том числе под будущий урожай текущего года;

– совершенствование финансирования перерабатывающих пред​при​ятий, улучшение их взаимоотношений с производителями сельскохозяйственной продукции, при необходимости изменение или расширение специализации, более полное использование производственных мощностей;

– организация потребительского кредитования сельского населения для приобретения владельцами личных подворий простейших средств механизации сельскохозяйственных работ, молодняка скота, птицы и кормов;

– создание кооперативных межхозяйственных перерабатывающих предприятий с участием муниципальных властей и т.д.

В рамках планируемых мероприятий необходимо учесть требования сельского хозяйства и к другим отраслям социально-производственной сферы территории.

1.3. Возможные направления развития муниципальной экономики – как предпосылка надлежащего исполнения, закрепленных за муниципальным образованием вопросов местного значения и реализации полномочий органов местного самоуправления. Раздел включает в себя укрупненные показатели финансово-хозяйствен​ной деятельности муниципальных предприятий, развития муниципального имущества, муниципальные целевые программы и т.д. Показатели развития муниципальной экономики конкретизируются в среднесрочных и годовых планах (см. приложения № 17 и 25).
2. Развитие природно-ресурсной базы.

В данный раздел должны быть включены мероприятия по повышению эффективности использования имеющихся на территории муниципального района, городского округа природных ресурсов. 

Комплекс мероприятий по сохранению, бережному и эффективному использованию ресурсного потенциала должен осуществляться в рамках единой региональной политики, направленной на повышение инвестиционной привлекательности как отдельных районов, городов, поселений, так и субъекта Российской Федерации в целом.

Поэтому в число планируемых направлений необходимо включать ресурсы межрегионального назначения. В первую очередь это:

– топливно-энергетические; 

– минерально-сырьевые; 

– сельскохозяйственные; 

– лесные; 

– водные; 

– рекреационные.

3. Формирование и развитие инфраструктуры территории.

3.1. На основе анализа реформирования жилищно-комму​нальной сферы, а также комплексных программ и других прогнозных материалов по благоустройству населенных пунктов территории необходимо выбрать направления деятельности по совершен​ствованию инженерно-транспортной инфраструктуры, жилищно-ком​мунальной сферы, обеспечивающие наиболее рациональное решение проблем муниципального образования, с точки зрения экономики отраслей, совершенствования расселения и развития производства, и наиболее целесообразные и жизненно необходимые – с точки зрения населения района, города, поселений.

Перспективы развития систем водоснабжения, канализации, газификации, электроснабжения территории в большой степени должны разрабатываться только в зависимости от местных условий. При этом в первую очередь должны быть рассмотрены вопросы ликвидации диспропорций в развитии инженерных сетей и сооружений. 

3.2. При разработке направлений в области жилищного строительства необходимо обратить внимание на вопросы финансовой поддержки населения в строительстве, проведении ремонта и реконструкции жилья; в частности, рассмотрены вопросы возможности развития при участии муниципального бюджета ипотеки, накопительного кредитования и т.д. 

Следует также обратить внимание на принципиальную важность комплексного решения проблем строительства жилья, жилой среды и жилищно-коммунального хозяйства, учитывая значительные трудности в благоустройстве и обслуживании территорий с хаотичной жилой застройкой. Такой комплексный подход становится возможным, если жилищное строительство ведется в соответствии с градостроительной документацией. Поэтому желательно в ходе разработки данного раздела сформировать основные подходы к правилам застройки муниципального образования или собственно сами правила, которые впоследствии могут стать основой Генерального плана застройки муниципального образования. 
Типовой макет правил застройки муниципального образования, реализованный в г. Красноярске, приведен в приложении № 14. 

3.3. В соответствие с принятой в концепции политикой по совершенствованию расселения, должны быть определены задачи по развитию дорожной сети. При разработке плана развития инженерно-транспортной инфраструктуры необходимо учесть, что с социальной точки зрения все поселения должны быть снабжены подъездными дорогами с твердым покрытием.

Особое место в направлениях развития муниципальных образований должно быть уделено малым и удаленным сельским населенным пунктам и лесным поселкам, которые, как правило, в программы развития дорожного строительства без вмешательства властных структур не попадают. 

3.4. Развитие средств связи должно быть предусмотрено только на основе новых технологий, которые могут обеспечить не только телефонную коммутацию, но и повысить доступность глобальных информационных потоков, обеспечив тем самым повышение конкурентоспособности территории.

3.5. Возможные направления развития рыночной инфраструктуры: создание бизнес-центров и бизнес-инкубаторов, формирование современного рынка банковских и страховых услуг, расширение стационарной торговли и т.д. должны быть тесно увязаны с аналогичными направлениями развития инфраструктуры субъекта Российской Федерации или органично входить в них. 

4. Развитие человеческого потенциала территории.
4.1. Демографическая политика. Важнейшей составляющей частью разработки долгосрочного плана развития территории должен быть демографический прогноз. В соответствии с результатами сравнительного анализа демографического потенциала в плане должны быть определены прогнозные параметры численности населения, намечены реабилитационные мероприятия, если демографическая ситуация критическая или хуже в сравнении с соседними территориями.

При разработке приоритетов демографической политики важен комплексный подход, включающий в себя решение целого ряда проблем: доступность жилья и медицинского обслуживания (особенно матерям и детям), наличие работы для трудоспособного населения, социальная помощь малоимущим слоям, профилактика заболеваемости и преступности детей и подростков и т.п. Особое внимание необходимо уделить плану по закреплению молодежи.

4.2. Рынок труда. При определении приоритетов развития рынка труда следует учитывать, что существующая в настоящее время концепция занятости трактует ее как деятельность граждан, связанную с удовлетворением личных и общественных потребнос​тей, не противоречащую законодательству и приносящую, как правило, заработок.

Планирование состояния на рынке труда базируется на сопоставлении прогноза развития демографической ситуации и выявленной потребности в рабочих местах, масштабах создания новых рабочих мест, исходя из запланированных экономических преобразований. При этом необходимо базироваться на таких показателях, как уровень образования, квалификационные характеристики населения, половозрастная структура.  

В ходе работы над долгосрочным планом социально-экономического развития муниципального образования должна быть обязательно проанализирована перспективная занятость различных социальных и возрастных групп населения (молодежи, рабочих, служащих, пенсионеров).

Сопоставляя прогноз занятости и развития демографической ситуации, необходимо оценить масштабы безработицы, в том числе скрытой (неполная занятость, отпуск по вине администрации). В случае выявления будущих проблем и диспропорций, создающих на рынке труда критические ситуации, разрабатывается комплекс мероприятий по важнейшим направлениям:

– организация согласованных действий органов местного самоуправления, государственной службы занятости, отдельных хозяйствующих субъектов, общественных и других заинтересованных организаций по формированию благоприятного баланса спроса и предложения на рабочую силу;

– содействие со стороны органов власти созданию новых рабочих мест, развитию предпринимательской инициативы и самозанятости граждан;

– повышение эффективности системы профессиональной ориентации и профессионального обучения и т.д.

4.3. Социальная сфера. В идеале в основу муниципальной социальной политики должны быть заложены социальные нормативы, разработанные в рамках специальных государственных или региональных программ и являющиеся инструментом, корректирующим потребности района, города, поселения по их реализации.

Однако в настоящее время, когда объемы капитальных вложений в непроизводственную сферу резко сократились, деятельность социальной сферы во многом определяется накопленным в прежние годы потенциалом в виде производственной базы, мощностей и основных фондов.

Многие из объектов социальной сферы принадлежат муниципалитетам и используются не рационально. В силу этого их развитие или текущее функционирование зависит от возможности местных бюджетов покрывать убытки от эксплуатации объектов социальной сферы или проведения ремонтных работ с целью поддержания их в работоспособном состоянии. 

Наряду с оптимизацией структуры принадлежащих муниципалитетам объектов социальной сферы, качественного улучшения их работы в плане должны быть предусмотрены меры по привлечению в данный сектор частных инвестиций.

Направления и перспективы развития социальной инфраструктуры определяются с учетом степени развития экономики, состояния финансов муниципального образования, уровня жизни населения, структуры хозяйства, плотности населения, а также с учетом рождаемости, демографической структуры населения, средней продолжительности жизни.
4.4. Здравоохранение. Состояние здоровья человека и системы его обеспечения – один их ключевых показателей уровня и характера развития человеческого потенциала. Состояние системы здравоохранения характеризует отношение общества не только к проблеме предотвращения и преодоления болезни, но и в более широком плане к развитию человека. 

В связи с этим в долгосрочном плане должны быть включены в том или ином виде направления по:

– реализации реформирования отрасли;

– организации эффективной системы учреждений медицинского обслуживания, предоставляющей населению возможность получить квалифицированную медицинскую помощь;

– оптимизации системы финансирования и управления медицинских учреждений;

– обеспечению гарантий оказания гражданам законодательно установленного объема и качества бесплатных медицинских услуг;

– контролю наличия в муниципальных аптечных учреждениях жизненно необходимых лекарственных препаратов и др.

4.5. Социальное обеспечение. При разработке направлений по усилению социального обеспечения населения необходимо предусмотреть меры по повышению эффективности социальных пособий и других форм помощи малоимущим семьям на основе адресного принципа ее предоставления и контроля, снижению соци​аль​ного неравенства и т.д. 

В муниципальных образованиях с высоким удельным весом пожилых возрастных групп населения возможна (совместно с государственными и региональными органами социального обеспечения) разработка программ по строительству специального фонда (домов для престарелых) или альтернативные варианты решения этой проблемы.

4.6. Образование. Основываясь на прогнозе развития демографической ситуации, необходимо, совместно с органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации, определить направления, способствующие созданию равных условий доступнос​ти обра​зо​вательных услуг для жителей любой территории. Это может быть:

– оптимизация системы дошкольного, начального, среднего образования; 

– организация системы педагогического образования, переподготовки и повышения квалификации педагогических кадров;

– система предоставления муниципальных грантов наиболее талантливым выпускникам школ;

– доступ к глобальным информационным системам, организация системы дистанционного обучения и т.д.

В рамках разработки долгосрочного раздела стратегического плана должны быть также отражены направления совершенствования системы профессионального образования. Направления развития системы профессионального образования базируются на выявленной потребности в специалистах различного профиля в соответствии с планом экономического развития территории.

4.7. Культура. При разработке рекомендаций по совершенствованию культурной сферы следует учесть, что важнейшими долговременными задачами культурно-просветительской работы должно быть формирование нового менталитета жителей, в основе которого лежит стремление улучшать собственную жизнь эффективным трудом, развитие потребностей в культурном проведении досуга и обеспечение возможности их реализации. По каждому населенному пункту, микрорайону следует рассмотреть возможность и целесообразность строительства, возрождения и реконструкции музеев, домов культуры, библиотек, киноустановок, спортивных, детских площадок и т.д. При этом в числе главных приоритетов должно быть воспитание подрастающего поколения, в том числе спортивно-оздоровительное.

4.8. Обеспечение личной безопасности населения. Так как личная безопасность населения является составляющей понятия «качество жизни» жителей любой территории, в число приоритетов могут быть включены такие направления, как:

– кадровое, организационное, финансовое и материально-тех​ни​ческое укрепление муниципальной милиции по обеспечению общественной безопасности;

– создание, поддержка и развитие системы муниципальной и негосударственной деятельности в области профилактики и лечения наркозависимости;

– профилактика детской и подростковой беспризорности и преступности;

– система социальной адаптации лиц, освободившихся из мест лишения свободы, и др.

4.9. Экологическая политика. Так как экологический фактор так же во многом определяет «качество жизни» населения и, одновременно, во все большей степени выступает одним из критериев инвестиционной привлекательности территории, муниципальная экологическая политика должна являться важной составляющей частью долговременных планов и программ. Основная задача муниципальной экологической политики должна быть направлена на выполнение задач, определенных в пунктах 7 – 10, 14, 21 и 24 статьи 15, а также в пунктах 25 – 32 статьи 16 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

5. В соответствие с Федеральным законом от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» развитие потребительского рынка отнесено к вопросам местного значения. Основные показатели развития потребительского рынка, отражающие наличие платежеспособного спроса населения наличию товара и услуг, в необходимом количестве и необходимого качества, являются для муниципальных образований бюджетообразующими. Это определяет необходимость и важность разработки данного раздела в составе долгосрочного плана муниципального образования.

6. В случае наличия на территории муниципального образования труднодоступных и малых населенных пунктов с разрушенной и не подлежащей восстановлению экономической базой долгосрочный план должен содержать отдельный раздел, определяющий действия населения и власти на плановый период по данной проблеме. К их числу может относиться:

– изменение статуса населенного пункта;

– перенос населенного пункта на другую площадку, расселение оставшегося населения по другим населенным пунктам;

– меры по ликвидации последствий природных и техногенных катастроф, если они стали причиной оттока населения;

– меры по сносу бесхозных домов, консервация строений, сооружений, устройство могильников и т.п.;

– использование бесхозных земель, строений и сооружений и других ресурсов для организации фермерских хозяйств, пасек, для летнего выпаса скота, а также в качестве садово-дачных участков и т.д. 

При выполнении ранжирования основных плановых мероприятий (с учетом первоочередной реализации стратегических целей и задач) приоритетом должны пользоваться направления деятельности субъектов муниципального образования, обеспечивающие ускоренный социальный и экономический эффект и реализацию концепции социально-экономического развития муниципального образования. 

Как правило, это мероприятия, направленные на концентрацию капитала в так называемых «точках роста», обеспечивающих либо территориальную специализацию производства, межотраслевую кооперацию предприятий, пространственную оптимизацию размещения производительных сил и трудовых ресурсов, либо стремительный выход на рынок товаров и услуг.

«Точками роста» также могут быть отрасль, предприятие, кластер или проект, позволяющие не только удовлетворить растущую потребность рынка, но и инициировать долгосрочное развитие инфраструктуры (транспортной, инженерной, информационной, деловой, социальной), смежных отраслей и малого предпринимательства, дать дополнительные доходы в бюджет.

Основной проблемой долгосрочного территориального планирования является отсутствие комплексного стратегического планирования на государственном уровне. 

Наличие стратегий развития в субъектах Российской Федерации отчасти эту проблему сглаживает, но не решает, так как отсутствие государственной стратегии компенсируется ими многовариантностью сценариев развития отраслей, секторов экономики сфер социума и, как следствие, сопровождается утяжелением региональных стратегических документов. Это, в свою очередь, затрудняет выбор и определение в рамках муниципального планирования наиболее вероятной траектории развития внешней среды, что вносит в долгосрочное планирование высокий коэффициент неопределенности. 

В связи с этим при разработке долгосрочного плана социально-экономического развития муниципального образования, как правило, рассматривается три сценария развития внешних факторов: благоприятный, умеренный и неблагоприятный.

В качестве критерия, определяющего вариант сценария, принимается интегральный показатель – среднегодовой индекс инфляции.

К сценарию с благоприятным вариантом развития событий относят вариант с отрицательной динамикой индекса инфляции на весь плановый период. Умеренный сценарий предполагает сохранение инфляции в значениях предыдущего планового периода. Неблагоприятный сценарий характеризуется положительной динамикой индекса инфляции. 

Разработка сценариев увеличивает трудоемкость формирования долгосрочного плана, но одновременно создает условия его быстрой актуализации при изменении экономической конъюнктуры в ту или иную сторону. «Вариативность» системы планирования создает благоприятные условия для мобильного реагирования органов территориального управления на возможные изменения внешней среды, вероятность которых в переходный период развития экономики Российской Федерации крайне велика. Одновременно это обеспечивает в одних случаях наличие резервных планов, создает механизмы страхования (обеспечения) выполнения планов и программ, а в других случаях – включает в реализацию резервные программы, осуществление которых могло быть законсервировано в силу неблагоприятного развития рыночной конъюнктуры. 

Сценарные условия развития муниципальных образований при наличии соответствующих признаков возможного неустойчивого развития внутренней и внешней среды можно разрабатывать и в рамках среднесрочного и краткосрочного планов. 

Устойчивость экономики муниципального образования к внешним воздействиям определяется наличием собственных ресурсов и возможностями привлечения финансов для реализации долговременных инвестиционных программ, обеспечивающих конкурентоспособность муниципального района, городского округа, поселений на региональном и федеральном рынках труда, товаров и услуг.

В связи с этим целесообразно сформировать отдельным приложением к долгосрочному плану развернутую структуру ресурсов, текущих и перспективных потребностей муниципальных образований (см. приложение № 15) и структуру финансирования комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования в разрезе всех программ, подпрограмм, с указанием источников и видов их финансирования (см. приложение № 16).
2.3.2. Среднесрочное планирование

Порядок формирования среднесрочного плана социально-экономического развития муниципального образования приведен на рис. 2.6, типовое содержание – в приложении № 17. 

При работе над среднесрочным планом особое внимание необходимо уделить следующим моментам:

1. Язык документа, цели и задачи плана должны быть доступны пониманию тех, в чьих интересах он разрабатывается. 

2. Структура плана и его показатели должны отражать функции управления социально-экономическим развитием на уровне муниципального образования. 

3. Конкретизация стратегических целей и задач на планируемый период в разрезе по годам в виде системы показателей – индикаторов социально-экономического развития любого муниципального образования должна производиться на основе инфор​мации, полученной только официальным путем и агрегированной на основе единых методик, разработанных и утвержденных в соответствии с действующим законодательством государственными статистическими органами. Перечень показателей, характеризующих состояние экономики и социальной сферы муниципального района, городского округа с указанием форм статисти​ческой отчетности, периодичности ее сбора и вида выходной информации, дан в приложении № 4.
4. Системы показателей, характеризующие состояние экономики и социальной сферы муниципального образования «второго уровня» – городского, сельского поселения – должны формироваться одновременно с показателями муниципального района и входить в его среднесрочный план отдельным разделом. 

5. Главным методологическим принципом, обеспечивающим единство долгосрочного и среднесрочного планов социально-экономического развития муниципального образования, должен быть системный подход, основанный на учете органической взаимосвязи социально-экономических и финансовых процессов. 

6. Разработка среднесрочного плана должна происходить, как и на предыдущих этапах, в обстановке широкой гласности.

Основными инструментами реализации среднесрочного плана являются конкретные инвестиционные программы, проекты, планы действий, а также бизнес-планы, инвестиционные, налоговые соглашения и договоры о совместной деятельности администраций муниципальных образований и бизнес-структур.

Инвестиционные программы носят, как правило, федеральный, региональный, муниципальный, ведомственный или межведомственный характер и направлены на реализацию крупных социальных и экономических задач. 

При включении разделов региональных и иных инвестиционных  программ  в  среднесрочный  план  муниципального образования необходимо конкретизировать механизмы его реализации на муниципальном уровне.  Следует  уточнить размеры, способы

	ФОРМИРОВАНИЕ СРЕДНЕСРОЧНОГО ПЛАНА СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ МУНИЦИПАЛЬНОГО ОБРАЗОВАНИЯ

	Определение индикаторов развития конкретных видов экономической деятельности и социальной жизни муниципального образования

	 ╒══════╤══════╤══════╤═════╤═════╤══════╕

	 ▼ 

  1
Актуализация аналити-ческих данных, полу-ченных на предыду-щих этапах планирования; уточнение текущей модели облика территории


	 ▼

  2
Конкретизация це​лей и задач на планируемый период в виде системы показателей-индикаторов социально – экономического развития, отражающих облик территории на ко​нец планового периода.

Формирование портфеля инвестционных программ и проектов, реко-мендуемых для реализации в плановый период 
	 ▼ 

  3

Расчет ресурсного обеспечения, необходи-мого для реализации инвестицион-ного порт-феля в запланированные сроки. 

Инвентаризация собственных ресурсов территории и оценка их возможного вовлечения в решение целей и задач плана
	 ▼

  4
Оценка возможностей муниципального бюджета в ресурсном обеспечении задач развития муниципального образования, в т.ч. муниципа​льного хозяйства, и определение вели-чины, форм и методов привлечения внешних финансо-вых ресурсов 
	 ▼

  5
Формирование орга-низационно-техноло-гических цепочек и алгоритмов 

объединения ресурсов власти, бизнеса и городского, районного сообщества в реализации конкретных программ и проектов развития территории, в т.ч. муниципа-льного сектора

экономи-

ки 
	 ▼

  6
Формирование плана основ-ных шагов и мероприятий органов власти, бизнеса и сообществ по направлению к поставленной цели с жестким закреплением источников, форм и методов финансиро-вания 
	 ▼

  7
Разработка порядка, сроков и механизмов контроля исполнения принятых программ, алгоритма их коррек-тировки по итогам выполнения отдельных подпрог-рамм или в соответствии со сроками,

установ-ленными планом 

	 ╚═════════════════╦══════════════════╝

	▼

	Результаты: подготовленный для рассмотрения в органе представительной власти муниципального района среднесрочный план, определяющий ресурсы и основные шаги органов власти и хозяйствующих субъектов по реализации стратегических приоритетов и текущего развития муниципального образования 

	


Рис. 2.6. Порядок формирования среднесрочного плана социально-экономического развития муниципального образования
мобилизации ресурсов, наличие или создание соответствующих административных и иных структур, ответственных за реализацию программ, сроки и этапы проведения администрацией программы организационных, финансовых, экономических и технических мероприятий, обеспечивающих реализацию инвестиционной программы на территории муниципального образования.
Муниципальные инвестиционные программы включаются в качестве разделов среднесрочных планов только при наличии источников их финансирования.

Источниками финансирования и софинансирования муниципальных инвестиционных программ могут быть:

– региональные фонды муниципального развития, формируемые ежегодно в рамках регионального бюджета;

– региональные целевые бюджетные кредиты и ссуды муниципальным образованиям (на жилищно-коммунальное хозяйство, развитие социальной сферы, поддержу агропромышленного комплекса (АПК);

– бюджет муниципального образования;

– доходы от ведения муниципального хозяйства;

– доходы от выпуска ценных бумаг и займов;

– софинансирование из федерального бюджета;

– частные инвестиции;

– государственный фонд поддержки малого предпринимательства;

– иные государственные и частные фонды, гранты и т.д.

Инвестиционные проекты носят, как правило, коммерческий характер и в их локальной коммерческой реализации являются, по своей сути, технико-экономическим обоснованием целесообразности внесения определенного объема инвестиций в условиях выявленного коммерческого риска.

Условием включения инвестиционного проекта в план социально-экономического развития муниципального образования на условиях софинансирования или обеспечения режима наибольшего благоприятствия является его направленность на реализацию стратегических или текущих социально значимых целей и задач территории.

Макет паспорта инвестиционного проекта приведен в приложении № 18. 

Обязательным условием для включения инвестиционного проекта в территориальный план социально-экономического развития является наличие бизнес-плана. В бизнес-плане обосновывается необходимость и целесообразность включения проекта в территориальный план, содержится обоснование действий, которые намечается осуществить в ходе его реализации, рассчитываются сроки окупаемости проекта, описываются формы взаимодействия с муниципальными властями и периодичность формы отчетности.

Макет бизнес-плана инвестиционного проекта, предлагаемого для включения в среднесрочный план социально-экономического развития муниципального образования, приведен в приложении № 19.

Инвестиционные проекты, которые предполагают участие бюджетных средств, принимаются только на конкурсной основе. Методика проведения отбора хозяйствующих субъектов и инвестиционных проектов для оказания финансовой поддержки за счет бюджетных средств приведена в приложении № 20.
Одним из существенных элементов, регламентирующих порядок взаимодействия и ответственность сторон, участвующих в реализации конкретного инвестиционного проекта, может являться инвестиционное соглашение, подписанное надлежаще уполномоченным на это представителем исполнительной власти муниципального образования и инвестором, которое подготавливается на основе инвестиционного проекта, бизнес-плана и оформляется в соответствии с действующим законодательством. 

Макеты инвестиционного и налогового соглашений между органами исполнительной власти и хозяйствующими субъектами, реализующими приоритетные и социально значимые для муниципального образования инвестиционные проекты, приведены в приложениях №№ 21 и 22 настоящих рекомендаций. 

Необходимой предпосылкой заключения подобных соглашений является наличие законодательной базы, как на уровне муниципального образования, так и на уровне субъекта Российской Федерации. Например, налоговые соглашения возможны только при наличии регионального закона «Об инвестиционной деятельности», определяющего категории налогоплательщиков, имеющих право на льготы по налогу на имущество и т.д.

Обязательным элементом среднесрочного плана является формирование плана основных шагов и мероприятий органов власти, бизнеса и сообщества по направлению к достижению поставленных целей и задач, в котором четко прописываются: последовательность действий всех субъектов территориального планирования и управления, необходимые затраты, возможные источники финансирования и ответственные исполнители. Макет плана действий органов муниципальной власти, бизнеса и населения приведен в приложении № 23.

Мероприятия плана основных шагов, утвержденного главой муниципального образования, обязательно учитываются при подготовке проектов годовых планов и служат для соответствующих подразделений администрации основанием представления заявок на финансирование при подготовке проектов регионального и муниципального бюджетов.  

Меры, вошедшие в среднесрочный план, должны пользоваться приоритетом при выделении средств из муниципального бюджета и являться основанием лоббирования интересов муниципального образования на федеральном и региональном уровнях. Кроме того, включение в территориальный план инвестиционного проекта того или иного хозяйствующего субъекта служит дополнительным аргументом для участия в нем внешних частных инвесторов.

Заключительным этапом формирования среднесрочного плана социально-экономического развития муниципального образования является разработка механизма управления реализацией плана, системы мониторинга и корректировки. 

Как правило, задача направлять и отслеживать процесс реализации плана возлагается на администрацию муниципального образования. Общая структурная схема механизма управления реализацией плана включает в себя следующие блоки: 

– информационный и организационно-распорядительный;

– нормативно-правовое регулирование;

– мониторинг и оценка;

– актуализация плана.

Так как решение по основным стратегическим целям и задачам муниципального образования принималось с участием всех слоев общества, то и реализация плана социально-экономического развития муниципального образования в части реализации стратегических приоритетов должна вестись в условиях открытости и широкой гласности. Она должна включать в себя также мероприятия по формированию благоприятного общественного мнения и обеспечению материальной и моральной заинтересованности каждого человека, каждого хозяйствующего субъекта, которые своей деятельностью способствуют достижению конечных целей и задач планирования. 

Организационно реализация плана обеспечивается следующим образом: 

1. Все мероприятия по реализации плана обсуждаются его участниками и принимаются на основе консенсуса. 

2. За каждым мероприятием, программой, проектом закрепляется специалист, ответственный за реализацию.  

3. Принимается постановление или распоряжение главы муниципального образования, регламентирующее действия администрации по реализации плана.

4. Орган представительной власти муниципального образования разрабатывает и утверждает «План законодательной деятельности по обеспечению реализации среднесрочного плана». Нормативно-правовое обеспечение реализации среднесрочного плана предусматривает подготовку и принятие (на соответствующих уровнях) нормативных и директивных документов, необходимых для проведения преобразований. В раздел включаются предложения по совершенствованию нормативно-правовой базы муниципального образования с целью правового обеспечения пред​лагаемых мероприятий (см. приложение № 24).
5. В актах бюджетного законодательства муниципального образования оговаривается порядок учета бюджетных затрат на реализацию стратегических приоритетов, определяется, при необходимости, порядок их возмещения.

6. На основе плана формируется инвестиционная программа, которая после согласования в соответствующих структурах органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации утверждается на сессии органов представительной власти муниципального образования.

7. Утверждается периодичность отчетов о ходе реализации разделов стратегического плана перед депутатами и населением.

Важной составной частью организационного обеспечения формирования и реализации плана является обучение и переподготовка кадров. 

Подготовка и переподготовка кадров специалистов, занимающихся проблемами муниципального планирования и управления, – постоянный раздел работы органов власти, как муниципальных образований, так и субъектов Российской Федерации. Основа успеха этой работы – непрерывность образования – требование, характерное для всех специальностей и уровней управления.

Вместе с тем практика показывает, что обучение специалистов на краткосрочных курсах, семинарах и других видах подготовки и переподготовки кадров, в силу сложности проблем территориального планирования, не дает желаемого эффекта. Муниципальным работникам, особенно это касается работников сельских поселений, необходима ежедневная практическая помощь и на всех стадиях предплановых, плановых работ, и на стадии реализации планов. Наиболее эффективно эту проблему решает организация на уровне субъектов Российской Федерации, муниципальных районов и городских округов постоянно действующих консультационных пунктов. 

Примером организации такой работы может служить функционирование областной экспериментальной площадки по реформе местного самоуправления на базе муниципального образования «Томский район».

Обеспечение реализации и постоянное поддержание актуальности плана невозможно без тщательно организованного мониторинга.

Типовая форма информации о ходе реализации плана социально-экономического развития муниципального образования приведена в приложении № 25.

Данные мониторинга сравниваются с целями и критериями развития, что дает возможность оценивать эффективность и результативность предпринятых мер. Оценивается, насколько совместим выработанный план с ресурсами, с возможностями окружающей среды, помогает ли план решить критические проблемы территории, получает ли он поддержку жителей. Мониторинг и оценка деятельности помогают удостовериться в том, что проекты эффективны и их реализация идет нормальным темпом, а также установить, есть ли необходимость в корректировке. 

Итоги мониторинга отражаются в отчете, где фиксируются сводные оценки продвижения запланированных плановых мероприятий, оценки актуальности мер, списки приоритетных мер, оценки потребности в бюджетном финансировании, предложения по корректировке плана и административных документов, связанных с реализацией плана: планом действий администрации, муниципальным бюджетом, инвестиционными программами и проектами.

Периодичность мониторинга по отдельным направлениям плана должна совпадать с периодичностью государственной отчетности хозяйствующих субъектов. Необходимо помнить, что дополнительный сбор информации отвлекает хозяйствующего субъекта от конкретных дел и вызывает его негативную реакцию. 

По итогам мониторинга отдельных планов, мероприятий и программ готовится сводный аналитический отчет о ходе реализации среднесрочного плана. Объединение итогов мониторинга в сводном отчете позволяет осуществлять мониторинг актуальности и адекватности плана фактической экономической, политической и социальной ситуации, сделать выводы о необходимости его корректировки. Этим гарантируется постоянное обновление плана и стимулируется его реализация. 

При создании организационных структур по реализации плана социально-экономического развития района (города) необходимо определить формы участия в них местной администрации, руководства предприятий, организаций, представителей населения, сформулировать функции всех участников реализации конкретного мероприятия, их ответственность, форму поощрения и т.п.

Информационное обеспечение реализации плана предполагает открытость и полноту информации по реализации мероприятий, обеспечивающие гласность при подготовке конкурсного отбора инвесторов и инвестиционных проектов, проведение конкурса, определение победителей, условий, стимулирующих привлечение инвесторов. Сбор, обработку и распространение информации целесообразно осуществлять с использованием современных информационных технологий, обеспечивающих более полную, своевременную и оперативную доступность к ней. 

Необходимо помнить, что широкий и свободный обмен информацией о ходе реализации плана будет способствовать пониманию и адекватной оценке широкой общественностью фактической работы властных структур в решении согласованных плановых целей и задач.

2.3.3. Текущее планирование

Текущий, годовой план социально-экономического развития муниципального образования формируется: 

– первый раз – одновременно со среднесрочным и долгосрочным планами;

– второй и последующие разы – в два этапа. В сентябре, октябре года, предшествующего плановому периоду, формируется прогноз годового плана, а в декабре, январе, после принятия бюджета, формируется собственно годовой план муниципального образования. 

Необходимость подготовки текущего прогноза годового плана к ноябрю определяется сроками работ над очередным муниципальным бюджетом, а начало работ – временем доведения до субъектов Российской Федерации и далее – до муниципальных образований прогноза Минэкономразвития об уровне инфляции и величине индексов-дефляторов на будущий год.

Текущее планирование муниципального образования ведется в системе показателей, совпадающей с системой показателей среднесрочного плана. Поэтому второй и последующие годовые планы являются по своей сути уточненными разделами среднесрочного плана социально-экономического развития муниципального образования.

Вместе с тем годовое планирование отличает от среднесрочного ряд особенностей. Прежде всего, это относится к функциональному назначению годового территориального плана, который является, с одной стороны, инструментом реализации среднесроч​ных, долгосрочных и стратегических целей и задач, с другой стороны, несет важную самостоятельную функцию – является основой бюджетного планирования, а с третьей стороны, является основным документом, планирующим организационное, финансовое и экономическое обеспечение реализации органами местного самоуправления своих полномочий в рамках решения вопросов местного значения.
Триединое функциональное значение годового плана диктует ряд требований к его формированию:

1. Конкретность. Годовой план, в отличие от среднесрочных и долгосрочных планов, в основном оперирует не экономическими понятиями и определениями, а показателями, системами показателей, индикаторами социально-экономического развития конкретного муниципального образования.

2. Реалистичность и сбалансированность. Годовое планирование должно быть направлено на достижение только реальных целей и задач, обеспеченных наличием реальных ресурсов, доступных муниципальному образованию. Реалистичность и сбалансированность бюджетной составляющей ресурсов достигается либо на основе прогнозов, либо расчетным путем. Последний вариант более трудоемкий, но более точный. 

3. Инкорпорируемость. Структура годового плана социально-экономического развития городского округа должна обеспечивать сопоставимость его показателей с одноименными показателями развития других муниципальных образований, а также возможность интеграции его основных разделов в аналогичные разделы годовых планов социально-экономического развития субъектов Российской Федерации. Такое же требование предъявляется к годовым планам муниципальных районов и входящих в их состав городских и сельских поселений. 

4. Структурированность. Индикаторы социально-экономичес​кого развития муниципального образования в годовом плане должны быть структурированы в виде трех систем показателей. 

Первая – это система индикаторов, содержащая интегрированные количественные и качественные характеристики социально-экономического развития муниципального образования на начало и конец планового периода. Данная система индикаторов помимо функций целеполагания является основой для расчета доходной части бюджета. 

Вторая – система индикаторов, содержащая количественные и качественные показатели, характеризующие реализацию запланированных на год этапов стратегических и текущих целей, задач, проектов, а также количественные характеристики необходимых для этого ресурсов. Данная система индикаторов также несет на себе две функции: функцию целеполагания и функцию обоснования величины и структуры инвестиционной составляющей расходной части бюджета муниципального образования.

Третья система индикаторов – это показатели, характеризующие развитие муниципального сектора экономики и выполнение вопросов местного значения. 

Типовой макет прогноза социально-экономического развития муниципального образования приведен в приложении № 26. 

Типовой макет годового плана социально-экономического развития муниципального образования приведен в приложении № 27. 

Механизм реализации годового плана аналогичен механизму реализации среднесрочного плана, однако может иметь большую детализацию по формам реализации, этапам, источникам и суммам финансирования. 

Статья 49 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации» в качестве экономической основы местного самоуправления определяет:

– находящееся в муниципальной собственности имущество;

– имущественные права муниципальных образований;

– средства местных бюджетов.

Планируя текущую деятельность муниципального образования, разработчики в первую очередь должны обеспечить эффективное использование имущества муниципальных образований.

Имущество муниципальных образований закон делит на три категории. В основе этого деления – цель использования имущества. Прежде всего, это имущество, необходимое для решения вопросов местного значения. Если органам местного самоуправления переданы отдельные государственные полномочия, то вместе с ними должно быть передано государственное имущество, которое необходимо для их исполнения (второй вид муниципальной собственности). 

Третий вид муниципальной собственности – имущество, предназначенное для обеспечения деятельности органов местного самоуправления, муниципальных служащих и работников муниципальных предприятий. Следует отметить, что муниципальное имущество не может использоваться в коммерческих целях, то есть для извлечения прибыли. 

В случае если у муниципального образования в собственности находится имущество, которое не относится ни к одной из трех названных групп, такое имущество подлежит отчуждению или перепрофилированию, то есть передаче иным собственникам в порядке, установленном федеральным законодательством. Средства, полученные от данной операции, зачисляются в бюджет муниципального образования. 

Основополагающий подход при формировании муниципальной собственности – соответствие перечня муниципального имущества и перечня вопросов местного значения. 

То есть имущество поселения предназначено непосредственно для решения вопросов населения, проживающего в конкретном поселении, а имущество муниципальных районов предназначается для использования его в нуждах поселений, входящих в состав муниципального района.

Всего в соответствии со своими непосредственными задачами сельское или городское поселение может иметь около 20 видов имущества: это объекты электро-, тепло-, газо- и водоснабжения и водоотведения, освещения улиц; автомобильные дороги и мосты; пассажирский транспорт, жилищный фонд социального использования; библиотеки, культурные учреждения и памятники; земельные участки, водоемы и леса. Кроме того, это имущество, необходимое для оказания различных услуг населению: пожаротушение и борьба с чрезвычайными ситуациями, благоустройство и озеленение территории, развитие массовой физкультуры и спорта, опубликование официальной информации, сбор и вывоз мусора, развития курортов местного значения и т.д. 

Эти виды имущества могут принадлежать и муниципальному району, но чаще всего в том случае, когда эта собственность расположена вне населенных пунктов в границах муниципального района или предназначена для обслуживания нескольких муниципальных образований. Муниципальным районам также принадлежит собственность, предназначенная для: осуществления экологического контроля; охраны общественного порядка муниципальной милицией; обеспечения среднего (полного) общего и дополнительного образования и отдыха детей; оказания скорой медицинской и первичной медико-санитарной помощи; для утилизации и переработки бытовых и промышленных отходов. В ведении районов должны находиться и архивные фонды, кадастр землеустроительной и градостроительной документации. 

В собственности городских округов могут находиться все виды имущества, относящиеся к имуществу поселения и к имуществу муниципального района.

Более подробно состав муниципального имущества описывается в Федеральном законе. 

Кроме того, в целях достижения запланированных целей органы местного самоуправления могут создавать муниципальные предприятия и учреждения; участвовать в создании хозяйственных обществ, в том числе межмуниципальных, необходимых для решения вопросов местного значения. 
Основа текущего финансирования вопросов местного значения – бюджет муниципального образования.

Бюджет муниципального образования (местный бюджет) – форма образования и расходования денежных средств, предназначенных для исполнения расходных обязательств соответствующего муниципального образования в расчете на финансовый год. Использование органами местного самоуправления иных форм образования и расходования денежных средств для исполнения расходных обязательств муниципальных образований не допускается.

Расходные обязательства – это обязательства бюджета финансировать исполнение тех или иных функций (то есть нести расходы), например, на содержание жилищно-коммунального хозяйства или охрана окружающей среды. 
Каждое муниципальное образование имеет собственный бюджет.

В местных бюджетах раздельно предусматриваются средства, направляемые на решение вопросов местного значения и на осуществление отдельных государственных полномочий за счет субвенций из бюджетов вышестоящих уровней – федерального или регионального.

В систему местных бюджетов входят бюджеты муниципальных районов, городских округов, бюджеты внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга, а также бюджеты городских и сельских поселений.

В качестве составной части бюджетов городских и сельских поселений могут быть предусмотрены сметы доходов и расходов отдельных населенных пунктов, других территорий, не являющихся самостоятельными муниципальными образованиями, а входящими в состав конкретного поселения.

Бюджет муниципального района и свод бюджетов городских и сельских поселений, входящих в состав муниципального района, образуют консолидированный бюджет муниципального района. 

У органов местного самоуправления есть ряд прав и обязанностей по формированию бюджета и его использованию, иначе говоря, они обладают определенными бюджетными полномочиями.

К бюджетным полномочиям органов местного самоуправления относятся определение порядка и реализация следующих действий: составление, рассмотрение, утверждение, исполнение и осуществление контроля за исполнением местного бюджета, утверждение отчета об его исполнении. Также органы местного самоуправления устанавливают расходные обязательства муниципального образования, определяют и осуществляют порядок предоставления межбюджетных трансфертов из местных бюджетов, осуществляют муниципальные заимствования и управление муниципальным долгом.

Помимо этого органы местного самоуправления муниципальных районов: 

– устанавливают нормативы отчислений в бюджеты поселений от федеральных, региональных и местных налогов и сборов, подлежащих зачислению в бюджеты муниципальных районов;

– устанавливают порядок и условия предоставления межбюджетных трансфертов из бюджета муниципального района бюджетам городских, сельских поселений;

– составляют отчет об исполнении консолидированного бюджета муниципального района.

Органы местного самоуправления поселений также устанавливают порядок составления, утверждения и исполнения смет доходов и расходов отдельных населенных пунктов и других территорий, не являющихся муниципальными образованиями, но входящими в состав территории поселения.

К обязанностям органов местного самоуправления относится и обеспечение сбалансированности местных бюджетов, то есть объем предусмотренных бюджетом расходов должен соответствовать суммарному объему доходов бюджета и поступлений из источников финансирования его дефицита.

Органы местного самоуправления обязаны представлять в органы государственной власти (федеральные или региональные) отчеты об исполнении местных бюджетов.
Самые главные финансовые документы муниципальных образований подлежат обязательному опубликованию. К ним относятся проект местного бюджета, решение об утверждении местного бюджета, годовой отчет о его исполнении, ежеквартальные сведения о ходе исполнения местного бюджета. Также должны быть обнародованы сведения о численности муниципальных служащих органов местного самоуправления, работников муниципальных учреждений, с указанием фактических затрат на их денежное содержание. Если же по каким-то причинам это опубликование невозможно, органы местного самоуправления поселения должны обеспечить жителям возможность самостоятельно ознакомиться с данными документами и сведениями.

В целях объединения финансовых средств, материальных и иных ресурсов для решения вопросов местного значения могут быть образованы межмуниципальные объединения, учреждены хозяйственные общества и другие межмуниципальные организации. В этих же целях органы местного самоуправления могут заключать договоры и соглашения с органами местного самоуправления иных муниципальных образований.
Доходы местных бюджетов формируются за счет налоговых и неналоговых доходов, а также безвозмездных и безвозвратных перечислений. 

Что касается неналоговых доходов, то в местные бюджеты после уплаты налогов и сборов в полном объеме поступают: 

– доходы от использования имущества, находящегося в муниципальной собственности; 

– доходы от платных услуг, оказываемых муниципальными бюджетными учреждениями.

В доходы местных бюджетов поступают также субвенции:

– ассигнования на осуществления отдельных государственных полномочий, передаваемых органам местного самоуправления;

– ассигнования на компенсацию дополнительных расходов, возникших по решению органов государственной власти;

– другие неналоговые доходы.

До разграничения государственной собственности на землю в местный бюджет в полном объеме поступают доходы от продажи и передачи в аренду находящихся в государственной собственности земельных участков, расположенных в муниципальных образованиях и предназначенных для жилищного строительства.

К неналоговым доходам местных бюджетов относится и часть прибыли муниципальных унитарных предприятий, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей – в размерах, устанавливаемых правовыми актами органов местного самоуправления.

К налоговым доходам местных бюджетов относятся:

– собственные налоговые доходы местных бюджетов от местных налогов и сборов;

– отчисления от федеральных и региональных регулирующих налогов и сборов, передаваемые местным бюджетам Российской Федерацией и субъектом Российской Федерации. К таким налогам относятся налог на доходы физических лиц, единый налог на вмененный доход и единый сельскохозяйственный налог; 

– государственная пошлина, за исключением государственной пошлины, зачисляемой согласно нормам Налогового кодекса Российской Федерации в доходы федерального бюджета.

Доходы от местных налогов и сборов зачисляются в бюджеты муниципальных образований по налоговым ставкам, которые устанавливаются решениями представительных органов местного самоуправления.

Органы местного самоуправления могут в рамках прав, предоставленных федеральным законодательством, вводить местные налоги и сборы, устанавливать размеры ставок по ним, а также предоставлять льготы по их уплате.

Кроме того, органы местного самоуправления могут предоставлять налогоплательщикам налоговые кредиты, отсрочки и рассрочки по уплате налогов и сборов в местные бюджеты в пределах лимитов, которые также определяются правовыми актами представительных органов местного самоуправления о бюджете. 

Следует отметить, что доходы местных бюджетов могут быть переданы бюджетам других уровней по ставкам, определяемым правовыми актами органов местного самоуправления.

В качестве еще одного из источников муниципальных доходов Федеральный закон выделяет средства самообложения граждан. Под средствами самообложения понимаются разовые платежи граждан, осуществляемые для решения конкретных вопросов местного значения. Размер платежей устанавливается в абсолютной величине равным для всех жителей муниципального образования. Для отдельных категорий граждан, численность которых не может превышать 30% от общего числа жителей, размер платежей может быть уменьшен. При этом вопросы введения и использования таких платежей граждан решаются на местном референдуме или сходе граждан.

В Российской Федерации согласно статье 12 Налогового кодекса Российской Федерации действуют федеральные, региональные и местные налоги и сборы.

Местные налоги устанавливаются, вводятся в действие и прекращают действовать в соответствии с Налоговым кодексом Российской Федерации и нормативными правовыми актами представительных органов муниципальных образований о налогах. Они обязательны к уплате на территориях соответствующих муниципальных образований.

Представительными органами муниципальных образований могут устанавливаться налоговые льготы, основания и порядок их применения.

Согласно статье 15 Налогового кодекса Российской Федерации к местным налогам относятся земельный налог и налог на имущество физических лиц. Они полностью зачисляются в местный бюджет. 
Устанавливая земельный налог, представительные органы муниципальных образований определяют налоговые ставки, а также порядок и сроки уплаты налога. Налоговые ставки могут разниться в зависимости от категорий земель и (или) разрешенного использования земельного участка. Пределы этих налоговых ставок в отношении различных категорий земель определены статьей 394 Налогового кодекса Российской Федерации.

Налоговым периодом, то есть периодом, за который необходимо уплачивать налог, является календарный год. Отчетными периодами для налогоплательщиков-организаций и индивидуальных предпринимателей признаются первый квартал, полугодие и девять месяцев календарного года. При этом представительный орган муниципального образования вправе не устанавливать отчетный период.

При установлении налога могут также устанавливаться налоговые льготы, основания и порядок их применения, включая установление размера не облагаемой налогом суммы для отдельных категорий налогоплательщиков. Кроме того, статьей 395 Налогового кодекса Российской Федерации определен перечень организаций и физических лиц, которые освобождаются от налогообложения.

Плательщиками налога на имущество физических лиц являются граждане Российской Федерации, иностранные граждане и лица без гражданства, имеющие на территории Российской Федерации в собственности имущество, признаваемое законом Российской Федерации от 9 декабря 1991 № 2003-1 «О налогах на имущество физических лиц» объектом налогообложения.

Объектами налогообложения являются находящиеся в собственности физических лиц жилые дома, квартиры, дачи, гаражи и иные строения, помещения и сооружения.

Налоговой базой для исчисления налога на строения, помещения и сооружения является суммарная инвентаризационная стоимость объекта, определяемая органами технической инвентаризации.

Налог на строения, помещения и сооружения уплачивается ежегодно по ставкам, устанавливаемым нормативными правовыми актами представительных органов муниципального образования в зависимости от суммарной инвентаризационной стоимости. Представительные органы местного самоуправления могут определять дифференциацию ставок в установленных пределах в зависимости от суммарной инвентаризационной стоимости, типа использования и по иным критериям. То есть ставки могут устанавливаться в зависимости от того, жилое это помещение или нежилое, используется для хозяйственных нужд или коммерческих, кирпичные, блочные или из дерева строения, помещения и сооружения и т.п.

Законодательством определены категории граждан, которые освобождаются от уплаты этого налога. К ним относятся: Герои Советского Союза и Герои Российской Федерации, кавалеры ордена Славы всех трех степеней; инвалиды I и II групп, инвалиды с детства; участники гражданской и Великой Отечественной войн, других боевых операций по защите СССР из числа военнослужащих, проходивших службу в воинских частях, штабах и учреждениях, входивших в состав действующей армии, и бывших партизан; некоторые другие категории.

Налоги на имущество физических лиц зачисляются в местный бюджет по месту нахождения (регистрации) объекта налогообложения.

И годовые планы, и бюджеты муниципальных образований формируются, исходя из результатов деятельности субъектов муниципальных образований. Таким образом, текущее планирование социально-экономического развития муниципальных образований и бюджетное планирование взаимно дополняют и взаимно обуславливают необходимость формирования и годового плана, и годового бюджета с использованием единой системы показателей, отражающих экономическое и социальное положение субъекта планирования (см. приложение № 4).

Основным инструментом, позволяющим с необходимой для органов власти муниципального образования точностью спланировать финансирование или софинансирование разделов плана из средств бюджета, средств хозяйствующих субъектов и средств населения, является финансовый баланс. 

Порядок разработки финансовых балансов муниципальных образований на уровне городского округа, муниципального района, а также городского и сельских поселений, программное обеспечение и инструкция пользователей изданы в виде отдельных методических рекомендаций единой серии книг «Управляем сами» (.

§ 3. Основные выводы и рекомендации

Отличительной особенностью современных планов и программ социально-экономического развития муниципального образования от территориальных планов и программ дореформенного периода является то, что расчет плановых показателей идет не в виде директив, а в форме рассчитанных и согласованных индикаторов, определяющих основные количественные и качественные показатели территориального развития на плановый период. 

В отличие от социалистического дискретного планирования в виде «пятилеток» современное территориальное планирование должно носить непрерывный характер, обеспечивая тем самым непрерывность формирования и динамичное, последовательное развитие воспроизводственных сфер экономического и социального секторов независимо от ротации кадров в органах представительной и исполнительно-распорядительной власти муниципальных образований, а также смены глав муниципальных образо​ваний.

Все выше сказанное позволяет сформулировать следующие 

основные рекомендации, выполнение которых обязательно для всех уровней муниципальных образований: 

3.1. Заказчиком комплексной программы социально-экономического развития муниципального образования должен являться орган представительной власти муниципального образования. 

3.2. Исполнителем – исполнительный орган муниципального образования при поддержке (методической, организационной) органов государственной власти Российской Федерации. Непосредственными разработчиками планов и программ могут выступать как финансово-экономические подразделения муниципальных образований, так и, при непосредственном участии и под руководством специалистов муниципальных образований, временные творческие коллективы или научные, консалтинговые организации.

3.3. Предплановые и плановые работы должны выполняться в строгой последовательности, т.к. ее нарушение, как правило, приводит к негативным последствиям. Вся система комплексного территориального планирования на уровне муниципального образования должна включать в себя следующие укрупненные этапы формирования комплексной программы социально-экономи​чес​кого развития: 

3.3.1. Анализ социально-экономического положения муниципального образования, оценка основных проблем и тенденций текущего развития муниципального образования. Формирование или актуализация паспорта муниципального образования. 

3.3.2. Формирование концепции социально-экономического развития муниципального образования, определение стратегических приоритетов.

3.3.3. Формирование стратегического плана социально-эконо​ми​ческого развития муниципального образования.

3.3.4. Формирование долгосрочного, среднесрочного и текущего (годового) плана социально-экономического развития муниципального образования.

3.3.5. Разработка алгоритма мониторинга, актуализации и пролонгации разделов комплексной программы социально-эконо​мического развития муниципального образования.

Каждый этап предплановых и плановых работ должен быть оформлен в виде раздела единого документа – комплексной программы социально-экономического развития  муниципального образования.  Наполнение  разделов  должно  определяться

спецификой  развития  конкретного  города,  района, поселения. 

3.4. Территориальное индикативное планирование должно строиться на применении единой системы показателей «муниципальной статистики», обеспечивающей сквозной мониторинг социально-экономического развития муниципального образования одновременно как отдельной административно-территориальной единицы, как суммы входящих в него поселений и как структурной части субъекта Российской Федерации.

3.5. Основополагающие принципы успешного территориального планирования – непрерывность мониторинга, происходящих в муниципальном образовании социальных и экономических процессов и постоянная актуализация индикаторов текущего бюджетного года при строгом сохранении принципа безусловного достижения намеченных стратегических целей и задач. 

3.6. Разработка комплексной программы социально-экономи​чес​кого развития муниципального образования и его последующая реализация должна вестись на принципах партнерства и взаимного учета интересов государства, субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления, бизнеса и местного сообщества.

3.7. Выбор стратегических приоритетов устойчивого развития муниципального образования должен осуществляться гласно и приниматься на основе формализованного в виде соглашения консенсуса мнений основных объектов и субъектов, определяющих экономическое и социальное развитие муниципалитета. Для муниципального района, городского округа – это администрация соответствующего субъекта Российской Федерации, органы представительной и исполнительной власти муниципального образования, представители бизнес-сообщества, общественных, саморегулирующихся организаций, отраслевой, вузовской науки и т.д. Для городского, сельского поселения – это органы представительной и исполнительной власти муниципального района, представители бизнес-сообщества, граждане, проживающие на территории поселения.

3.8. Планы и программы муниципального образования должны базироваться только на тех полномочиях и компетенции муниципального образования, которые прописаны в федеральном законодательстве и законах субъектов Российской Федерации, опираться на собственные ресурсы и ресурсы, привлекаемые в рамках рыночной экономики.

3.9. Планы (стратегические, долгосрочные, среднесрочные и годовые) социально-экономического развития муниципального образования вступают в силу, как в целом,  так  и в разрезе отдель-

ных программ и подпрограмм, только после их утверждения органами представительной власти муниципального образования. В переходный период стратегические, долгосрочные и среднесрочные планы должны согласовываться с органами исполнительной власти высшего уровня.

3.10. Разделы планов и программ муниципального образования, предусматривающие софинансирование из бюджетов субъектов Российской Федерации или федерального бюджета, вступают в силу только после утверждения бюджетов органами представительной власти соответствующего уровня. 

3.11. Софинансирование разделов плана муниципального образования хозяйствующими субъектами в обязательном порядке оформляется соглашениями между органами исполнительной власти муниципального образования и надлежаще оформленными полномочными представителями хозяйствующих субъектов.

3.12. Условием полной инкорпорации комплексных программ муниципальных образований в аналогичные программы субъектов Российской Федерации, очевидно, является единообразие сроков и наличие всех этапов прогнозирования и планирования во всех административно-территориальных звеньях. Это относится и к формированию иных плановых документов. 

Однако так же очевидно и то, что реализовать данное условие в настоящее время крайне проблематично. Основными причинами, препятствующими введению единообразия в сроках и подходах к осуществлению комплексного подхода к территориальному планированию во всех административно-территориальных звеньях субъектов Российской Федерации, являются следующие:

– различные сроки действия полномочий органов представительной власти муниципальных районов и городских округов в субъектах Российской Федерации Сибирского федерального округа на дату вступления в силу Федерального закона №131-ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации»;

– малые отрезки времени между избранием органов местного самоуправления городских и сельских поселений и установленными законодательством сроками принятия первых местных бюджетов и годовых планов;

– отсутствие в ряде муниципальных организаций (особенно это относится к сельским поселениям) подготовленных специалистов в области территориального планирования и управления;

– не урегулированные полностью межбюджетные отношения.

3.13. Приведенные выше причины диктуют необходимость введения переходного периода, направленного на подготовку кадров, наработку реального опыта территориального планирования и синхронизацию работы всех органов территориального управления по разработке, внедрению и реализации комплексных программ муниципальных образований, одновременно с аналогичными программами субъектов Российской Федерации.

В переходный период – период становления органов местного самоуправления – для второго уровня муниципальных образований (городских и сельских поселений) целесообразно:

На первом этапе, в четвертом квартале 2005 г., на уровне муниципальных районов, городских округов продолжить существующую практику формирования прогнозов социально-экономи​ческого развития муниципальных районов как необходимых инструментов формирования доходных и расходных частей муниципальных бюджетов. На уровне городских и сельских поселений провести аналогичную работу силами специалистов муниципальных районов при непосредственном участии специалистов администрации поселений. 

Реализовать требование закона по публикации нормативных правовых актов поселений без создания газет в каждом поселении путем выпуска приложений к имеющейся районной газете.

В случае, если законом субъекта Российской Федерации предусмотрено в переходный период, установленный частью 11 статьи 83 Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», решение вопросов местного значения в поселениях органами местного самоуправления муниципального района, в состав которого входят указанные поселения, доходные и расходные части бюджетов поселений могут быть сформированы в виде разделов бюджета указанных муниципальных районов.

Обязательной статьей расходов муниципального бюджета как в первом, так и во втором случае должны быть предусмотрены расходы на формирование муниципальной статистики. 

На втором этапе, в первом квартале 2006 г., силами специалистов субъектов Российской Федерации, муниципальных образований обеих уровней провести подбор и инструктаж специалистов, сформировать первый полноценный план социально-экономичес​кого развития городских и сельских поселений, как составной части годового и среднесрочного планов комплексных про
программ социально-экономического развития муниципальных районов и субъектов Российской Федерации. Подготовить мероприятия по выполнению планов и силами специалистов муниципальных районов обеспечить контроль, постоянную методическую и практическую помощь работникам органов местного самоуправления в их повседневной работе.

На третьем этапе, во втором – четвертом кварталах 2006 г., провести обучение руководителей и специалистов муниципальных образований и постановки задач по формированию приоритетов развития и точек роста городских, сельских поселений для включения их в долгосрочные и среднесрочные планы муниципальных районов. Одновременно завершить формирование паспортов муниципальных образований как на уровне городских округов и муниципальных районов, так и на уровне городских и сельских поселений, а также провести работу с населением и местным бизнес-сообществом по формулированию концепции развития каждого городского, сельского поселения и муниципального района, городского округа в целом. 

К 1 июня 2006 г. выделить в каждом субъекте Российской Федерации по базовому муниципальному району, городскому округу, сельскому и городскому поселению и приступить к работе по формированию пилотных комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований, с окончанием работ к 1 января 2007 г. В ходе третьего этапа специалистам субъекта Российской Федерации, муниципальных образований обеих уровней необходимо обеспечить системную взаимоувязку концепций, стратегических, долгосрочных, среднесрочных и текущих планов, разработать систему контроля их исполнения, а также систему выявления и решения проблемных вопросов муниципального планирования и управления. 

В 2006 г. для формирования экономической и финансовой основы территориального планирования органам государственной власти на уровне субъекта Российской Федерации и органам местного самоуправления на уровне городских округов и муниципальных районов совместно с местным самоуправлением городских и сельских поселений необходимо в основном завершить:

– инвентаризацию и корректировку нормативно-правовой базы;

– корректировку соглашений о разграничении (делегировании) полномочий  по  ведению  вопросов местного  значения  с  учетом

безусловного обеспечения нормального режима жизнедеятельности всех муниципальных образований;

– корректировку структуры органов власти муниципальных районов, городских и сельских поселений с учетом распределения между ними властных полномочий по ведению вопросов местного значения;

– разработку генеральных планов городов, районов, городских и сельских, т.к. без решения данной проблемы невозможно детально установить границы поселений и определить функциональное назначение земель;

– кадастровую оценку (переоценку) и регистрацию земельных участков;

– инвентаризацию и паспортизацию муниципального имущества;

– инвентаризацию и регистрацию прав собственности на имущество физических лиц. 

Третий этап должен быть и этапом организации профессиональной переподготовки и совершенствования работников органов местного самоуправления с учетом новых требований комплексного планирования и управления муниципальными образованиями.

На четвертом этапе, в течение 2007 г., используя опыт, наработанный в предыдущий период, организовать разработку комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований всех уровней на 2008 – 2018 гг., согласовав их с аналогичными программами субъектов Российской Федерации, и установить единую дату начала их функционирования – 1 января 2008 г. 

Для обеспечения контроля за ходом плановых работ, а также методической и практической помощи в переходный период организовать с 1 января 2006 г. во всех субъектах Российской Федерации и муниципальных районах постоянно действующие учебно-методические подразделения, передав им впоследствии функции контроля за ходом реализации плановых решений.

На пятом этапе, в течение 2008 г. на основе реального опыта реализации действующих комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований отработать варианты механизмов их мониторинга, актуализации и пролонгации, выбрать наиболее оптимальные из них и реализовать при формировании планов социально-экономического развития 2009 г. и программы 2008 – 2018 гг. в целом.

Внедрение механизмов мониторинга плановых решений 2008 г., а также механизмов актуализации плана 2009 г., актуализации и пролонгации разделов принятых комплексных программ социально-экономического развития муниципальных образований в целом и будет означать начало реализации непрерывного индикативного планирования на уровне местного самоуправления.

_____________________

________
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Нормативные материалы,

регулирующие вопросы местного самоуправления 

в Российской Федерации

Европейская Хартия местного самоуправления: Пер. с фр. – Страсбург, 1985.

Конституция Российской Федерации. Основной Закон. – М.: Юридическая литература, 1993. – 63 с.

Гражданский кодекс Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации. – Ч. 1. – 1994. № 32; Ч. 2. 1996. №5.

Закон Российской Федерации «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации, 1997. – №39.

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» // Российская газета. – №202 (3316). – 8 октября 2003 г.

Указ Президента Российской Федерации от 23 мая 1996 г. № 769 «Об организации подготовки государственных минимальных стандартов для определения финансовых нормативов формирования бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов» // Собрание законодательства Российской Федерации. 1996. №22.

Указ Президента Российской Федерации от 24 мая 1996 г. № 775 «О Федеральной комплексной программе развития малых и средних городов России в условиях экономической реформы» // Собрание законодательства Российской Федерации. 1996. №22.

Указ Президента Российской Федерации от 15 октября 1999 г. №1370 «Об утверждении Основных положений государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации // Собрание законодательства Российской Федерации. 1999. №32.

Постановление Правительства Российской Федерации от 27 декабря 1995 г. № 1251 «О Федеральной программе государственной поддержки местного самоуправления»// Собрание законодательства Российской Федерации. 1996. № 2.

ПРИЛОЖЕНИЯ

ВНИМАНИЮ ЧИТАТЕЛЕЙ!

В течение 2005 года в свет выйдут следующие книги серии «Управляем сами»:

1. Как самим управлять. Местное самоуправление в вопросах и ответах: Учебно-методическое пособие по изучению и реализации Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

2. Методические рекомендации по реализации Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

3. Формирование комплексных программ социально-экономи​ческого развития муниципальных образований. Учебно-методи​чес​кое пособие.
4. Вопросы местного значения поселения. (Комментарии к статье 14 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).

5. Вопросы местного значения городского округа. (Комментарии к статье 16 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»). 

6. Вопросы местного значения муниципального района (Комментарии к статье 15 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).

7. Финансовый баланс муниципального образования. Методические рекомендации. 

8. Сборник типовых муниципальных правовых актов.

Книги распространяются безвозмездно и имеются во всех администрациях муниципальных образований.

Книги серии «Управляем сами» изданы при финансовой поддержке Алтайского краевого общественного фонда социальных программ, ОАО «Барнаульский пивоваренный завод», ОАО «Новосибирскэнерго», ОАО «Сибирьтелеком», холдинговой компании «Сибирский деловой союз», финансово-промышленной группы «СИБМА», ОАО «Сибирьэнергоуглеснаб» и др.
Муниципальная


статистика





Государственная 


статистика





Городские, сельские поселения








Муниципальный район


Городской округ








Субъект РФ





Федеральный


округ





Российская


Федерация





Потребительский


рынок





Рынок финансов





Рынок труда





Государственные регуляторы рыночных отношений





ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ И ПРЕДПОСЫЛКИ ДЛЯ ПРИНЯТИЯ РЕШЕНИЙ И ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОТДЕЛЬНЫХ ЭКОНОМИЧЕСКИХ СУБЪЕКТОВ


 Право собственности и договорное право.


Банковское, налоговое и финансовое право.


Предпринимательское право, семейное и молодежное право.


Законы о конкуренции и об ответственности за экономические преступления.


Законы, регулирующие ценообразование на продукцию естественных монополий.

















ГОСУДАРСТВО





�








ОСНОВНЫЕ ФИЗИОЛОГИЧЕСКИЕ ПОТРЕБНОСТИ


Питание, одежда, жилье, сон, движение, продолжение рода и т.д.





Формирование годовых планов


МО 1-го и 2-го


уровней








ОБЕСПЕЧЕНИЕ СОЦИАЛЬНОЙ БЕЗОПАСНОСТИ


Гарантии обучения, трудовой занятости, гарантированные доходы не ниже прожиточного минимума, гарантированная медицинская помощь, обеспечение при болезни и старости, т.д.








СОЦИАЛЬНЫЕ ПОТРЕБНОСТИ


Любовь, дружба, удовлетворение культурных, духовных потребностей, групповая принадлежность, крепкая семья, удовлетворительная атмосфера труда, творчества и отдыха и т.д.





САМОУВАЖЕНИЕ, ЗНАЧЕНИЕ,


ПРИЗНАНИЕ


Самоуважение, вера в свои силы, авторитет у коллег и руководства, признание личных заслуг и т.д.





САМОРЕАЛИЗАЦИЯ


Стремление к самореализации в своей профессии, открытие


и реализация своих


возможностей, талантов








�





Комплексный план социально-экономического развития муниципального образования 


         
























































1. Осуществляется специалистами субъекта Российской Федерации в соответствии с утвержденным планом.


2. Осуществляется периодически органами исполнительной власти РФ.


3. Осуществляется постоянно общественностью и гражданским сообществом.


4. Обобщается и реализуется постоянно действующим экономическим подразделением.








Прогноз 


социально- 


экономического развития 


территории





Годовой план


(детализированное планирование


социально-экономического развития


территории)








Прогноз 


социально-экономического   развития 


территории











Общее                    (черновое) 


планирование


и 


прогнозирование








Общее


(черновое) планирование


и прогнозирование











Годовой план (детализированное планирование социально-экономического развития  


территории)  





1. Разрабатывается на один бюджетный год.


2. Утверждается одновременно с бюджетом органами представительной власти субъекта РФ.


3. Актуализируется по мере реализации локальных целей, задач, программ; изменения размеров и источников финансирования, внешних и внутренних факторов воздействия.





1.Разрабатывается на срок 4 года, то есть на срок полномочий органов представительной власти.


2. Согласовывается с органами исполнительной власти Российской Федерации и утверждается органами представительной власти субъекта РФ.


3. Актуализируется по мере реализации локальных целей, задач, программ; разрабатывается на след. плановый период (4 года) после реализации первых двух годовых планов. Принимается за год до окончания предыдущего планового периода.





Долгосрочная


программа социа-льно-экономичес-


кого развития субъекта РФ





1. Разрабатывается на 8 лет, то есть срок, кратный сроку полномочий органов представит. власти. 


2. Согласовывается с органами исполнительной власти Российской Федерации и утверждается органами представительной власти субъекта РФ.


3. Актуализируется по мере реализации локальных целей, задач, программ; пролонгируется на 4 года после реализации среднесрочной программы.





Среднесрочная


программа


развития субъекта


РФ





Годовой


план социально-


экономического


развития субъекта


РФ





Мониторинг и


актуализация


планов и программ развития


субъекта РФ





Формирование


среднесрочного


плана МО











Формирование


долгосрочного


плана МО





Разработка


стратегического


плана МО





Разработка


концепции МО





III этап – плановый








Формирование и


анализ информа-


ционной базы





II этап – прогнозно-аналитический














I этап


Организационно-подготовительный





Коллектив разработчиков


концепции МО





Выбор стратеги-ческих  целей,


обеспечивающих рост 


благосостояния  


населения МО (1-я группа)





Бизнес-сообщество


МО





Гражданское сообщество


МО





Стратегический выбор


бизнес-сообщества


МО








Стратегический выбор


гражданского сообщества


МО








Формирование системы согласованных


приоритетов развития МО, определяющих


стратегический выбор МО





Выбор главной и первоочередных


стратегических целей и задач МО





Определение затрат, связанных с достижением


стратегических целей, и величины социального


и экономического эффекта от их реализации





Выбор стратеги-ческих  целей,


обеспечивающих


качество среды 


обитания  МО


 (5-я группа)








Выбор стратеги-ческих  целей


 социального   развития МО


 (3-я и 4-я 


 группы)





Выбор стратеги-ческих  целей,


обеспечивающих рост 


экономичес-


кого потенциала 


МО (2-я группа)





1. Разрабатывается один раз на срок 10 – 15 лет при непосредственном участии всех субъектов территориального планирования и управления субъекта РФ.


2. Основные положения стратегии согласовываются с органами исп. власти Российской Федерации и утв. органами представительной власти субъекта РФ.


3. Актуализируется при кардинальном изменении внутренней и внешней среды или после достижения намеченных стратегией целей.





Стратегия


социально-экономического


развития 


субъекта РФ





Комплексное планирование социально-экономического развития субъекта РФ 


         






























































Прогноз 


социально-экономического   развития 


территории





Годовой план


(детализированное планирование


социально-экономического развития


территории)





Годовой план


(детализированное планирование


социально-экономического развития


территории)








Прогноз 


социально- 


экономического развития 


территории














Общее (черновое) планирование и прогнозирование





1. Осуществляется в соответствии с утвержденным планом муниципальными работниками. 


2. Осуществляется периодически органами ис-


полнительной власти субъекта РФ.


3. Осуществляется постоянно общественностью.


4. Обобщается и реализуется постоянно дейст-вующим экономическим подразделением.





1. Разрабатывается на один бюджетный год.


2. Утверждается одновременно с бюджетом органами представительной власти муниципального образования.


3. Актуализируется по мере реализации локальных целей, задач, программ, изменения размеров и источников финансирования, внешних и внутренних факторов воздействия.





1.Разрабатывается на срок 4 года, то есть на срок, кратный сроку полномочий органов представительной власти.


2. Согласовывается с органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации и утверждается органами представительной власти муниципального образования.


3. Актуализируется по мере реализации локальных целей, задач, программ; пролонгируется на


1 год, после реализации очередного год. плана.





1. Разрабатывается на 8 лет, то есть срок, кратный сроку полномочий органов представит. власти. 


2. Согласовывается с органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации и утверждается органами представительной власти муниципального образования.


3. Актуализируется по мере реализации локальных целей, задач, программ; пролонгируется на 4 года .после реализации среднесрочного плана.





Стратегический план  развития


муниципального


образования





Концепция


развития 


муниципального


образования





1. Разрабатывается один раз на срок действия стратегии субъекта Российской Федерации при непосредственном участии представителей всех субъектов муни-ципального образования.


2. Основные положения концепции согласовываются с органами исп. власти субъекта Российской Федерации и утв. высшим органом муницип. образования.


3. Актуализируется при кардинальном изменении внутренней и внешней среды или после достижения намеченных концепцией целей.





1. Разрабатывается на срок действия концепции.


2. Этапы реализации стратегических приоритетов, размеры, состав и формы ресурсов согласовываются с органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации и утверждаются высшим органом муниципального образования.


3.Актуализируется при изменении концепции.





Мониторинг и


актуализация


планов развития


муниципального


образования





Годовой


план социально-экономического


развития муници-


пального образов.





Среднесрочный


план социально –


экономического


развития муници-


пального образов.





Долгосрочный


план социально –


экономического


развития муници-


пального образов.






























































































































































Субъекты


Российской Федерации


(89 субъектов РФ)








Муниципальные районы,


городские округа – от


20 до 70 в субъекте РФ








6-72 муниципальных


района и гор. округа








7-15 городских и сельских поселений


в муницип. районе








Субъекты Российской Федерации


(16 субъектов РФ)





399 муниципальных районов и гор. округов, 3804 гор. и сельских


поселений
































*Комплект среднесрочных муниципальных целевых программ, независимо от их числа (например, в Иркутске принято 47 СМЦП), планов мероприятий и т.д., рассматривался в силу однородности методики их формирования как один документ. 


**Здесь и далее в тексте употребляются фактические наименования плановых и прогнозных документов муниципальных образований.


* Здесь и далее – редакция авторов программ.


* Муниципальное управление и поддержка предпринимательства: Учебное пособие/ Ю.П. Алексеев, А.Н. Алисов, Н.Б. Багрова и др.; Под ред. В.П. Белянского, А.Г. Воронина, Б.Т. Пономаренко. – М.: Логос, 2001. – 392 с.


( Юшкова Е.А. Муниципальное управление: Учебник. – М.: ФГНМУ «Российский научный центр государственного и муниципального управления», 2003.
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2. Стратегический план устойчивого развития города Новосибирска. – Проект, 2003.


(Финансовый баланс муниципального образования. Методические рекомендации/ Деревнин В.В., Ельникова В.М., Миев С.А., Мочалов В.М., Псарев В.И., Псарева Т.В., Сартакова И.Н., Широких Н.Л. Под общ. ред. Псарева В.И., Псаревой Т.В. – Новосибирск, 2005. – 247 с.
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