
6 1РЕГИОН

© ÝÊÎ 2007 ã.

Áîëüøèíñòâî âîïðîñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ, êîòîðûå äîëæíà ðå-
øàòü ìóíèöèïàëüíàÿ âëàñòü, ñâÿçàíî ñ ôóíêöèîíèðîâàíèåì ðàç-
ëè÷íûõ îòðàñëåé ñôåðû óñëóã. Îäíàêî àíàëèç ïðàêòèêè ïîêàçûâà-
åò, ÷òî îðãàíû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ íå ðàññìàòðèâàþò ñôåðó
óñëóã â êà÷åñòâå ïðèîðèòåòà ìóíèöèïàëüíîé ýêîíîìè÷åñêîé ïîëè-
òèêè è íå âëàäåþò òåõíîëîãèÿìè ðåøåíèÿ äàííûõ âîïðîñîâ. Â
ñòàòüå ïðåäëàãàþòñÿ ìåòîäè÷åñêèå ïîäõîäû ê ôîðìèðîâàíèþ è
ðàçâèòèþ ìóíèöèïàëüíîé ñôåðû óñëóã.

Ýêîíîìè÷åñêàÿ ïîëèòèêà
ìåñòíûõ îðãàíîâ âëàñòè

Е. А. ФЕДОРОВА,
заместитель директора по экономическим вопросам

некоммерческого партнерства «Дальневосточный
научный центр местного самоуправления»,

Хабаровск

Содержательный анализ полномочий местного уровня уп�
равления, установленных федеральным законодательством1,
приводит к выводу, что большинство из них связано с регули�
рованием сферы услуг в муниципальном образовании. В связи
с чем целесообразно определить муниципальный рынок услуг
как сферу предпринимательской (коммерческой или некоммер�
ческой) деятельности, связанной с обращением неких услуг;
при этом ответственность за ее функционирование несёт мест�
ное самоуправление. При таком подходе основной целью
местной экономической политики должно быть формирование
и развитие муниципальных отраслевых рынков услуг. Соот�
ветственно должны быть определены задачи, функции и ре�
сурсы, необходимые для их решения, а также роль населения
и гражданских организаций2, полномочия органов местного
самоуправления.

1 Ñò. 16 Ôåäåðàëüíîãî çàêîíà ¹ 131-ÔÇ «Îá îáùèõ ïðèíöèïàõ îðãàíèçàöèè
ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ â ÐÔ».

2 Íåîáõîäèìîñòü ó÷àñòèÿ íàñåëåíèÿ è ãðàæäàíñêèõ îðãàíèçàöèé â ðåøåíèè
äàííûõ çàäà÷ âûòåêàåò èç îïðåäåëåíèÿ ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ,
óñòàíîâëåííîãî â ÔÇ ¹ 131. Ìåñòíîå ñàìîóïðàâëåíèå â ÐÔ – ôîðìà
îñóùåñòâëåíèÿ íàðîäîì ñâîåé âëàñòè, îáåñïå÷èâàþùàÿ... ñàìîñòîÿòåëüíîå è
ïîä ñâîþ îòâåòñòâåííîñòü ðåøåíèå íàñåëåíèåì íåïîñðåäñòâåííî è (èëè)
÷åðåç îðãàíû ìåñòíîãî ñàìîóïðàâëåíèÿ âîïðîñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ.
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Ïðèîðèòåòû

Экономическая политика органов местного самоуправ�
ления должна как минимум не противоречить основным
положениям реформы публичной власти, которая осуществ�
ляется в настоящее время в России.

Основные положения реформы публичной власти
в России:

ïåðåõîä îò «ïàòåðíàëèñòñêîé» ìîäåëè ãîñóäàðñòâà ê «ñóáñè-
äèàðíîé», â ñîîòâåòñòâèè ñ êîòîðîé âñ¸, ÷òî íàñåëåíèå è
ãðàæäàíñêèå îðãàíèçàöèè ìîãóò äåëàòü ñàìîñòîÿòåëüíî, âëàñòü
äåëàòü íå äîëæíà;
ðåñòðóêòóðèçàöèÿ áþäæåòíîãî ñåêòîðà;

ïîääåðæêà êîíêóðåíöèè;

ðåôîðìèðîâàíèå ãîñóäàðñòâåííîãî è ìóíèöèïàëüíîãî èìó-
ùåñòâåííûõ êîìïëåêñîâ;
ñîâåðøåíñòâîâàíèå ïðîãðàììíî-öåëåâûõ ìåòîäîâ ïëàíèðî-
âàíèÿ, âíåäðåíèå òåõíîëîãèè óïðàâëåíèÿ ïî ðåçóëüòàòàì è
ïðèâëå÷åíèå èíñòèòóòîâ ãðàæäàíñêîãî îáùåñòâà ê ðåøåíèþ
ñòîÿùèõ ïåðåä âëàñòüþ çàäà÷;
îãðàíè÷åíèå âìåøàòåëüñòâà ãîñóäàðñòâà (îðãàíîâ ìåñòíîãî
ñàìîóïðàâëåíèÿ) â ýêîíîìè÷åñêóþ äåÿòåëüíîñòü ñóáúåêòîâ
ïðåäïðèíèìàòåëüñòâà, â òîì ÷èñëå ïðåêðàùåíèå èçáûòî÷íî-
ãî ãîñóäàðñòâåííîãî (ìóíèöèïàëüíîãî) ðåãóëèðîâàíèÿ;

ðàçâèòèå ñèñòåìû ñàìîðåãóëèðóåìûõ îðãàíèçàöèé â îáëàñòè
ýêîíîìèêè;
îðãàíèçàöèîííîå ðàçäåëåíèå ôóíêöèé, êàñàþùèõñÿ ðåãóëè-
ðîâàíèÿ ýêîíîìè÷åñêîé äåÿòåëüíîñòè, íàäçîðà è êîíòðîëÿ,
óïðàâëåíèÿ ãîñóäàðñòâåííûì èìóùåñòâîì è ïðåäîñòàâëåíèÿ
ãîñóäàðñòâåííûìè îðãàíèçàöèÿìè óñëóã ãðàæäàíàì è þðèäè-
÷åñêèì ëèöàì, è ò. ä.

При разработке и реализации экономической политики
органы местного самоуправления, в первую очередь, долж�
ны создавать благоприятные условия для предприниматель�
ской деятельности бизнес�организаций на данных рынках.
И только в том случае, если бизнес на данные рынки «не
пришёл», а потребность в услугах существует, органы мест�
ного самоуправления могут создавать муниципальные уни�
тарные предприятия или муниципальные учреждения для
производства требуемых услуг.

С началом реструктуризации бюджетного сектора, пере�
ходом к нормативно�подушевому финансированию и муни�
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ципальному заказу отрасли социальной сферы (образова�
ние, здравоохранение, социальное обслуживание и др.) мож�
но и нужно рассматривать как соответствующие муници�
пальные отраслевые рынки социальных услуг. При этом
социальные гарантии государства, установленные Консти�
туцией РФ, федеральными и региональными законами, есть
не что иное как обеспечение экономической доступности
данных услуг для всех или некоторых категорий граждан
путём частичной (субсидирование) или полной оплаты сто�
имости данных услуг за счёт бюджетных средств.

Приоритеты экономической политики местного самоуп�
равления следует формировать с учетом потребностей на�
селения муниципального образования в услугах, принимая
во внимание общемировые и общероссийские тенденции
развития сферы услуг.

Ýôôåêòèâíîñòü ìåñòíîé ýêîíîìè÷åñêîé ïîëèòèêè

Проведённый анализ практики разработки и реализации
экономической политики местного самоуправления в ряде
муниципальных образований – городских округов Дальне�
восточного федерального округа (Хабаровск, Владивосток,
Находка, Большой Камень, Арсеньев и т. д.), привел к
неутешительным результатам.

Органы местного самоуправления понимают проведение
экономической политики, в основном, как выполнение сле�
дующих функций:

àíàëèç ñîöèàëüíî-ýêîíîìè÷åñêèõ ïðîöåññîâ, ïðîòåêàþùèõ
íà òåððèòîðèè ìóíèöèïàëüíîãî îáðàçîâàíèÿ, è ðàçðàáîòêà
ïðîãíîçîâ èõ ðàçâèòèÿ;
ðàçðàáîòêà ïðîãðàìì ñîöèàëüíî-ýêîíîìè÷åñêîãî ðàçâèòèÿ
ìóíèöèïàëüíîãî îáðàçîâàíèÿ è ïðîãðàìì ðàçâèòèÿ îòäåëü-
íûõ îòðàñëåé ìóíèöèïàëüíîé ýêîíîìèêè;
ñîçäàíèå è îáåñïå÷åíèå ýôôåêòèâíîé äåÿòåëüíîñòè ìóíèöè-
ïàëüíûõ óíèòàðíûõ ïðåäïðèÿòèé;
óïðàâëåíèå ìóíèöèïàëüíûì èìóùåñòâîì;
ïðåäîñòàâëåíèå ëüãîò, áþäæåòíûõ ãàðàíòèé, êðåäèòîâ, ñóá-
ñèäèé îòäåëüíûì õîçÿéñòâóþùèì ñóáúåêòàì;
èíâåñòèöèîííàÿ äåÿòåëüíîñòü;
ïîääåðæêà ìàëîãî ïðåäïðèíèìàòåëüñòâà;
ôîðìèðîâàíèå è ðàçìåùåíèå ìóíèöèïàëüíîãî çàêàçà;
çàùèòà ïðàâ ïîòðåáèòåëåé.
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Все виды деятельности, которые осуществляют органы
власти на муниципальных отраслевых рынках услуг, можно
отнести к четырём основным «ролям», а именно:

âëàñòü êàê ðåãóëÿòîð ðûíêà óñëóã;

âëàñòü êàê ñóáúåêò ñîöèàëüíîé ïîëèòèêè (ñîöèàëüíîé ïîä-
äåðæêè ãðàæäàí);

âëàñòü êàê ïîñòàâùèê óñëóã íà ðûíêå;

âëàñòü êàê ïîòðåáèòåëü óñëóã.

При этом органы местного самоуправления на боль�
шинстве муниципальных отраслевых рынках услуг высту�
пают одновременно в трёх «ролях»: регулятор, поставщик и
потребитель услуг, что создаёт благоприятную почву для
конфликта интересов и коррупции.

Ни в одном из обследованных муниципальных образова�
ний Дальневосточного федерального округа развитие сфе�
ры услуг не является приоритетной задачей муниципаль�
ной экономической политики. Вместе с тем имеются примеры
разработки органами местного самоуправления промышлен�
ной политики, что не входит в компетенцию местного уровня,
кроме того, эти документы не учитывают общемировые
тенденции развития постиндустриальной экономики.

Анализ информационного обеспечения экономических
функций местной администрации показал, что информация,
собираемая органами государственной статистики в ходе ре�
гулярных статистических наблюдений, а также структурными
подразделениями органов местного самоуправления, не позво�
ляет ни в одной муниципальной отрасли выявить и оценить
уровень развития рыночных отношений. В частности, невоз�
можно определить перечень услуг, предлагаемых на рынке,
группы потребителей услуг, уровень их удовлетворённости ус�
лугами, поставщиков услуг и уровень развития конкурен�
ции на рынке, наличие и уровень развития инфраструктуры
рынка, состав регуляторов рынка и их полномочия.

Анализ принятых муниципальных правовых актов в час�
ти установления общеобязательных правил (регулирования
отношений) для самостоятельных хозяйствующих субъек�
тов и органов местного самоуправления показал, что по
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многим муниципальным отраслям «правила игры» не созда�
ны. А там, где такое регулирование все же осуществляется,
наблюдаются, как правило, негативные последствия такого
регулирования (ограничивается конкуренция, в преимуще�
ственном положении находятся муниципальные унитарные
предприятия, полномочия органов местного самоуправления
передаются отдельным хозяйствующим субъектам, создают�
ся «естественные» монополии). В целом деятельность
местной власти, мягко говоря, не способствует развитию
конкуренции.

Судя по качеству принятых муниципальных целевых про�
грамм развития отдельных отраслей, их разработчики фор�
мально подходят к использованию программно�целевых ме�
тодов планирования: формы программ, как правило,
соответствуют современным требованиям к таким докумен�
там, а вот их содержание вряд ли можно назвать удовлетво�
рительным. В них повсеместно нарушаются логические и
причинно�следственные связи (задачи не соответствуют
целям, функции – задачам, ожидаемые результаты – заяв�
ленным целям и т. д.); ресурсная база программ прорабаты�
вается весьма абстрактно и несистемно; отсутствуют сис�
темы управления программами, и т. д. Все эти ошибки
заведомо обрекают на неуспех.

Муниципальные целевые программы развития предприни�
мательства содержат те же ошибки и противоречия. Кроме
того, данные программы разрабатываются без учёта отрасле�
вой специфики и тенденций развития сферы услуг в разных
отраслях муниципальной экономики. Между тем эти отрасли
принципиально различны: некоторые рынки монополизирова�
ны, в других уже созданы достаточно хорошие условия для
эффективного развития предпринимательства, в третьих – не�
обходимо принимать меры по регулированию входа поставщи�
ков на данный рынок.

Анализ организационных структур экономического бло�
ка местных администраций показывает, что их разработчи�
ки весьма формально подходят к использованию системно�
целевых методов построения организационных структур и

3 ЭКО № 8, 2007
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достаточно вольно трактуют свои полномочия – без учёта
требований федерального законодательства. С одной сторо�
ны, это ведет к ошибкам в организационном построении и
неэффективности местных администраций в регулировании
муниципальной экономики, с другой – к превышению пол�
номочий местной власти. И то и другое отрицательно ска�
зывается на развитии предпринимательства на муниципаль�
ных отраслевых рынках. В частности, по данным Отчета о
научно�исследовательской работе «Состояние, проблемы,
тенденции и перспективы развития малого предпринима�
тельства в Хабаровском крае на период до 2010 года», под�
готовленного специалистами Хабаровской государственной
академии экономики и права, 80% предпринимателей Ха�
баровска считают, что их работе мешает административное
давление со стороны муниципальных властей. Местные вла�
сти забюрократизировались (так считают 53,8%) и не сти�
мулируют деятельность предпринимателей (56%).

Чтобы создать благоприятные условия для предпринима�
тельской деятельности, у органов местного самоуправления
есть достаточная законодательная основа, но используется
весьма ограниченный набор инструментов экономической
политики. Применяются они, как правило, для поддержки му�
ниципальных унитарных предприятий, что даёт им преиму�
щество перед немуниципальными предприятиями и ограничи�
вает конкуренцию.

Перечислим эти инструменты:
ïðàâîâîå ðåãóëèðîâàíèå âîïðîñîâ ìåñòíîãî çíà÷åíèÿ (óñòà-
íîâëåíèå îáùåîáÿçàòåëüíûõ ïðàâèë);

óñòàíîâëåíèå ìåñòíûõ íàëîãîâ è ñáîðîâ, óñòàíîâëåíèå ëüãîò
â îòíîøåíèè íåêîòîðûõ ñóáúåêòîâ õîçÿéñòâåííîé æèçíè â
÷àñòè ìåñòíûõ íàëîãîâ è ñáîðîâ;

ñîçäàíèå áëàãîïðèÿòíûõ ôèíàíñîâûõ óñëîâèé (ïðåäîñòàâëå-
íèå êðåäèòîâ èç ìåñòíîãî áþäæåòà, ñóáñèäèé è ñóáâåíöèé,
áþäæåòíûõ ãàðàíòèé, ñîçäàíèå ôîíäîâ ïîääåðæêè);

óïðàâëåíèå ìóíèöèïàëüíîé ñîáñòâåííîñòüþ, óñòàíîâëåíèå
ëüãîò â îòíîøåíèè íåêîòîðûõ ñóáúåêòîâ õîçÿéñòâåííîé æèç-
íè â ÷àñòè èñïîëüçîâàíèÿ ìóíèöèïàëüíîãî èìóùåñòâà;

èíâåñòèöèîííàÿ äåÿòåëüíîñòü â ðàìêàõ âîïðîñîâ ìåñòíîãî
çíà÷åíèÿ;
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ñòðîèòåëüñòâî è ñîäåðæàíèå èíôðàñòðóêòóðû (â òîì ÷èñëå
ñîäåðæàíèå è ñòðîèòåëüñòâî àâòîìîáèëüíûõ äîðîã îáùåãî
ïîëüçîâàíèÿ, òðàíñïîðòíûõ è èíæåíåðíûõ ñîîðóæåíèé è
äðóãèõ îáúåêòîâ èíôðàñòðóêòóðû);

ïðèíÿòèå ïðîãðàìì ñîöèàëüíî-ýêîíîìè÷åñêîãî ðàçâèòèÿ è
ïðîãðàìì ïîääåðæêè ïðåäïðèíèìàòåëüñòâà;

èíôîðìàöèîííàÿ, êîíñàëòèíãîâàÿ, îáðàçîâàòåëüíàÿ ïîääåðæêà
(ñîçäàíèå áèçíåñ-èíêóáàòîðîâ, èíôîðìàöèîííûõ áàç äàííûõ î
ìóíèöèïàëüíîì èìóùåñòâå, ñäàâàåìîì â àðåíäó) è ò. ä.

Ñîäåéñòâèå ðàçâèòèþ ìóíèöèïàëüíûõ
îòðàñëåâûõ ðûíêîâ óñëóã

Представляется целесообразным рассматривать муници�
пальную экономику как систему муниципальных отрасле�
вых рынков услуг, а в качестве основной цели экономичес�
кой политики органов местного самоуправления определить
формирование и развитие этих рынков.

Для формирования муниципальных отраслевых рынков
услуг необходимо создание условий для предприниматель�
ской деятельности на данных рынках, в том числе:

âûðàáîòêà «ïðàâèë èãðû»;

ñîçäàíèå áëàãîïðèÿòíûõ ìàòåðèàëüíî-òåõíè÷åñêèõ è ôèíàí-
ñîâûõ óñëîâèé äëÿ ïðåäïðèíèìàòåëüñêîé äåÿòåëüíîñòè;

èíôîðìàöèîííàÿ, êîíñàëòèíãîâàÿ, îáðàçîâàòåëüíàÿ ïîääåðæêà
ïðåäïðèíèìàòåëüñòâà;

ñòèìóëèðîâàíèå ïðåäïðèíèìàòåëüñêîé äåÿòåëüíîñòè;

ñîçäàíèå ÌÓÏîâ èëè ìóíèöèïàëüíûõ ó÷ðåæäåíèé è îáåñïå-
÷åíèå èõ ôóíêöèîíèðîâàíèÿ â ñëó÷àÿõ íåâîçìîæíîñòè èëè
íåöåëåñîîáðàçíîñòè ïðèâëå÷åíèÿ ÷àñòíîãî áèçíåñà â äàí-
íûå îòðàñëè.

Для выявления провалов на муниципальных отраслевых
рынках и их устранения необходимы:

ìîíèòîðèíã ðûíêîâ (ìàðêåòèíãîâûå èññëåäîâàíèÿ),

âûÿâëåíèå ïðè÷èí ïðîâàëîâ ðûíêà,

ðàçðàáîòêà ìåð ïî ïðåîäîëåíèþ ïðîâàëîâ ðûíêà ñ èñïîëü-
çîâàíèåì ðàçëè÷íûõ ìåòîäîâ ðåãóëèðîâàíèÿ,

ðåàëèçàöèÿ ìåð ïî ïðåîäîëåíèþ ïðîâàëîâ ðûíêà,

îöåíêà ýôôåêòèâíîñòè è ðåçóëüòàòèâíîñòè ïðèíÿòûõ ìåð ïî
óñòðàíåíèþ ïðîâàëîâ ðûíêà.
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Для развития муниципальных отраслевых рынков услуг
следует:

ïðîâîäèòü ìàðêåòèíãîâûå èññëåäîâàíèÿ ñ öåëüþ âûÿâëåíèÿ
òåíäåíöèé íà ðûíêå;

çàíèìàòüñÿ ïðîãíîçèðîâàíèåì ðàçâèòèÿ ðûíêîâ;

ðàçðàáàòûâàòü ïðîãðàììû ðàçâèòèÿ ìóíèöèïàëüíûõ îòðàñ-
ëåâûõ ðûíêîâ;

ðåàëèçîâûâàòü ïðîãðàììû ðàçâèòèÿ ìóíèöèïàëüíûõ îòðàñ-
ëåâûõ ðûíêîâ;

îöåíèâàòü ýôôåêòèâíîñòü è ðåçóëüòàòèâíîñòü ðåàëèçîâàí-
íûõ ïðîãðàìì.

Для разработки и реализации экономической политики
на каждом муниципальном отраслевом рынке услуг в орга�
нах местного самоуправления должна существовать соот�
ветствующая данным задачам система мониторинга каждо�
го рынка, в обязательном порядке включающая показатели,
необходимые для оценки ситуации на рынке и учитываю�
щие удовлетворённость населения услугами, а также тех�
нологии сбора и обработки информации, позволяющие по�
лучить объективную оценку ситуации на рынке.

Поскольку уровни развития предпринимательства и ры�
ночных отношений на разных муниципальных отраслевых
рынках услуг неодинаковы, в качестве инструмента их раз�
вития необходимы отраслевые программы развития муни�
ципальных отраслевых рынков услуг. Разработка таких про�
грамм должна осуществляться в строгом соответствии с
программно�целевыми методами планирования, с учетом пе�
рехода к технологии управления по результатам, к аут�
сорсингу административно�управленческих функций влас�
ти и целесообразности привлечения интеллектуального
потенциала гражданского общества (науки, отраслевых
объединений предпринимателей и обществ защиты прав
потребителей). Приоритеты в разработке таких программ сле�
дует выстраивать, исходя из потребностей жителей муници�
пального образования в услугах, а также с учётом общемиро�
вых и общероссийских тенденций развития сферы услуг.




