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Научно-методическое пособие

«Реформирование социальной сферы в современных условиях»

Аннотация
Учебно-методическое пособие «Реформирование социальной сферы в современных условиях» посвящено описанию правового и организационного устройства комплекса отраслей: здравоохранения, образования  и науки, культуры и ЖКХ. Особое внимание уделено вопросам реформирования правовых, организационных и финансовых механизмов, обеспечивающих функционирование социальной сферы, распределению предметов ведения федерального Центра и субъектов Федерации, описанию основных проблемных узлов и предлагается набор мер по их решению.
Учебное пособие может быть рекомендовано работникам аналитических и социальных служб министерств социального и финансового блока, а также законодателям.
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Введение
Социальная сфера охватывает: здравоохранение и образование, социальное обеспечение и жилищно-коммунальное хозяйство, науку и культуру, спорт и туризм. С ее помощью формируется и поддерживается тот уклад жизни, который отвечает интересам всех и каждого. Качество жизни населения определяется состоянием функционирования социальной сферы, в которой протекают социальные процессы общества и реализуется социальная политика государства
.

За последние 20 лет социальная сфера России претерпела существенную трансформацию. Изменились законодательная база, круг и объем полномочий федерального Центра и субъектов Федерации, структура институтов и механизмы ее финансирования. В тоже время, государство не сумело провести в достаточной степени реформы в социальной сфере, что привело к значительному отставанию в формировании цивилизованных социальных институтов здравоохранения, образования, трудоустройства и ЖКХ. Незавершенность преобразований приводит к существенному снижению уровня и качества жизни населения и в конечном итоге блокирует развитие человеческого потенциала и экономики страны.

В этих условиях абсолютным приоритетом является модернизация социальной сферы и ее  секторов, обеспечивающих развитие человеческого потенциала, и, прежде всего, образования и здравоохранения, жилищно-коммунальной сферы и социальной защиты населения.

Как отмечает в этой связи отечественный исследователь С.В. Шишкин
, функционирование отраслей социальной сферы постоянно выступает объектом ценностных оценок со стороны государства и общества. Например, возможности получения качественных медицинской помощи и образования различными социальными группами являются в современном обществе предметом оценки с позиции социальной справедливости. Международные организации и конституции многих стран относят доступность медицинской помощи, образования, культурных благ, социальной защиты к числу неотъемлемых прав человека.

В этих условиях абсолютным приоритетом является модернизация отраслей социальной сферы, что является предметом данного учебного пособия.

При этом ключевое место в нем отведено освещению следующих вопросов:
1. Предметное поле социальной сферы.

2. Важнейшие характеристики правовой базы, институтов и механизмов финансирования социальной сферы.

3. Анализ ситуации в социальной сфере России.

4. Содержание и направленность экономических преобразований в социальной сфере страны.

5. Проблемы и пути совершенствования социальной сферы.
В работе уделено повышенное внимание вопросам формирования институциональных предпосылок, позволяющих совершенствовать социальную сферу, а также приведен зарубежный опыт. 
Глава 1.  Категории и предметное поле социальной сферы 

С мировоззренческой позиции категория и предметное поле «социальная сфера» рассматриваются в контексте  необходимого элемента функционирования общественной жизни. Например, Р.Г.Яновский считает, что общество представляет собой сложное образование, состоящее из неразрывно взаимосвязанных и вместе с тем относительно самостоятельных сфер: экономической, социальной, политической, духовной. Социальная сфера общественной жизни включает в себя социальную структуру, социальные отношения и интересы (потребности) людей, систему социализации индивидов, а также социальную инфраструктуру (образование, воспитание, торговлю, бытовое обслуживание и т.д.). Защита жизни, здоровья, благополучия, прав и свобод человека является главной, непосредственной целью социальной безопасности
.

Близка к данному взгляду и позиция Н.М. Римашевской, которая, определяя рамки социальной сферы, включает в нее две части:

- социальные отношения, формирующиеся в результате политики доходов;
- социальные отрасли, преимущественно определяющие жизнедеятельность населения
.
В данном учебном пособии понятие «социальная сфера» трактуется как  совокупность отраслей и организаций, институтов и финансовых механизмов, обеспечивающих жизнедеятельность людей и удовлетворение их потребностей в образовании и медицинской помощи, культуре, спорте и туризме, жилищно-коммунальном услугах, социальном и бытовом обслуживании. 
Материальные и культурные потребности личности, групп и слоев населения формируются под воздействием экономических условий, социокультурных факторов и характеризуются, с одной стороны, их минимально приемлемым и гарантированным обществом уровнем, с другой - уровнем возможностей и притязаний самих социальных субъектов.  

Таким образом, социальная сфера - это область человеческой деятельности людей по воспроизводству своей жизни, пространство реализации социальной функции общества. Именно в ней реализуется социальная политика государства, обеспечиваются  социальные и гражданские права человека. В социальной сфере происходит потребление материальных и культурных благ и тем самым обеспечиваются  условия для организации  жизнедеятельности населения. 
По своей внутренней организации инфраструктура социальной сферы представляет собой систему учреждений, предприятий и органов управления, обеспечивающих эффективность функционирования всех институтов социальной сферы. При этом многообразные потребности индивидов, семей и общества в целом удовлетворяются широким и многообразным набором товаров и услуг. 

Социальная инфраструктура может характеризоваться числом учреждений, организаций, обеспечивающих процессы образования, медицинского, бытового и транспортного обслуживания, а также числом мест в них, объемом услуг. Так,  доля занятых в социальной сфере устойчиво растет: за период с 1990 г. и по 2008 г. ее удельный вес вырос с 15, 2% до 18,5% от общей численности занятых в экономике. Так, в области здравоохранения, физической культуре и социальном обеспечении занято более 5 млн. человек, в образовании – почти 6 млн.человек. 
При проведении анализа функционирования социальной сферы важны показатели и методы оценки ее эффективности,  как с позиции соответствие уровня услуг социальным стандартам, так и с позиции субъективных оценок людей достаточности реально существующей социальной инфраструктуры в конкретном регионе или на конкретном предприятии для выполнения функций, обеспечивающих жизнедеятельность населения. 
Важнейшей задачей экономического анализа является сопоставление ресурсов и объемов предоставляемых услуг населению. Еще одним аспектом такого анализа является структура деятельности в соответствующей сфере: структура медицинской помощи, образовательной деятельности, жилищно-коммунального и социального обслуживания.

С социально-организационной позиции предметом рассмотрения являются роли субъектов соответствующей деятельности – исполнительные органы власти федерального Центра и субъектов Федерации, специализированные структуры, хозяйственной деятельностью которых выступает предоставление услуг населению. 

Еще одним инструментом анализа функционирования социальной сферы выступает мнение населения – главного потребителя, предоставляемых услуг. Поэтому с помощью социологического анализа можно судить о степени удовлетворения потребностей населения.  С этой позиции система показателей, характеризующая состояние социальной сферы,  может быть представлена: 

· показателями, отражающими уровень развития инфраструктуры и обеспеченности кадрами различных отраслей социальной сферы (ее потенциалом);

· количественными и качественными характеристиками  результатов функционирования социальной сферы - образовательной деятельности, состоянием здоровья граждан, уровнем жилищного обеспечения, качеством социальной защиты, социального обслуживания и т.п.; 

· субъективной оценкой степени удовлетворенности потребностей индивидов, социальных групп в жилье, медицинском и бытовом обслуживании, образовании, культурно-духовном общении; 

· показателями, отражающими соотношение платности и бесплатности услуг, принадлежности производящих их предприятий к государственной или частной собственности, степени доступности платных услуг для различных групп и слоев населения. 

Таким образом, состояние здоровья населения, его интеллектуальный потенциал, культурно-нравственные ценности и девиации выступают характеристиками функционирования социальной сферы, а место человека, группы в социальной структуре  с различными возможностями доступности к услугам социальной сферы являются показателем потенциальных возможностей их социального воспроизводства. 
Отметим, что все социальные группы и слои, а также индивид выступают в качестве субъектов социальной сферы. 
Анализ передового международного опыта свидетельствует о том, что формирование эффективной экономической и социальной политики достигается при существенном повышении качества жизни населения, обеспечиваемой с помощью качественного жилья, доступности к качественной медицинской помощи и качественному образованию, возможности оздоровления и реабилитации, занятия спортом и приобщения к культурным ценностям в публичных библиотеках, музеях и театрах.

Классификация Европейской экономической комиссии ООН выделяет 8 групп показателей качества жизни, ставя на первое место здоровье, на второе – потребление, на третье – образование. В классификации ООН на первое место поставлено потребление продуктов питания, далее – состояние здоровья, уровень образования.

Другими словами: состояние сферы образования, здравоохранения, уровень потребления прочно вошли в научный инструментарий индустриально развитых стран и международных специализированных организаций при оценке цивилизованности национальных социальных систем, призванных обеспечивать воспроизводство человеческих ресурсов на современном этапе. 

Качество жизни, развитие человека и человеческого потенциала – эти понятия составляют содержательную характеристику современных подходов к проблемам экономического роста и развития общества.
Справочно: понятие «человеческое развитие» было введено в широкое употребление международной организацией Программа развития ООН (ПРООН) в 1990 г.
 Начиная с 1990 года ПРООН издает ежегодные доклады о развитии человека. Каждый год доклады посвящались различным аспектам человеческого развития, представлялись новые концепции и подходы. При этом, «главной задачей всегда было обеспечение понимания того, что развитие должно служить интересам человека и расширению его возможностей как участника процесса развития».

Основные условия для развития потенциала человека состоят в том, чтобы прожить долгую и здоровую жизнь, получить образование и обладать соответствующими ресурсами для обеспечения достойного жизненного уровня.
 

Например, в методологии оценки человеческого потенциала, разработанной ПРООН выделены три критериальных основных жизненных показателя качества жизни – продолжительность жизни, уровень образования и уровень доходов (прежде всего – ВВП на душу населения), что нашло свое обобщенное выражение в таком интегральном показателе, как индекс развития человеческого потенциала (ИРЧП). Он охватывает три измерения человеческого благосостояния: 

-средняя продолжительность жизни (измеряемая ожидаемая продолжительность жизни при рождении);

-доля грамотного населения (оцениваемая уровнем грамотности взрослого населения и общим показателем поступивших в учебные заведения);

- показатель ВВП на душу населения (рассчитанный по паритету покупательной способности в долларах).

По индексу развития человеческого потенциала Россия в 2008 г. занимала 73 –е место после Казахстана (71-е) и Эквадора (72-е)
.

Следует отметить, что в Российской Федерации доктрины качества жизни и человеческого потенциала еще не рассматриваются властными элитами с позиции практического применения. Недооценка важности социальной составляющей (как важнейшего условия экономического роста и гармонизированных трудовых отношений), характерная для советского периода, еще более усугубилась на этапе рыночной трансформации и смены общественного строя, что привело к обвальному снижению затрат на развитие человека, не обеспечивающих сегодня во многих сегментах и слоях населения даже простое его воспроизводство. 
В последнее время наблюдается повышение интереса властных структур к повышению качества жизни населения. Однако, национальные крупномасштабные программы в этой сфере фактически еще не достигли стадии практической реализации, что приводит к весьма серьезным социальным последствиям. Так, в Российской Федерации индекс развития человеческого потенциала, (ИРЧП), который, по сути дела, является интегральным критерием оценки качества жизни, за последние десять лет резко снизился – на 15 пунктов – и, прежде всего, из-за падения объемов ВВП, роста смертности и уменьшения продолжительности жизни
. 
Справочно: Ожидаемая продолжительность жизни при рождении в Российской Федерации – одна из наиболее низких для промышленно развитых стран: 65 лет, по сравнению с 79 годами в Западной Европе. В 2003 году ожидаемая продолжительность жизни для российских мужчин составила 59 лет и 72 года – для женщин, что является одним из самых широких разрывов (по признаку пола) в мире. При этом ожидаемая продолжительность жизни мужчин снизилась с 70 лет в середине 1980-х годов на 11 лет и фактически остается на одном и том же низком уровне на протяжении ряда лет.

Особенностью государственной социальной политики в современных условиях является то, что она призвана не просто защитить человека от социальных рисков (утраты дохода в связи с болезнью, инвалидностью и старостью), но и предоставить доступ к качественным системам здравоохранения, профессионального образованию, к творческой трудовой деятельности и возможности участия в деятельности разнообразных структур гражданского общества. 

Контрольные вопросы:
1. Дайте определение понятиям «социальная сфера» и «индекса развития человеческого потенциала».

2. Назовите предметное поле социальной сферы.

3. Какие наиболее типичные виды социальных услуг необходимы человеку для обеспечения его нормальной жизнедеятельности?

4. Назовите основные отрасли социальной сферы.
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Глава 2. Существующее законодательство в социальной сфере и итоги его реформирования 

Законодательство, регулирующее функционирование социальной сферы, по мнению известного отечественного ученого-правоведа Ю.А.Тихомирова, призвано обеспечивать как конституционные права граждан на здравоохранение, образование, социальное обеспечение, жилище, пользование достижениями культуры и науки, так и гарантии их всестороннего и свободного развития
.

Например, принципиальное значение имеет институт прав и законных интересов граждан, закрепленный в ст. 2,17 и 18 Конституции Российской Федерации. Его назначение – признание, гарантирование и обеспечение реализации конституционных прав граждан на охрану здоровья, образование , социальное обеспечение и жилище, свободу научного творчества и на возможность пользоваться достижениями культуры. 

Законодательство, регулирующее функционирование социальной сферы, опирается не только на конституционные нормы, но и на международно-правовые акты, что во многом обусловлено высокой ролью концепции прав человека, которая рассматривается с середины ХХ века в качестве основополагающей в социальной политике государств. Так, конвенции МОТ и Европейская социальная хартия (ратифицированная Россией в 2009 г.) определяют во многом уровень международных стандартов в области доходов населения, качества образования, здравоохранения и социального обеспечения. Например, Европейская социальная хартия провозглашает цели социальной политики для эффективного осуществления прав граждан в сфере социального обеспечения и медицинской помощи. 

Самостоятельными отраслями законодательства в социальной сфере выступают: законодательство в области медицины, образования, культуры и пенсионное законодательство. В тоже время, в качестве предмета совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов является: трудовое и жилищное законодательство.

Правовое регулирование отношений по охране здоровья граждан в Российской Федерации представлено следующими законодательными уровнями:

- нормы Конституции Российской Федерации (ст. 41, 72);

-нормы Основ законодательства об охране здоровья граждан (выполняющие функции кодифицированного акта);

- нормы федеральных законов, нормы законов субъектов Федерации, нормы подзаконных актов.

Следует при этом отметить, что наибольший объем регулирования приходится на уровень подзаконных актов.

Статья 41 Конституции РФ раскрывает основные направления участия государства в здравоохранении: обеспечение бесплатности оказания медицинской помощи в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения, финансирование федеральных программ в области охраны здоровья граждан, принятие мер по развитию государственной, муниципальной, частной систем здравоохранения, а также поощрение деятельности, осуществляемой в интересах здравоохранения. 

Федеральные законы в области здравоохранения в соответствии со ст. 76 Конституции Российской Федерации имеют прямое действие на всей территории страны и, следовательно, не нуждаются в дополнительном «подкреплении» законами субъектов Федерации. Однако федеральные законы вводят общие, основополагающие нормы, находящиеся на высших этажах иерархии норм права субъектов Федерации. Законы субъектов Федерации являются не столько дополнительным звеном, способствующим созданию комплексного механизма реализации федерального закона, сколько тем элементом механизма регулирования, который снимает чрезмерную абстрактность общефедеральных норм, наполняя их спецификой региональной практики правоприменения.  Так, сегодня на уровне субъектов Федерации принято более 250 актов, что почти в 20 раз превышает число законов федерального уровня. 

В основах законодательства об охране здоровья граждан и принятых на настоящий день законодательных актах прослеживается концентрация норм в таких основных институтах, как:

- медицинское страхование;

-лекарственное обеспечение (лекарственные средства, наркотические средства и психотропные вещества), которые сконцентрированы в 700 актах;

-нормы, касающиеся предупреждения и лечения различных заболеваний (ВИЧ, психические заболевания, инфекционные заболевания);

-санитарно-эпидемиологическое благополучие населения; отдельные виды медицинской деятельности (трансплантация, генная инженерия, санаторно-курортное дело). 

Законодательство об образовании представляет собой комплексную отрасль законодательства, регулирующую весьма обширную и самостоятельную область предметно-практической деятельности, которая охватывает 33 млн. человек. С образованием (впрочем как и с здравоохранением) связана практически каждая семья. В сфере образования занято более 2,5 млн. педагогических работников. 

Правовое регулирование отношений в области образования представлено следующими законодательными уровнями:

- нормы Конституции Российской Федерации (ст. 43), которая право на образование признается как естественное и неотъемлемое право в числе других прав и свобод человека;

-нормы федеральных законов - Закона об образовании и Закона о высшем и послевузовском профессиональном образовании;

- нормы законов субъектов Федерации и нормы подзаконных актов.

Конституция РФ (ст.43) гарантирует общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в государственных и муниципальных образовательных учреждениях и на предприятиях, а также право на бесплатное получение на конкурсной основе высшего образования, устанавливает основное общее образование в качестве обязательного уровня образования.

Важную, базовую роль в образовательном законодательстве выполняет Закон об образовании. По широте содержания, объему регулируемых полномочий он, по существу, является кодифицированным актом, выступает в качестве основ законодательства в области образования. 

На региональном уровне имеется достаточно разработанная законодательная база. Перечень принятых законов в субъектах Федерации насчитывает несколько сотен. 

Изменения в социальной сфере и, соответственно в отраслях законодательства, тесно связаны с проведением федеральной и административной реформ, когда произошло существенное перераспределение полномочий между федеральным, региональным и местным уровнями.

Кардинальные изменения произошли в связи с принятием Закона от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ, внесшего изменения в десятки законодательных актов в области здравоохранения, образования, жилищно-коммунального хозяйства.
На протяжении последних двух десятилетий основными тенденциями в модернизации законодательства, регулирующего функционирование социальной сферы, были:

· разграничение полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами по предметам ведения в социальной сфере – все больший объем полномочий передается на уровень субъектов Федерации и уровень муниципальных образований, что, однако,  по-прежнему остается актуальной задачей;

· увеличение в общем объеме публичных услуг веса социального страхования (пенсионного, медицинского, временной утраты трудоспособности, от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний);

· повышение удельного веса платных услуг населению (медицинских, образовательных, культурных, коммунальных и т.д.);

· повышение значимости частной собственности в жилищной сфере, формирование рынка купли-продажи жилья, завершение передачи ведомственного жилого фонда в муниципальную собственность, повышение удельного веса платежей населения и снижение доли бюджетного дотирования отрасли, обеспечение адресной социальной поддержки по уплате коммунальных услуг малоимущих граждан;

Контрольные вопросы:

1. Назовите основные виды законодательных актов, регулирующих функционирование социальной сферы и ее отдельных сегментов.

2. Какие принципиальные установки на разграничение предметов ведения социальной сферой: в области здравоохранения, образования и ЖКХ?

3. Каковы тенденции в реформировании законодательства, регулирующего функционирование отраслей социальной сферы, по сравнению с советским периодом?

4. Назовите характеристики нового субъекта правоотношений «социальная организация».
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Глава 3. Основные формы и инструменты государственного бюджетного регулирования социальной сферы

Основными финансовыми источниками, используемыми для  функционирования социальной сферы, выступают: 
-бюджеты всех уровней (федеральный, региональные, бюджеты муниципалитетов);

-расходы организаций на социальные выплаты и услуги работникам;

-страховые системы обязательного и добровольного социального страхования;

-средства населения за получаемые социальные услуги.

Основными формами и инструментами государственного бюджетного регулирования развития социальной сферы являются:

· государственные приоритеты социальной политики, которые отражаются в ежегодных посланиях Президента Российской Федерации о положении в стране, об основных направлениях внутренней и внешней политики государства, с которыми Президент обращается к Федеральному Собранию Российской Федерации, в бюджетных посланиях Президента Российской Федерации Правительству Российской Федерации, а также в программах Правительства Российской Федерации по социально-экономическому развитию страны на среднесрочную перспективу;

· государственные программы и национальные проекты развития образования, здравоохранения, жилищно-коммунальной сферы, имеющие основополагающее значение для развития человеческого капитала и повышения качества жизни населения
;

· экономические, административные и финансовые механизмы стимулирования развития отраслей социальной сферы с помощью льгот, налоговой и кредитной политики, с одной стороны, и применения системы штрафных санкций за нарушение федеральным Центром и регионами обязательств по реализации социальных гарантий;

· нормативы и стандарты социальной поддержки населения;

· механизмы регулирования межбюджетных отношений между Центром и регионами, позволяющие выравнивать минимальную обеспеченность социальными благами по регионам
;

· государственные программы (федеральные и региональные), направленные на решение общественно актуальных (зачастую критических) социальных ситуаций долговременного характера (проблемы радиоактивного заражения регионов, экологические проблемы, проблемы Севера, Нечерноземья, ветеранов и т.д.);

· механизмы бюджетного финансирования организаций бюджетного сектора.

Основными структурными элементами социального бюджета являются: 

· консолидированный бюджет Российской Федерации (федеральный, региональные и местные бюджеты);

· бюджеты государственных внебюджетных фондов (социального, пенсионного и медицинского страхования);

· средства предприятий и организаций;

· бюджеты домохозяйств.

Консолидированный бюджет Российской Федерации состоит: из федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации.

Он представляет собой форму образования и расходования средств для обеспечения функций органов государственной власти федерального уровня, уровня субъектов Федерации и местного уровня.

Социальные расходы федерального (и консолидированного) бюджета России включают следующие основные группы затрат (соответствующие разделам бюджетной классификации), предназначенные для финансирования:

· образования (раздел 7);

· культуры, кинематографии, средств массовой информации (раздел 8);

· здравоохранения и спорта (раздел 9);

· социальной политики (раздел 10).

Еще одна группа социальных расходов финансируется в рамках раздела 11 бюджетной классификации, которые обеспечиваются за счет средств федерального бюджета, предоставляемых в форме трансфертов (финансовой помощи) бюджетам других уровней.

Бюджет субъекта Российской Федерации (региональный бюджет) предназначен для обеспечения задач и функций, отнесенных к предметам ведения субъекта Российской Федерации. Бюджет субъекта Российской Федерации и свод бюджетов муниципальных образований, находящихся на его территории, составляет консолидированный бюджет субъекта Российской Федерации.

В практике бюджетного финансового планирования применяется показатель среднегодового количества единиц сети бюджетных учреждений (численность учащихся школ и студентов, а также преподавателей в образовании, число коек и врачебных должностей в здравоохранении и т.д.), который позволяет достаточно легко проводить обобщающие оценки расходов федерального и, особенно, региональных бюджетов. Это объясняется тем, что в структуре расходов региональных бюджетов большая часть расходов связана с оплатой труда работников бюджетной сферы (до 70-80% от их общей величины), а в федеральном бюджете на эти расходы приходится от 25% до 30% от общей величины расходуемых средств.

По большинству учреждений социальной сферы в основу расчетов расходов на текущее содержание принимаются среднегодовое количество (среднегодовая сеть) и финансовые нормы, выражающие годовую стоимость содержания соответствующей единицы. Среднегодовые показатели рассчитываются исходя из сетевых проектировок плана экономического и социального развития с учетом деятельности, функционирования или сроков развертывания отдельных учреждений. 

Нормы расходов на текущее содержание объектов социальной сферы определяются исходя из сложившихся в отчетном периоде средних расходов на сетевую единицу с учетом тех поправок, которые вызываются структурными изменениями планируемых мероприятий. Например, увеличением в школах удельного веса старших классов с более высокой стоимостью обучения.

При этом в финансировании отраслей социальной сферы используется три метода: 

· самостоятельного финансирования - на началах хозяйственного расчета - предприятия бытового обслуживания, коммунального и гостиничного хозяйства, пассажирского транспорта и связи, ряд учреждений культуры и т.д.;

· сметного бюджетного финансирования – учреждения народного образования, здравоохранения и культуры;

· смешанный метод, сочетающий элементы хозрасчета с бюджетным финансированием - жилищные организации, большинство учреждений культуры, искусства и пр.

В качестве критериев и показателей для расчета бюджетных составляющих социальной сферы в субъектах Российской Федерации применяют следующие их виды: качество жизни населения, благосостояние населения, качество трудовой жизни, безопасность жизнедеятельности.

Следует отметить, что центральные органы власти часто применяют фискальные правила или усиление фискальных правил на региональном уровне для корректировки или избегания нежелательного роста задолженности бюджетной системы или расходов бюджетов. Обычно фискальные правила преследуют стратегические макроэкономические цели, такие как налоговая нагрузка, долгосрочная кредитоспособность бюджетной системы.

Фискальные правила можно разбить на два типа. К первому типу относятся ограничения, устанавливаемые по дефициту бюджета, размеру долга и расходов на его обслуживание.

Одной из самых простых и старых форм бюджетных ограничений является «золотое правило», устанавливающее, что текущие расходы не должны превышать бюджетные доходы, иными словами, что дефицит государственного бюджета не может превышать совокупного объема государственных инвестиций. «Золотое правило» до сих пор сохранилось в бюджетном законодательстве некоторых стран.

Весьма распространенным фискальным правилом является ограничение бюджетного дефицита. Ограничение дефицита бюджета является одним из центральных положений европейского пакта стабильности, который ограничивает размер бюджетного дефицита стран, входящих в зону евро, величиной в 3%. Для того чтобы удовлетворить этим требованиям, некоторые страны Европейского союза должны были ввести более строгие фискальные правила на региональном и муниципальном уровнях. В Австрии с 1999 по 2001 гг. это были требования бездефицитного бюджета для муниципалитетов и профицитного бюджета для регионов. В Испании с 2003 г. было введено требование сбалансированности бюджетов земель и муниципалитетов.

В Российской Федерации для субъектов Федерации и муниципальных образований Бюджетным кодексом Российской Федерации введены следующие ограничения. Размер дефицита бюджета субъекта Российской Федерации, утвержденный законом субъекта Российской Федерации о бюджете на соответствующий год, не может превышать 15% объема доходов бюджета субъекта Российской Федерации без учета финансовой помощи из федерального бюджета. Размер дефицита местного бюджета, утвержденный нормативным актом представительного органа местного самоуправления о бюджете на соответствующий год, не может превышать 10% объема доходов местного бюджета без учета финансовой помощи из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации.

Государственные внебюджетные фонды, входящие в систему обязательного социального страхования (Пенсионный фонд Российской Федерации, федеральный и региональные фонды обязательного медицинского страхования и Фонд социального страхования Российской Федерации) обеспечивают второй по объему (после федерального бюджета) финансовый источник удовлетворения социальных потребностей населения.

В 2009 году в государственных внебюджетных фондах аккумулировано около 3 трлн. рублей или 7,7% ВВП.

Финансовые ресурсы государственных внебюджетных фондов формируются за счет обязательных страховых взносов работодателей. По своей экономической природе данные страховые платежи предназначены для замещения заработной платы застрахованных лиц, в случаях наступления для них социальных рисков утраты трудоспособности (болезнь, инвалидность, старость) в форме пенсий, пособий, оказания медицинской помощи.

Контрольные вопросы:
1. Каковы основные направления реформы расходных полномочий федерального Центра и субъектов Российской Федерации?

2. Какие принципиальные установки на разграничение финансирования отраслей социальной сферы: в области здравоохранения, образования и ЖКХ?

3. Каковы тенденции в изменении структуры источников финансирования отраслей социальной сферы, по сравнению с советским периодом?

4. Охарактеризуйте распределение расходных обязательств между бюджетами разного уровня.
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Глава 4.  Правовое регулирование предметов ведения в социальной сфере России: проблемы и пути их решения 

Важнейшей характеристикой любой системы управления общественными финансами является сложная многоуровневая (иерархичная) структура ее элементов. В каждом публично-правовом образовании в рамках законодательной и исполнительных ветвей власти решения принимаются высшими законодательными и исполнительными органами (парламентом, правительством, администрацией), а также финансовым органом, уполномоченным разрабатывать проект бюджета и организовывать его исполнение ведомствами, которые исполняют бюджет и которые могут иметь несколько соподчиненных уровней, и подведомственными им бюджетными учреждениями.

Поэтому эффективность бюджетных институтов (правил и процедур) в существенной степени зависит от разграничения полномочий (прав и обязанностей) и ответственности между субъектами принятия решений. В этой связи их развитие в основном сводится к поиску оптимальной степени децентрализации управления общественными финансами. При этом различают: а) децентрализацию ресурсов и децентрализацию полномочий, и б) формальную и неформальную децентрализацию.

Распределение предметов ведения федерального (центрального правительства) и регионального уровней управления в сфере бюджетного регулирования базируется на разграничении расходных полномочий в социальной сфере между органами власти и управления разных уровней и законодательном установлении соответствующих требований и принципов (см. схему 1). 
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Схема 1 Разграничение основных расходных полномочий по финансированию социальной сферы
Справочно: законодательные основы разграничения полномочий между федеральными, региональными органами власти и органами местного самоуправления определяются статьями 71, 72, 73 Конституции Российской Федерации, Федеральными законами от 16 октября 1999 года № 184-ФЗ (в редакции от 21 июня 2005 года) «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».
4.1. Образование

Образование рассматривается как система организаций, осуществляющих образовательную деятельность по передаче одними людьми (педагогами) другим людям (ученикам, студентам, слушателям) новых знаний, развитие у них новых умений и навыков. Образовательные программы и соответствующее им образование делятся на два типа: 

· общее (начальное и среднее)  образование;

· начальное и среднее профессиональное образование;

· высшее профессиональное образование.

Организации, занимающиеся образовательной деятельностью, специализируются на разных типах и уровнях образования. Начальное и среднее общее образование предоставляется в начальных и средних школах. Начальное и среднее профессиональное образование предоставляется в лицеях. Высшее профессиональное образование предоставляется высшими учебными заведениями (университетами, институтами и академиями).

Система образования в России переживает радикальные изменения, затрагивающие все ее элементы и звенья. Переход к 12-летнему среднему образованию, введение единого стандартизированного федерального выпускного экзамена, позволяющего без экзамена поступать в любой вуз в случае набора нужного числа баллов, вызывают много споров.

Наряду с государственными учебными заведениями возникают альтернативные, в том числе и частные. Расширяются возможности выбора вариативных форм образования (лицеи, гимназии, колледжи, профильные классы и т.д.). Параллельно с системой бесплатного образования существует платное образование во всех звеньях от детских садов и до университетов. Политика государства направлена на то, чтобы бюджетное финансирование образовательных учреждений было прозрачно и контролируемо. 

Постановлениями Правительства Российской Федерации утверждены типовые положения о всех основных типах и видах образовательных учреждений, государственные образовательные стандарты среднего и высшего профессионального образования.

Формируются система и основные процедуры лицензирования деятельности образовательных учреждений, их аттестации и государственной аккредитации.

Нормативная база системы образования. Основные правовые акты, определяющие расходные обязательства федерального правительства в области образования, - это Конституция Российской Федерации, Закон РФ от 10 июля 1992 г. № 3266-1 «Об образовании» и Федеральный закон от 22 августа 1996 г. № 125-ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании».

В соответствии со статьей 43 Конституции государство гарантирует общедоступное и бесплатное дошкольное, основное общее и среднее профессиональное образование, а также право каждого на конкурсной основе бесплатно получить высшее образование в государственном или муниципальном образовательном учреждении и на предприятии.

Закон Российской Федерации «Об образовании» в ст. 28 закрепляет предметы исключительной компетенции Российской Федерации, а в ст. 29 - предметы исключительной компетенции ее субъектов.

Принятые в субъектах Российской Федерации законы (их перечень насчитывает несколько сотен), существенно дополняют федеральное законодательство в области образования с учетом национальных, социально-экономических, культурных и других особенностей регионов, устанавливают дополнительные по отношению к федеральным гарантии реализации конституционного права граждан на образование и социальные гарантии педагогическим работникам.

Федеральные ассигнования на образование должны основываться на установленных законодательством нормативах:

· на нужды образования необходимо выделять не менее 10% национального дохода (ст. 41 Закона РФ «Об образовании»);

· на финансирование высшего образования - не менее 3% расходной части федерального бюджета (ст. 41 Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»); 

· размер заработной платы педагогическим работникам должен устанавливаться на уровне, предусмотренном статьей 54 Закона РФ «Об образовании» (для педагогических работников образовательных учреждений минимальные ставки заработной платы и должностные оклады - в размере, превышающем средний уровень заработной платы в РФ, для профессорско-преподавательского состава образовательных учреждений высшего профессионального образования - в два раза выше средней заработной платы работников промышленности, для учителей и других педагогических работников - не ниже средней заработной платы работников промышленности, для иных работников образовательной сферы - на уровне средней заработной платы аналогичных категорий работников промышленности).

Несмотря на приоритетность расходов на образование, рост которых рассматривается как важнейшая предпосылка экономического роста, все эти нормативы на практике никогда не выполнялись. Оплата труда учителей и преподавателей значительно отстает от установленной в законе
, а доля расходов федерального бюджета на высшее образование далека от 3% его расходной части.
 

Обеспечение прав граждан, проживающих в сельской местности, на получение качественного образования является особенно большой проблемой. Уменьшается количество дошкольных образовательных учреждений и количество посещающих их детей. Увеличилось число детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. 

В настоящее время из федерального бюджета финансируется примерно пятая часть всех расходов на образование, столько же - из бюджетов субъектов Федерации. Основная нагрузка по финансированию образовательных расходов (60% от общего объема) лежит на местных бюджетах, которые финансируют почти 96% от общего числа образовательных учреждений всех форм собственности.

В 2004 году начался процесс передачи учреждений начального и среднего профессионального образования в ведение субъектов Федерации, что приведет к существенному сдвигу в структуре расходов на образование, увеличив долю региональных бюджетов и соответственно сократив долю федерального и муниципальных бюджетов по этой статье расходов в консолидированном бюджете.

Законом Российской Федерации от 10 июля 1992 г. № 3266-1 «Об образовании» (статья 29) предусмотрены следующие полномочия субъектов Российской Федерации в области образования:

· определение и осуществление политики в области образования, не противоречащей политике Российской Федерации в области образования;

· разработка законодательства субъектов Федерации в области образования;

· определение особенностей порядка создания, реорганизации, ликвидации и финансирования подведомственных образовательных учреждений;

· обеспечение государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования путем выделения субвенций местным бюджетам (за исключением расходов на содержание зданий и коммунальных расходов);

· разработка и реализация региональных программ развития образования, в том числе международных, с учетом национальных и региональных социально-экономических, экологических, культурных, демографических и других особенностей;

· формирование государственных органов управления образованием и руководство ими, назначение руководителей этих органов (по согласованию с федеральными органами управления образованием);

· создание, реорганизация и ликвидация образовательных учреждений соответствующего подчинения, лицензирование образовательных учреждений, за исключением лицензирования на право ведения образовательной деятельности по программам высшего профессионального и послевузовского профессионального образования;

· установление национально-региональных компонентов государственных образовательных стандартов;

· формирование бюджетов субъектов Федерации в части расходов на образование и соответствующих фондов развития образования;

· установление региональных нормативов финансирования образования;

· установление для образовательных учреждений, находящихся в ведении субъекта Федерации, дополнительных к федеральным требований к образовательным учреждениям в части строительных норм и правил, санитарных норм, охраны здоровья обучающихся, воспитанников, оснащенности учебного процесса и оборудования учебных помещений;

· информационное обеспечение в пределах своей компетенции образовательных учреждений, организация издания учебной литературы, разработка примерных учебных планов и программ курсов, дисциплин;

· организация подготовки, переподготовки, повышения квалификации педагогических работников;

· обеспечение соблюдения законодательства Российской Федерации в области образования и контроль исполнения государственных образовательных стандартов;

· издание нормативных документов в пределах своей компетенции.

Статья 31 Закона Российской Федерации от 10 июля 1992г. №3266-1 «Об образовании» устанавливает следующие полномочия органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов в области образования:

· организация предоставления общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным образовательным программам, за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса, отнесенных к компетенции субъектов Федерации;

· организация предоставления дополнительного образования детям и общедоступного бесплатного дошкольного образования;

· создание, реорганизация и ликвидация муниципальных образовательных учреждений;

· обеспечение содержания зданий и сооружений муниципальных образовательных учреждений, обустройство прилегающих к ним территорий;

· учет детей, подлежащих обязательному обучению в образовательных учреждениях, реализующих образовательные программы основного общего образования;

· опека и попечительство.

За федеральным уровнем закрепляется управление и финансирование высшего и послевузовского профессионального образования, в ведение субъектов Федерации передаются образовательные учреждения начального и среднего профессионального образования, в ведении органов местного самоуправления находится система дошкольного и общего (школьного) образования.

Механизмом участия субъектов Федерации в финансировании расходов в системе общего образования является предоставление субвенций муниципальным бюджетам. В результате за муниципальным уровнем сохраняется финансирование только содержания зданий и сооружений, в которых находятся школы и детские дошкольные учреждения, а также строительства новых.
4.2. Здравоохранение

Отрасль здравоохранения представляет собой систему организаций, оказывающих медицинскую помощь населению. Традиционно выделяются три типа медицинской помощи, соответствующих разным этапам лечебно-диагностического процесса.

Первичная медико-санитарная помощь, включающая профилактические мероприятия, скорую помощь, медицинскую помощь, оказываемую врачами общей практики и терапевтами в форме амбулаторного лечения.

Специализированная медицинская помощь, оказываемая в форме амбулаторного лечения, и стационарная медицинская помощь, оказываемая на основе медицинских технологий массового применения. Под специализированной медицинской помощью понимаются виды помощи, оказываемые врачами, специализирующимися на лечении определенных типов заболеваний (окулистами, отоларингологами, хирургами и т.д.).

Стационарная медицинская помощь, оказываемая на основе новых медицинских технологий, которые еще не получили массового применения.

Типы медицинской помощи, ее виды и уровни оказания «технологически» взаимосвязаны. Профилактические мероприятия по выявлению болезней на ранних стадиях развития позволяют более успешно проводить лечение в амбулаторной форме  или стационарно. 

Особенностью отечественной системы здравоохранения является широкая сеть амбулаторно-поликлинических учреждений и в частности поликлиник, объединяющих в рамках одной организации участковых врачей-терапевтов и врачей-специалистов. Такая организация облегчает взаимодействие врачей разных специальностей при оказании медицинской помощи пациентам. 

За рубежом первичную медико-санитарную помощь обычно оказывают врачи общей практики, занимающиеся частной практикой или в составе небольших по численности групп врачей (групповые практики).

Нормативная база системы здравоохранения. Основные правовые акты, которые определяют расходные обязательства федерального правительства в области здравоохранения, – это Конституция Российской Федерации и Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан (Закон РФ от 30 июня 1993 г. № 5487-I).

Согласно статье 41 Конституции медицинскую помощь в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения оказывают гражданам бесплатно за счет средств соответствующего бюджета, страховых взносов и других поступлений. Ее 72 статья определяет, что в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов находится координация вопросов здравоохранения, защита семьи, материнства, отцовства и детства. Кроме того, согласно Конституции финансируются федеральные программы охраны и укрепления здоровья населения, принимаются меры, направленные на развитие государственной, муниципальной и частной систем здравоохранения. 

К расходным обязательствам Российской Федерации в сфере здравоохранения относятся: финансовое обеспечение мероприятий по оказанию специализированной медицинской помощи федеральными специализированными медицинскими организациями; осуществление федеральных целевых программ в области здравоохранения; выравнивание финансовых условий деятельности территориальных фондов обязательного медицинского страхования в рамках базовой программы обязательного медицинского страхования (которая осуществляется за счет средств Федерального фонда обязательного медицинского страхования).

Услуги, которые оказывают медицинские учреждения федерального подчинения, составляют всего лишь около 10% услуг отечественной бюджетной медицины в целом. Однако, лечебные и профилактические организации (больницы, клиники, центры, санатории), которые находятся в прямом ведении Минздрава России, относятся к самому высокому (высокотехнологическому и дорогостоящему) уровню медицинского обслуживания, дополняя первичную медико-санитарную и вторичную медицинскую помощь, оказываемую главным образом в муниципальных больницах. 

Особенность этой высшей ступени медицинской иерархии заключается в высокой специализации, сложности используемых медицинских технологий, значительной стоимости лечения. Хотя в определенном объеме услуги такой медицины предоставляют и в регионах (в республиканских и областных клинических больницах, специализированных клиниках и других учреждениях), основная нагрузка ложится на федеральные клиники, где сосредоточена большая часть медицинских технологий высшего уровня.

Уточнение разграничения компетенции в сфере здравоохранения между федеральным, региональным и местным уровнями публичной власти проведено в ходе реформы системы разграничения полномочий 2003-2004 гг. и закреплено в «Основах законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан» от 22 июля 1993 г. № 5487-1
. 

Расходными обязательствами субъектов Российской Федерации в этой области являются:

· финансовое обеспечение региональных программ по развитию здравоохранения, профилактике заболеваний, оказанию медицинской помощи, медицинского образования и других вопросов в области охраны здоровья граждан;

· финансовое обеспечение мероприятий по оказанию специализированной (санитарно-авиационной) скорой медицинской помощи;

· финансовое обеспечение мероприятий по оказанию специализированной медицинской помощи в кожно-венерологических, противотуберкулезных, наркологических, онкологических диспансерах и других специализированных медицинских организациях (за исключением федеральных специализированных медицинских организаций, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

· финансовое обеспечение мероприятий по оказанию медико-социальной помощи гражданам, страдающим социально значимыми заболеваниями (за исключением помощи, оказываемой федеральными специализированными медицинскими учреждениями, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации).

Также согласно п. 5 ч. 1 ст. 6 «Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья» к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации относится формирование расходов бюджетов субъектов Федерации в части обязательного медицинского страхования неработающего населения.

Финансовыми обязательствами в сфере здравоохранения муниципальных образований являются:

· финансовое обеспечение мероприятий, направленных на развитие учреждений муниципальной системы здравоохранения;

· финансовое обеспечение мероприятий по оказанию первичной медико-санитарной помощи в амбулаторно-поликлинических, стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов;

· финансовое обеспечение мероприятий по оказанию скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной) гражданам;

· финансовое обеспечение деятельности организаций муниципальной системы здравоохранения.

Возможность наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями закреплена также Федеральным законом от 06.10.2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», которым установлены требования к законам субъекта Российской Федерации о наделении соответствующими полномочиями органов местного самоуправления. 

В сфере здравоохранения органы местного самоуправления наделяются в основном полномочиями по оказанию населению специализированной медицинской помощи в туберкулезных, наркологических, онкологических диспансерах, специализированных домах ребенка и других специализированных медицинских учреждениях. По данным Минюста России на конец 2005 года, эти полномочия переданы органам местного самоуправления 70 городских округов, 244 муниципальных районов, 38 городских поселений и 345 сельских поселений в 17 регионах страны
.

Основные расходы на здравоохранение осуществляются из бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов. В период 1995-2003 гг. они составляли около 90% расходов консолидированного бюджета на здравоохранение. Основная часть медицинских учреждений также находится в ведении региональных и местных властей
.

Например, на долю всех государственных источников в Вологодской области, ситуация в которой типична и для большинства других регионов, приходилось примерно 90% от их общего объема (см. таблицу 1).

Таблица 1 Структура источников финансирования здравоохранения 
Вологодской области, %

	
	2002 г.
	2003 г.

	Федеральный бюджет
	1,2
	0,8

	Областной бюджет
	19,4
	15,8

	Муниципальный бюджет
	29,5
	28,8

	ОМС
	41,2
	38,3

	Всего государственные источники
	91,4
	83,7

	Платные услуги и ДМС
	8,6
	16,3

	Всего государственные источники и средства от платных услуг и ДМС
	100,0
	100,0

	Всего государственные источники и средства от платных услуг и ДМС, млн. руб.
	2716
	3632,1


Источник: Отраслевые секторальные и региональные особенности реформы бюджетных учреждений в России. Консорциум по вопросам прикладных экономических исследований. М., 2005, С. 23. 

Устоявшейся тенденцией в Вологодской области (что характерно и для других субъектов Федерации) является увеличение в финансировании медицинских услуг населению доли платных услуг, добровольного медицинского страхования, а также увеличение удельного веса доходов системы обязательного медицинского страхования в совокупных государственных источниках на эти цели.

Абсолютные размеры и структура подушевых расходов на здравоохранение в Вологодской области и в целом по Российской Федерации свидетельствуют о том, что в расчете на одного жителя величина ресурсов все еще крайне незначительна
 (см. таблицу 2).

Таблица 2 Государственные источники финансирования здравоохранения в Вологодской области и Российской Федерации в 2003 г.

	
	2002 г.
	2003 г.
	2004 г.

	
	Воло-
годская область
	Россий-
ская Федера-
ция
	Воло-
годская область
	Россий-
ская Федера-
ция
	Воло-
годская область
	Россий-
ская Федера-
ция

	1. Средства бюджетов здравоохранения субъектов Российской Федерации в расчете 
на 1 жителя, руб.
	1124,8
	1192,7
	1348,1
	1389,6
	1530,3
	1968,1

	2. Средства ОМС в расчете на 1 жителя, руб.
	918,4
	926,7
	1159,7
	1087,2
	1531,5
	1194,2

	В том числе:
	
	
	
	
	
	

	ЕСН в расчете 
на 1 жителя, руб.
	605,2
	536,5
	692,8
	625,9
	856,7
	799,6

	страховые взносы на ОМС неработающих граждан в расчете на 1 жителя, руб.
	226,5
	283,3
	348,3
	348,7
	498,6
	394,6

	Всего средства бюджета 
и ОМС
	2043,2
	2119,4
	2507,8
	2476,8
	3061,8
	3162,3


Источник: Обязательное медицинское страхование в Российской Федерации в 2003 г. ФФОМС.

4.3. Культура

Понятие «сфера культуры» включает в свое предметное поле деятельность организаций, осуществляющих создание, сохранение, распространение благ, удовлетворяющих потребности людей в эстетических переживаниях, развлечении и информации.  

Нормативная база в сфере культуры. Определение предметов ведения Российской Федерации и ее субъектов в области культуры содержатся в ст. 71 и 72 Конституции Российской Федерации и в Основах законодательства Российской Федерации о культуре от 9 октября 1992 года, а также в Федеральном законе от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ, которым были исключены многие нормы, определявшие обязанности государства по обеспечению доступности для граждан культурной деятельности, культурных ценностей и благ. Федеральный закон от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ отнес к полномочиям органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации следующие вопросы (п.п. 15-20):

15) охраны и сохранения объектов культурного наследия регионального значения;

16) организации библиотечного обслуживания населения библиотеками субъекта Российской Федерации;

17) создания и поддержки государственных музеев (за исключением федеральных государственных музеев, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

18) организации и поддержки учреждений культуры и искусства (за исключением федеральных государственных учреждений культуры и искусства, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

19) поддержки народных художественных промыслов (за исключением организаций народных художественных промыслов, перечень которых утверждается Правительством Российской Федерации);

20) поддержки региональных и местных национально-культурных автономий, поддержки изучения в образовательных учреждениях национальных языков и иных предметов этнокультурной направленности;

Большинство массовых учреждений культуры и искусства являются муниципальными и финансируются из местных бюджетов. Организации исполнительских искусств, крупные библиотеки и основная часть музеев находятся в ведении региональных органов власти и финансируются из бюджетов субъектов РФ. В 2003 году в федеральном ведении находилось 247 учреждений, получающих ассигнования из федерального бюджета по подразделу «Культура и искусство».

Около четверти всех государственных расходов на культуру и искусство выделяется из федерального бюджета и приходится на раздел «Ведомственные расходы на культуру и искусство», прежде всего на содержание особо ценных объектов культурного наследия народов России и обеспечение деятельности музеев. Примерно 20-30% средств бюджета идет на государственную поддержку театров, концертных организаций и других организаций исполнительских искусств. На реализацию федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» (утверждена Постановлением Правительства РФ от 14 декабря 2000 г. № 955) из федерального бюджета в в 2003 и 2004 гг. - 12% общей величины расходов на культуру и искусство. Основная часть этих средств направляется на реализацию подпрограммы «Развитие культуры и сохранение культурного наследия России».

Новое законодательство о разграничении полномочий содержит прямые указания на виды культурной деятельности, отнесенные к компетенции субъекта Российской Федерации и органов местного самоуправления разных уровней. При этом в рамках двухуровневой системы местного самоуправления основные полномочия в данной сфере передаются на нижний муниципальный уровень - уровень поселений. Одновременно существенно сужена компетенция муниципальных районов в реализации культурной политики в масштабах этих муниципальных образований. Между тем система учреждений культуры района выполняет функции не только удовлетворения культурно-досуговых потребностей жителей отдельных поселений, но и поддержания и развития культурных связей между жителями каждого муниципального образования. 
Исходя из этого, рекомендуется заключение соглашений между органами местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, и органами местного самоуправления муниципального района о передаче району части полномочий в области культурной политики (прежде всего по созданию условий для организации досуга и обеспечения жителей услугами организаций культуры). Органы государственной власти субъектов Российской Федерации могут передавать муниципальным районам, городским округам некоторые из своих полномочий, в том числе в части создания и поддержки музеев, поддержки народных художественных промыслов.

Целесообразна реорганизация государственных (муниципальных) учреждений культуры и искусства путем разделения бюджетных учреждений на организации, осуществляющие культурную деятельность, и организации, владеющие и распоряжающиеся недвижимым имуществом и оборудованием, предоставляемым государством для такой деятельности. В первую очередь это относится к театрам.

Для обеспечения необходимой информации о процессе реализации региональной (муниципальной) программы развития сферы культуры необходимо создание системы мониторинга эффективности использования бюджетных средств в отрасли «культура и искусство». 
4.4. Жилищно-коммунальное хозяйство

Жилищно-коммунальное хозяйство включает в сферу своей деятельности жилища и систему услуг по их нормальному функционированию: техническое обслуживание зданий, санитарное содержание, эксплуатацию инженерных коммуникаций, ремонт зданий и сооружений.
Нормативная база в сфере жилищно-коммунального хозяйства. Функции государства и органов местного самоуправления в жилищно-коммунальной сфере распределены следующим образом
. На федеральном уровне государство обеспечивает: формирование государственной политики в этой отрасли экономики с помощью законодательного и нормативного установления порядка функционирования всего спектра правоотношений хозяйствующих субъектов, органов управления и надзора, а также граждан; разработку и утверждение федеральных стандартов строительства, содержания жилья в качестве нормативной правой базы при заключении договоров между подрядчиками и заказчиками. 

На уровне субъектов Российской Федерации жилищная политика и государственное регулирование жилищным и коммунальным хозяйством осуществляется с помощью нормативных правовых актов, определяющих порядок оказания мер государственной поддержки гражданам при строительстве или приобретения жилья (ипотечное кредитование, жилищные программы обеспечения помещениями граждан, целевые займы, безвозмездное субсидирование или субсидирование первоначального взноса или процентов)
.

Например, значительное количество принятых нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации направлены на обеспечение отдельных категорий граждан жилыми помещениями по договору социального найма (малоимущих, молодых семей, молодых специалистов, инвалидов, участников военных действий, участников ликвидации последствий радиационных аварий и катастроф, детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей и др.). 

В значительном числе субъектов Федерации приняты нормативные правовые акты, регулирующие вопросы оплаты жилья и коммунальных услуг (установление тарифов, стандартов, предоставление льгот, субсидирование и др.), а также по вопросам содержания, эксплуатации, ремонта и технического учета жилищного фонда (предоставление кредитов, компенсаций, льгот, субсидирование и др.).

Необходимость достаточно радикального перераспределения полномочий в сфере жилищно-коммунального хозяйства накладывается на незавершенность структурных реформ в данном секторе. Основные недостатки сложившейся системы организации и финансирования услуг ЖКХ связаны с:

· неэффективностью бюджетных расходов в сфере ЖКХ, обусловленной в первую очередь сохранением прямого дотирования предприятий - производителей жилищно-коммунальных услуг, а также с непрозрачностью расходов в данной сфере (в частности, выделяемых на «подготовку к зиме»);

· неадекватностью механизмов тарифного регулирования, в результате чего тарифы могут быть как существенно занижены, так и завышены, хотя на муниципальном уровне преобладает первая тенденция;

· сохранением преимущественно административных механизмов регулирования рынков услуг ЖКХ.

При этом решение проблемы финансовой стабилизации ситуации в секторе ЖКХ связано не со списанием задолженности (в существующих условиях ее нарастание будет регулярно воспроизводиться), а с углублением процессов реформирования.
Функции органов местного самоуправления в реализации жилищной политики регулируются в соответствии с Федеральным законом от 28.08.1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», согласно которому большинство вопросов в данной сфере переданы субъектам Федерации и органам местного самоуправления. Так, к объектам муниципальной собственности относятся практически все объекты жилищного назначения, нежилые помещения в домах жилищного фонда, объекты инженерной инфраструктуры. 

Следует отметить, что ряд проблем развития бюджетного федерализма и межбюджетных отношений остался до сих пор нерешенным.

Не удалось реализовать основной принцип бюджетного федерализма по обеспечению финансовой и налоговой самостоятельности субъектов Российской Федерации. Их собственные налоги зачастую покрывают всего 5-6–ю часть расходных потребностей, а существующие механизмы бюджетного выравнивания не ликвидируют диспропорций в уровнях социально-экономического развития субъектов Российской Федерации, не обеспечивают объемов и качества бюджетных услуг по единым, хотя бы минимальным, стандартам
.
Контрольные вопросы:
1. Каковы основные направления реформы расходных полномочий федерального Центра и субъектов Российской Федерации в области образования?

2. В чем заключается реформирование системы образования?

3. Какова структура и уровни медицинской помощи?

4. В чем заключается реформирование системы жилищно-коммунального хозяйства?
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Глава 5. Пути реформирования социальной сферы России
5.1. Характеристика ситуации в социальной сфере России как итог ее преобразований

Преобразования экономической и социальных сфер России, что связано с рыночной трансформацией экономики, привели к изменению модели доступа к социальным услугам. Во-первых, это перевод бесплатных услуг в платные (касается таких социальных сфер, как здравоохранение, образование, предоставление жилья и т.д.), а, во-вторых, это опережающий рост цен на платные услуги населению.

Согласно обследованию фонда «Общественное мнение», проведенному в 44 регионах страны, среди 2 тыс. респондентов 53% опрошенных нуждаются в покупке жилья, но лишь 2% имеют для этого необходимые средства. При этом запросы значительной части нуждающихся в улучшении жилищных условий очень скромные - 45,3% хотели бы приобрести лишь одно-двухкомнатную квартиру. На четырехкомнатную квартиру претендуют только 1,8% опрошенных граждан.

Вопрос неудовлетворительного обеспечения жильем значительной части населения и низкое его качество остается одной из наиболее острых социальных проблем страны. Площадь жилища в среднем на одного жителя составила на конец 2004 года 20,4 кв. м., увеличилась за 14 лет на 4 кв. м. При этом четверть домохозяйств не имели отдельной квартиры или дома. Лишь 75% площади жилищного фонда было оборудовано водопроводом и 70% канализацией, а в сельской местности - 41% и 32% соответственно
.

В тоже время, средняя цена 1 кв. м. жилья на его первичном рынке значительно выше среднемесячной заработной платы, в то время как в развитых странах его цена, как правило, ниже среднемесячной заработной платы, что создает благоприятные условия для его приобретения широкими слоями населения. И пока размер заработной платы не будет позволять решать эту задачу рассчитывать на то, что россияне смогут решить проблему обеспечения жильем бессмысленно.

В этой цепи проблем главное звено - не соответствующая рыночным условиям существующая система заработной платы. Величина средней заработной платы столь низка, что большая ее часть (80-90%) расходуется на приобретение продуктов питания, оплату жилья и покупку промышленных товаров и услуг. Оставшейся части заработной платы крайне недостаточно на покупку товаров длительного пользования, на приобретение жилья, оплату качественной медицинской помощи и качественного образования, дополнительного пенсионного и медицинского страхования.

Справочно: в индустриальных странах на покупку продуктов питания и промышленных товаров расходуется не больше 25-30% заработной платы, на оплату и приобретения жилья - 20-30%, на налоги - 20-25%, на дополнительное пенсионное и медицинское страхование - 10-15%.

Переход России к формированию рыночной экономики с неизбежностью вызывает необходимость модернизации системы заработной платы и существенного увеличения ее минимального и среднего размера.

Во многом это связано с тем, что содержание либеральных реформ в стране было сведено к формированию рыночного хозяйственного уклада как доминирующего, что обеспечивалось и обеспечивается с помощью гипертрофированной поддержки одного социального слоя – слоя крупных частных собственников. Во всех остальных случаях выдерживается одна политическая установка на сокращение правовой и организационной роли государства в экономической и социальной жизни общества. Другими словами: произошел поворот маятника государственной экономической и социальной политики от «защиты интересов трудящихся» - основной массы населения - к «защите интересов капитала» - не превышающего 15% от численности всего населения страны.

Такой поворот привел к утрате важнейших государственных функций в социальной сфере – социально сбалансированного учета интересов всех основных социальных слоев, аккумуляции необходимых финансовых ресурсов для перераспределения средств, регулирования сферы труда, здравоохранения, образования, что выполняют все без исключения государства, выбравшие либеральную, консервативную, социал-демократическую модель государственного устройства и государственной социальной политики.

В этой связи России предстоит серьезная работа по разработке, публичному обсуждению и реализации национальной социальной доктрины.

5.2. Концептуальные подходы реформирования социальной сферы

Социальной сущностью государственной экономической политики в развитых индустриальных странах является три важнейших компонента:

· нормативно-договорное регулирование заработной платы наемных работников и доходов самозанятого населения, на которые приходится примерно 50% ВВП (в России эти расходы в последние 15 лет не превышали 25% ВВП);

· развитые институты обязательного и добровольного социального страхования, которые позволяют минимизировать и компенсировать основные виды социальных рисков - болезни, старости, инвалидности, утраты места работы, на которые приходится около 15-25% ВВП (в России эти расходы в последние 15 лет не превышали 7% ВВП);

· предоставление государством общественных (публичных) благ, связанных с социальным обеспечением, образованием, здравоохранением, жилищно-коммунальными услугами, с поддержкой прогрессивных форм развития экономики с помощью государственного бюджета, на что выделяется около 18-25% ВВП (в России эти расходы составляют не более 10%).

Существующая парадигма социального развития промышленно развитых стран позволяет им обеспечивать высокое качество жизни населения и эффективное развитие экономики. В этой связи формирование эффективных социальных институтов является приоритетной национальной задачей для России, а разработка концептуальных подходов построения институциональной социальной основы для России превращается в актуальный вопрос на ближайшую перспективу.

Такая доминанта развития связана с необходимостью обеспечения современных условий жизнедеятельности населения, а также необходимостью высокого и устойчивого экономического роста в средне- и долгосрочной перспективе.

Многие отечественные и зарубежные ученые отмечают необходимость усиления роли государства в экономической и социальной политике стран с переходной экономикой
.

В новых условиях социальной модернизации повышается ответственность органов власти перед обществом за приведение реального положения социальной сферы страны в соответствие с декларированным 7-ой статьей Конституции Российской Федерации определении России как социального государства.

Конкретизация и практическое наполнение данной политической установки возможно с помощью выбора модели государственной социальной политики, определении целей, принципов и механизмов построения современного общества и государственного устройства, ролей и функций структур гражданского общества и органов государственной власти по обеспечению эффективной публичной социальной политики. 

В качестве стратегических ориентиров при разработке доктрины экономической политики призваны стать основополагающие положения Конституции Российской Федерации, базовых федеральных законов, регулирующих жизнедеятельность населения, и международных документов: Всеобщей декларации прав человека (ООН, 10 декабря 1948 г.), Международного пакта об экономических, социальных и культурных правах (1966 г.), Копенгагенской декларации о социальном развитии (1995 г.), Европейской социальной хартии (ратифицированной Россией в 2009г.), ратифицированных конвенций Международной организации труда. 

Содержание социальной политики включает в себя обоснование выбора социальной модели государства, определения целей и базовых (концептуального характера) приоритетов социальной политики на ближайшую и среднесрочную перспективу, механизмов ее программного и законодательного воплощения.

Проблема выбора социальной модели государства является центральной на каждом цивилизационном этапе развития любой страны. Для России эта проблема оказалась трудной вдвойне. Не завершив решения всего круга задач индустриального этапа по переходу к социально ориентированной рыночной экономике и построению демократического, правового и социального государства, страна погрузилась в череду политических и экономических реформ, которые отбросили ее по большинству показателей социального развития и качества жизни населения на рубежи 60-70 годов XX века. Отсутствие стратегических, публично одобренных программ реформирования экономической, социальной и политических сфер жизнедеятельности общества привело к нарушению естественных взаимоотношений между государством и обществом, обществом и личностью, личностью и государством. 

В конечном итоге это привело к появлению феномена дезинтеграции общества и государства, разрыву социальных связей, к глубокому социально-экономическому кризису, обесценению физического и человеческого капиталов. Сегодня по параметрам человеческого капитала Россия находится на 33-м, а человеческого развития – на 57-м местах в соответствующих мировых рейтингах. И с каждым годом наша страна опускается в этих списках все ниже и ниже. Особенно критическим является положение в области здравоохранения и демографии, в которых страна занимает 108 и 112 места, соответственно.

В итоге модернизация общественного устройства и переход к постиндустриальному этапу развития блокируются отсталостью в уровне «человеческого капитала», устарелыми и неэффективными социальными институтами доходов населения (заработной платы и пенсионного обеспечения), образования, здравоохранения, трудоустройства и ЖКХ.

Следует при этом отметить, что сложившееся положение дел для страны является неестественным. Ведь Россия по территории и обеспеченности природными ископаемыми находится на первом месте в мире, численности населения – на шестом, по размерам ВВП – на десятом, что дает ей все основания претендовать на роль одного из лидеров мирового сообщества
.

5.3. Здравоохранение

Недостатки существующей системы финансирования здравоохранения:

1. Необеспеченность государственных гарантий. Несмотря на рост объемов финансирования здравоохранения с 2000 г., в настоящее время сохраняется значительный разрыв между государственными гарантиями медицинской помощи и их финансовым обеспечением.

Средний показатель финансовой обеспеченности территориальных программ государственных гарантий оказания бесплатной медицинской помощи (отношение фактического объема государственного финансирования территориальной программы к расчетному объему необходимого финансирования, определенному на основе нормативов финансовых затрат на единицу объема медицинской помощи, установленных в федеральной программе государственных гарантий) составил в 2004 г. около 82%.

Помимо ограниченности размеров государственного финансирования здравоохранения, одной из причин разрыва между государственными гарантиями медицинской помощи и их финансовым обеспечением является неэффективная организация системы финансирования оказания медицинской помощи.

Ликвидация этого разрыва требует согласованных действий со стороны и федеральных, и региональных органов власти, а также органов местного самоуправления.

2. Неэффективность бюджетно-страховой модели. Механизмы государственного финансирования здравоохранения обладают существенной спецификой по сравнению с другими отраслями социальной сферы. Здесь сочетаются бюджетное финансирование и система обязательного медицинского страхования. Реформа начала 1990-х гг. по введению обязательного медицинского страхования была не завершена, и сложившаяся бюджетно-страховая система финансирования оказалась эклектичной и неэффективной. Несмотря на постепенное повышение доли средств обязательного медицинского страхования в расходах консолидированного бюджета Российской Федерации на здравоохранение, она по-прежнему остается меньше доли прямых ассигнований из бюджета. Так, в 1995 г. на средства обязательного медицинского страхования приходилось 28% расходов консолидированного бюджета Российской Федерации на здравоохранение, в 2000 г. — 33,7%, в 2004 г. — 46,5%, хотя по замыслу реформы в системе обязательного медицинского страхования должно было концентрироваться 2/3 государственного финансирования здравоохранения.

Причиной этого является то, что субъекты Российской Федерации и органы местного самоуправления предпочитают не платить в нужных размерах взносы в систему обязательного медицинского страхования за неработающее население, а, как и раньше, самим финансировать медицинские учреждения. В результате медицинская помощь, предоставляемая населению в соответствии с базовой программой обязательного медицинского страхования, финансируется как за счет средств обязательного медицинского страхования, аккумулируемых в территориальных фондах обязательного медицинского страхования, так и за счет бюджетных ассигнований, которыми распоряжаются органы управления здравоохранением. Институциональные барьеры между бюджетной и страховой системами снижают эффективность распределения совокупных финансовых ресурсов.

3. Неэффективное распределение ресурсов между видами медицинской помощи. Ресурсы в системе оказания медицинской помощи неэффективно распределяются между ее различными видами. Объемы стационарной помощи остаются неоправданно высокими, соответственно и затраты на нее велики. Примерно 60% объема государственного финансирования здравоохранения идет на оплату стационарной помощи, при этом более 30% госпитализированных больных могли бы проводить лечение в амбулаторно-поликлинических учреждениях.

Первичная медико-санитарная помощь, являясь центральным звеном системы здравоохранения, должна решать главные задачи улучшения показателей здоровья населения. Однако на практике ее роль остается незначительной — прежде всего в силу сложившихся пропорций в распределении государственных средств. На амбулаторно-поликлиническую помощь приходится лишь 31% государственного финансирования здравоохранения, на скорую медицинскую помощь — 6%, на стационарозамещающую — 3%.

Объективные процессы — расширение потребностей населения в медицинской помощи, появление новых эффективных лечебно-диагностических технологий, растущее «постарение» населения — ведут к удорожанию медицинской помощи, что требует поиска более эффективной структуры ее оказания. В правительственных программных документах последнего десятилетия, в том числе в программах государственных гарантий оказания бесплатной медицинской помощи населению, ставилась задача перемещения части объемов стационарной медицинской помощи в амбулаторно-поликлинический сектор. Однако до последнего времени отмечалась тенденция снижения объемов амбулаторно-поликлинической помощи и увеличения объемов скорой медицинской помощи. Уровень госпитализации практически не снижался. Низки темпы внедрения стационарозамещающих технологий и перехода к организации первичной амбулаторно-поликлинической помощи по принципу работы врачей общей практики.

Невысокая эффективность использования средств, выделяемых государством для финансирования здравоохранения, порождается также низкой прозрачностью процедур распределения бюджетных средств, отсутствием четких критериев формирования целевых программ, однозначной связи между объемами финансирования бюджетных учреждений и результирующими показателями их деятельности. В большей части регионов отсутствуют система оценки эффективности и результативности предоставления социальных услуг за счет государственных средств, а также методические основы для проведения подобной оценки.

4. Непрозрачность процедур закупки лекарственных средств для медицинских учреждений. По данным Независимого института социальной политики, широко распространенной практикой в субъектах Российской Федерации является проведение за счет средств региональных бюджетов централизованных закупок лекарственных средств для стационаров. На наличие такой практики в 2004 г. указывали 54 субъекта Российской Федерации из 65, предоставивших информацию об используемых метопах регулирования лекарственного обеспечения. Высоким уровнем распространенности характеризуется и практика централизованных закупок лекарственных средств для стационаров производимых за счет средств обязательного медицинского страхования. Она используется в 43 регионах из указанных 65.

Вместе с тем информация о порядке проведения таких закупок, уровнях закупочных цен, структуре поставщиков малодоступна. Проведение закупок на тендерной основе редко содействует возникновению ценовой конкуренции, поскольку обычно либо предложение делает только одна компания, либо имеется неформальное соглашение между оптовиками об уровне предлагаемых цен. Организаторы тендеров не анализируют информацию о ценах на одинаковые препараты в других регионах. Все это ослабляет результативность проводимых тендеров в качестве механизма экономии государственных средств.

Непрозрачность процедур закупок является косвенным свидетельством в пользу вывода о низкой эффективности бюджетных расходов на такое лекарственное обеспечение. По экспертным оценкам, централизованные закупки лекарств очень часто проводятся по завышенным ценам и характеризуются высокой степенью коррупционности. Аналогичные явления имеют место при закупках медицинского оборудования для лечебно-профилактических учреждений за счет бюджетных средств.

5. Отсутствие у медицинских учреждений стимулов к повышению эффективности деятельности. Разорванность государственного финансирования здравоохранения на бюджетную и страховую системы имеет следствием двойственность источников и методов финансирования бюджетных учреждений за предоставление населению медицинской помощи, предусмотренной базовой программой обязательного медицинского страхования. Согласно федеральным рекомендациям, бюджетные и страховые средства должны использоваться для покрытия разных статей расходов, но на практике нередко отдельные статьи расходов лечебно-профилактических учреждений покрываются одновременно из двух указанных источников. При этом финансирование из бюджета и из системы обязательного медицинского страхования производится на основе разных принципов. В обязательном медицинском страховании применяются методы оплаты, увязывающие размер финансирования с объемами оказываемой медицинской помощи (число врачебных посещений, койко-дней, пролеченных больных и т.п.). А бюджетные ассигнования учреждениям выделяются на их содержание и прямо не связаны с реальными объемами и качеством оказываемой медицинской помощи.

Еще одним недостатком двухканальной системы финансирования является отсутствие возможностей для конкуренции государственных лечебных учреждений с частными. Тарифы медицинских услуг в системе обязательного медицинского страхования заведомо не покрывают затрат на предоставление соответствующих услуг, а следовательно, частные медицинские организации не заинтересованы участвовать в "Системе обязательного медицинского страхования.

Препятствием к росту эффективности выступает существующая организационно-правовая форма учреждения. Она универсально используется для организаций здравоохранения с очень разными экономическими условиями деятельности и во многих случаях неоправданно ограничивает их хозяйственную самостоятельность.

Решение проблемы разрыва между государственными гарантиями оказания медицинской помощи и их финансовым обеспечением включает 4 главные составляющие: 

1) увеличение государственного финансирования здравоохранения по мере экономического роста и увеличения бюджетных доходов; 

2) конкретизация государственных гарантий бесплатной медицинской помощи; 

3) создание эффективной системы государственного финансирования здравоохранения; 

4) реструктуризация системы медицинской помощи.

Решение задачи конкретизации государственных гарантий в значительной мере зависит от действий федеральных органов власти. Правительство и Федеральное Собрание Российской Федерации должны обеспечить правовую базу государственных гарантий медицинской помощи.

К настоящему времени во многих регионах утверждены стандарты оказания медицинской помощи по заболеваниям (состояниям). Но уровень проработанности таких стандартов и возможности их применения в качестве инструмента обеспечения эффективного использования ресурсов в этих регионах сильно различаются.

Как правило, разработанные стандарты включают перечень оказываемых медицинских услуг, перечень применяемых лекарственных средств, средний срок оказания медицинской помощи, вид (категорию) организаций, в которых должна оказываться медицинская помощь, ожидаемые результаты оказания помощи. Но такие параметры, как дозы лекарственных средств и стоимость лечения указаны не везде. Собственно медико-экономические стандарты имеются в 19 регионах. Эти стандарты используются при расчете тарифов на оплату медицинской помощи в территориальных системах обязательного медицинского страхования. Таким образом, практика разработки стандартов и их использования для целей оплаты медицинской помощи получила достаточно заметное распространение в нашей стране. Поэтому правомерно говорить о том, что существуют предпосылки для выполнения сформулированной в Послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию от 26 мая 2004 г. задачи детализации гарантий бесплатной помощи в виде стандартов медицинских услуг.

Медико-экономический стандарт по заболеванию (состоянию) должен предусматривать:

1) перечень и количество медицинских услуг, лекарственных средств и имплантируемых протезов, гарантируемых больному независимо от особенностей течения заболевания;

2) перечень медицинских услуг, лекарственных средств и имплантируемых протезов, гарантируемых больному при наличии медицинских показаний, обусловленных особенностями течения заболевания;

3) технологии оказания медицинских услуг, предусмотренных пунктом 2;

4) дозы (разовые и курсовые) лекарственных средств;

5) ожидаемые результаты оказания медицинской помощи;

6) используемый в целях расчетов стоимости медицинской помощи показатель частоты предоставления медицинских услуг, лекарственных средств и имплантируемых протезов в расчете на 100 случаев заболеваний, а также показатель среднего срока оказания медицинской помощи;

7) вид (категорию) медицинских организаций, в которых должна оказываться медицинская помощь;

8) расчетную стоимость оказания медицинской помощи.

В состав стандартов должны включаться виды услуг и лекарственных средств, отобранные по критериям клинико-экономической эффективности. Необходимо также пересмотреть сложившийся и четко определить эффективный порядок направления больных с одного уровня оказания медицинской помощи на другой; уровня первичной медико-санитарной помощи — на уровень специализированной амбулаторно-поликлинической, далее — специализированной стационарной и высокотехнологичной специализированной стационарной. Необходимо определение и закрепление в соответствующих нормативных актах субъектов Российской Федерации маршрутов пациентов при оказании экстренной и плановой помощи, обеспечивающие ее доступность и эффективное использовании ресурсов.

Разработка и развитие систем таких медико-экономических стандартов создает необходимые институциональные предпосылки для повышения эффективности использования государственных средств, выделяемых на здравоохранение.  

Конкретные условия состояния общества диктуют способы решения проблем здравоохранения. Нет, вероятно, идеальной системы здравоохранения вне времени и пространства, конкретной политической и экономической ситуации. Развитие общества, науки и практики здравоохранения заставляет постоянно предпринимать попытки повысить эффективность системы здравоохранения страны, усовершенствовать его структуру, конкретизировать функции элементов системы здравоохранения, оптимизировать их взаимодействия не в идеальном пространстве, а в конкретной экономической системе. Общество определяет систему здравоохранения, механизм и технологии удовлетворения потребностей граждан в медицинской помощи, обеспечение этих потребностей необходимыми ресурсами. 

Изменяющиеся общественные отношения создают условия для существования различных типов систем здравоохранения. 

Современная социальная медицина выделяет три типа систем здравоохранения: государственную, страховую, частную.
 В ряду критериев такого разделения (собственность, право распоряжения ею, механизмы регулирования и управления системой) одним из важных является источник используемых здравоохранением финансовых ресурсов. 

По этому признаку представляется возможным выделить еще и смешанную систему здравоохранения, использующую все возможные источники финансирования, предусмотренные существующей в обществе в каждый отдельный его период законодательной базой. 

История не знает таких ситуаций, когда цели, которые ставит общество, были бы достижимы только за счет собственных его возможностей или внешних средств, имеющихся в данный момент. Здравоохранение в полной мере испытывает на себе подобное стечение обстоятельств, т.е. находится в постоянно изменяющейся проблемной ситуации. Осознание обществом тех проблем, которые возникают перед ним в сфере охраны здоровья, происходит далеко не сразу. Зачастую кажущаяся простота проблем здравоохранения при формулировании целей и задач отрасли упирается в недооценку как самих проблем, так и в переоценку тех возможностей, которые имеются у общества для их разрешения. 
Именно поэтому уже на стадии формулирования целей здравоохранения (проектирования системы здравоохранения) требуется тщательный отбор возможных составляющих (элементов), четкой их организации, способов управления ими, максимального учета ресурсов и факторов внешней среды.

Основным принципом построения любой системы здравоохранения является сохранение равновесия трех главных составляющих: населения — потенциального потребителя медицинской помощи, медицинских учреждений и плательщиков за оказанную медицинскую помощь. 

Любая система здравоохранения имеет цель, которую можно сформулировать как оказание населению доступной, качественной медицинской помощи, улучшение состояния здоровья общества в целом и каждого гражданина в отдельности.

Государственная система здравоохранения с жестким административно-экономическим управлением государственной собственностью на основные ресурсы, бюджетным финансированием, внутриведомственным контролем объема и качества медицинской помощи, патерналистической моделью взаимоотношений работников здравоохранения и пациентов относительно стабильно работала до начала восьмидесятых годов.

Именно до тех пор удавалось осуществлять финансирование медицинских учреждений по смете расходов, 50% которой приходилось на статьи, связанные с заработной платой (самой низкой в стране) и затратами на лекарства, предметы медицинского назначения и хозяйственные нужды по государственным ценам (часто оказывающимися гораздо ниже, чем расходы на производство). Такое финансирование позволяло государству поддерживать иллюзию бесплатной (для всего населения) и доступной (далеко не для всего населения) медицинской помощи при затратах на нее значительно ниже, чем это требовалось на самом деле. Создалась и поддерживалась искусственная ситуация, позволявшая удовлетворять потребности здравоохранения при недостаточных ресурсах.

Следствием подобного состояния, явились процессы деформации элементов системы, обусловленные истощением ресурсов, особенно финансовых. Именно с этого периода стало сокращаться бюджетное финансирование здравоохранения, все более приобретая остаточный принцип, что проявилось в резком снижении мотивации медицинского персонала к труду и оттоку кадров (особенно среднего медицинского персонала) из медицинских учреждений. «Произошла дезориентация отрасли, связанная с несовершенством управления, избыточностью структур и полной финансовой неадекватностью, что и составляет суть глубокого кризиса в российской медико-социальной сфере»
. 

А.Ф. Финченко и В.И. Денисов, не отрицая достижений существовавшей системы (преемственности, общедоступности и профилактической направленности медицинской помощи), пришли к выводу, что «созданная на путях экстенсивного развития система здравоохранения становится все более затратной и менее эффективной».
 
По мнению Н.А. Кравченко и К.К. Кузьмина, несовершенство системы распределения общественных фондов потребления, недостаточность средств на охрану здоровья и их несбалансированность с потребностью в медицинской помощи в рамках общей несбалансированности финансового и товарного обращения, привело к появлению и прогрессированию теневого рынка медицинских услуг. Объем нелегально предоставляемых медицинских услуг исчисляется двумя миллиардами рублей в год (данные 1991-1992 гг.), что вызывало стихийное перераспределение значительных денежных сумм.

В.З. Кучеренко характеризует систему отечественного здравоохранения советского периода как моносистему, трудно корректируемую, малодинамичную, нечувствительную к изменяющимся условиям и потребностям пациентов.

Основные причины дезинтеграции системы таковы:

●
остаточный принцип финансирования; 

●
нерациональное использование основных ресурсов (кадры, финансы, оборудование); 

●
недостаток современных медицинских технологий;

●
многообразие номенклатуры лечебных учреждений;

●
снижение квалификации медицинского персонала догоспитального этапа; 

●
сохранение таких тенденций развития здравоохранения как специализация (особенно в амбулаторно-поликлинической службе) и централизация;

●
снижение у медицинских работников мотивации к труду и систематическому повышению квалификации, связанное с уравниловкой в оплате труда; 

●
падение трудовой и производственной дисциплины в коллективах медицинских работников.
 

Подобная характеристика подтверждается данными о состоянии здоровья населения России. Рост или снижение заболеваемости населения — главная оценка деятельности любой власти в области решения проблем здравоохранения и охраны здоровья населения.

Именно в конце 60-х гг. началось реформирование здравоохранения, с той или иной долей успеха завершившееся во многих странах к 90-м гг.

Накоплен определенный опыт решения задач, стоявших перед здравоохранением в любой стране (независимо от имеющей место системы здравоохранения), как сделать медицинскую помощь населению более доступной, более высокого качества при относительно небольших, но максимально эффективно используемых вложениях в здравоохранение.

Цель и задачи реформы. Создаваемая в России рыночная экономика поставила систему здравоохранения, основанную на распределительных экономических принципах, в ситуацию, когда ее дальнейшее функционирование чрезвычайно затруднено, а коренная реорганизация требует дополнительных ресурсов, которых нет в условиях переходного периода. 

Эти трудности создают неадекватную для решения проблем отрасли социально-психологическую ситуацию, при которой попытки изыскать и использовать новые источники финансовых и материальных ресурсов, создать структуры для их эффективного использования наталкиваются на сопротивление. Это связано с тем, что в силу множества объективных причин не может быть достигнут немедленный результат, а противодействие и искажение приводят к негативному результату.

Поэтому очевидны и задачи, которые необходимо решить в процессе реформирования здравоохранения: 

●
создание новой законодательной базы здравоохранения; 

●
разработка механизмов адаптации системы здравоохранения к работе в новых условиях; 

●
приведение в соответствие механизмов взаимодействия здравоохранения с экономикой страны; 

●
разработка механизмов финансового взаимодействия в здравоохранении; 

●
разработка и внедрение организационных принципов функционирования учреждений здравоохранения в новых условиях. 

Пути реализации. На нынешнем этапе развития общества с целью поиска новых экономических условий существования российского здравоохранения из нескольких моделей законодательно взята за основу развития системы здравоохранения модель медицинского страхования.

Проходящая в российском здравоохранении реформа носит характер структурно-функциональной реорганизации отрасли. Создаваемая система здравоохранения имеет целью — организацию оказания качественной медицинской помощи, доступной населению страны, на основе фундаментальных преобразований финансирования, с привлечением иных, помимо государственных, финансовых ресурсов (в том числе и финансовых средств населения), преобразований правовых основ отрасли, направленных на демократизацию управления, внедрение современных медицинских технологий, развитие конкуренции, основанной на свободном выборе пациентом лечебно-профилактического учреждения и врача.
5.4. Наука и образование

Проблемные узлы и пути их решения в области науки
Формирование экономики, основанной на научных знаниях, безальтернативное условие поступательного развития современного общества и государства. В годы перестройки были существенно снижены общенациональные масштабы научной деятельности, почти в два раза снизилась численность персонала, занятого исследованиями и разработками, сократились объемы финансовых ресурсов с 0,5% ВВП в 1992 году до 0,3% ВВП в 2005 году
.

Данное обстоятельство усугубляется потерями ядра научно-технических кадров в материальном производстве и ряде непроизводственных отраслей. Как свидетельствуют данные Федеральной службы занятости населения (ФСЗН), в 1997 году насчитывалось 650 тысяч человек безработных среди инженерно-технических кадров проектных и научных организаций (более 10% от их численности).

Персонал научно-исследовательских, конструкторских и проектно-изыскательских организаций к 1999 году сократился на 45 процентов по сравнению с 1992 годом. Сокращение в наибольшей степени коснулось категории «исследователей»
. В станкостроении производство станков с числовым программным управлением уменьшилось в 35 раз, а экспорт высокоточной продукции машиностроения снизился с 20 до 6,5 процентов. В несколько раз упал объем национального патентования. В 1998 году было подано около 20 тысяч патентных заявок против 100 тысяч в начале 1980-х годов, из которых регистрировалось 50-60 тысяч авторских свидетельств; по этому показателю СССР превосходил США и Японию.

На фоне интенсивного развития индустриально развитыми государствами передовых технологий, в частности информационных, предъявляющих повышенные требования к интеллектуальной составляющей трудового потенциала, российские потери на этом поприще выглядят особенно удручающе.

Из 150 стран с экономикой рыночного типа лишь семь из них, самые высокоразвитые, сосредоточили у себя производство 80-90 процентов всей наукоемкой продукции. На долю России приходится 0,3 процента. Безусловное лидерство семерки обеспечивается владением 46 из 50 макротехнологий. США располагают 20–22 из них, Германия – 8-10, Япония – 7, Англия и Франция – 3-5, Швеция, Норвегия, Италия, Швейцария – по 1-2
.

Особая роль в модернизационном процессе России, усилении влияния научно-технического прогресса на решение социальных и экономических задач принадлежит фундаментальной и прикладной науке. Свою лидирующую роль и организационную самостоятельность должна сохранить Российская академия наук и отраслевые академии, являющиеся не только научным, но и культурным достоянием страны.

В отношении наиболее значимых научных направлений должно быть обеспечено бюджетное финансирование, в том числе финансирование исследовательских рисков. Главное направление государственной поддержки науки должно быть связано с принятием государством надлежащих обязательств по финансированию науки и жестким контролем за их выполнением. Кроме того, требуется разработка правовых форм и механизмов дополнительного финансирования науки.

Одновременно с этим целесообразно использовать опыт развитых стран по экономическому «понуждению промышленников к техническому перевооружению производства на базе современных высоких технологий»
.

Исходя из этого опыта, многие крупные организаторы отечественной науки предлагают ввести обязательные отчисления коммерческих организаций, которые целевым образом направлялись бы на развитие науки, одновременно способствуя и запуску инновационных механизмов в экономике
.

Актуальной задачей совершенствования мотивации к занятию научной деятельностью является разработка экономических и правовых механизмов привязки оплаты труда научного работника к уровню средней оплаты труда по экономике и закрепления обоснованной дифференциации оплаты труда научных работников в зависимости от ученых степеней и званий.

Одна из первоочередных задач – совершенствование отношений в сфере интеллектуальной собственности научных достижений.

Среди приоритетных факторов экономической модернизации – ускоренное развитие отраслей, способных стать локомотивами научно-технологического прогресса, прежде всего, - внедрение информационных технологий и биотехнологий.

В Основах политики Российской Федерации в области развития науки и технологий на период до 2010 года и дальнейшую перспективу подробно изложена стратегия развития науки.

Целью государственной политики в области развития науки и технологий является переход к инновационному пути развития страны.

Важнейшими направлениями государственной политики в области развития науки и технологий являются:

· развитие фундаментальной науки, важнейших прикладных исследований и разработок;

· совершенствование государственного регулирования в области развития науки и технологий;

· формирование национальной инновационной системы;

· повышение эффективности использования результатов научной и научно-технической деятельности;

· сохранение и развитие кадрового потенциала научно-технического комплекса;

· интеграция науки и образования;

· развитие международного научно-технического сотрудничества.

В 2005 году были приняты два федеральных закона, затрагивающие вопросы регулирования государственной политики в области развития науки и технологий.

В то же время программные установки государственной научно-технической политики требуют решения новых задач законодательного регулирования научно-технической сферы.

Необходимо разработать четкие процедуры участия в определении приоритетов развития науки представителей научного и экспертного сообщества, бизнеса, власти.

Требуется законодательно закрепить процедуры реформирования научных организаций, инвентаризации их имущественного комплекса.

Необходима более четкая регламентация прав на результаты интеллектуальной деятельности.

Специальной законодательной поддержки требуют вопросы развития инновационной экономики, стимулирования инновационной деятельности и внедрения в производство наукоемких технологий.

В их числе:

· создание правовых условий для развития научно-технической и инновационной деятельности на региональном уровне путем уточнения полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации;

· стимулирование внедрения в производство новых технологий;

· определение правового статуса отдельных участников инновационного процесса (субъектов малого инновационного бизнеса, государственных научных центров);

· обеспечение вовлечения результатов интеллектуальной деятельности в экономический оборот и др.

Пути реформирования образования

Образование - одна из базовых ценностей, определяющих профессиональную карьеру и судьбу каждого человека. 

Как самостоятельная сфера предметно-практической деятельности, образование по своему значению и масштабам занимает наряду с производственной деятельностью одно из ведущих мест в жизни общества. В настоящее время образованием охвачено около 33 млн. человек. Если к этому добавить обучающихся по различным образовательным программам из числа безработных граждан, студентов негосударственных вузов, слушателей курсов повышения профессиональной квалификации, то общее число обучающихся колеблется от 20 до 25% всего населения страны. С образованием связана практически каждая семья. В условиях постоянного и быстрого обновления научных знаний самообразованием занимается большинство людей трудоспособного возраста. В сфере образования занято более 2,5 млн. педагогических работников
.

Будучи одним из основных социальных институтов, образование удовлетворяет потребности общества в сохранении и передаче от поколения к поколению системы научных знаний и социальных норм, в создании необходимых условий для социализации личности: ее обучения, воспитания и развития. По мере роста значения человеческого фактора в общественном прогрессе образование становится важнейшим средством формирования нового качества экономических, социальных и духовных отношений общества.

Образование населения во многом определяет рейтинг страны на международной арене, конкурентоспособность государства, его способность отвечать вызовам времени. Как подчеркнуто в Послании Президента России 2004 года Федеральному собранию: «российское образование - по своей фундаментальности - занимало и занимает одно из ведущих мест в мире. Утрата этого преимущества абсолютно недопустима». Президент назвал развитие системы образование одной из основных задач на современном этапе развития России.

С начала 90-х годов произошли кардинальные изменения в образовательной системе России. Повысился престиж высшего профессионального образования, снизилась привлекательность начального профессионального образования из-за сокращения занятости в реальном секторе экономики. Определенное влияние на образование оказал демографический фактор - снижение рождаемости и сокращение численности детей и молодежи. Можно прогнозировать увеличение влияния этого фактора в ближайшие годы, когда в трудоспособные возраста будут входить малочисленные когорты молодежи, родившейся с начала 90-х годов.

Число общеобразовательных учреждений сократилось с начала 90-х годов с 77,4 тыс. в 1991 году до 65,7 в 2003 году, что связано с сокращением численности детей школьного возраста.

В то же время в России резко увеличилось число вузов и обучающихся в них студентов. Если в 1991 году в 514 вузах страны обучалось 2,8 млн. студентов, то 2003 году число вузов увеличилось в два раза и достигло 1039, а численность студентов выросла до 5,9 млн. человек.

Число студентов в средних специальных учреждениях также увеличилось с 2,3 млн. в 1991 году до 2,5 в 2003 году.

Одновременно снизилось число детей и молодежи, обучающихся в учреждениях начального профессионального образования: с 1,9 млн. человек в 1990 году до 1,6 млн. человек в 2002 году.

Следует отметить устойчивый и быстрый рост платности образования в высших учебных заведениях. Если в 1993 году доля студентов, обучающихся за счет государственного бюджета, составляла 93,6%, то в 2002 году - всего лишь 50%
.

В 2002/03 учебном году 57% первокурсников российских вузов обучались на платной основе. При этом, в общей численности студентов доля платного контингента составляла 45%. Финансовые поступления от платного обучения превысили 1,5 млрд. долл. и лишь немного уступали бюджетным ассигнованиям на эти цели - 1,8 млрд. долл.

В ходе налоговой реформы 2000-2001 годов в России были введены налоговые вычеты на образовательные цели из подоходного налога. Однако данная практика, как и система вычетов по расходам, направленным на оплату услуг здравоохранения, пока не получила широкого распространения. Так, в 2002 году общая сумма поступлений от налога на доходы физических лиц составила 357,8 млрд. рублей, а сумма социального налогового вычета - 6,2 млрд. рублей. В 2003 году - 455,3 млрд. рублей. и 8,7 млрд. рублей.

Кроме того, необходимо отметить, что в отечественной системе образования сохраняется целый ряд других серьезных проблем
:

· несистемное планирование бюджетных мест;

· низкий уровень заработной платы педагогических работников не позволяет привлечь в систему образования высококвалифицированные кадры;

· учебно-материальная база большинства образовательных учреждений нуждается в обновлении;

· требуется увеличение объемов средств на капитальный ремонт, строительство, оборудование системами безопасности образовательных учреждений;

· стипендии не обеспечивают минимальных условий жизнедеятельности студентов;

· сельские общеобразовательные учреждения испытывают большие трудности в вопросах обеспечения учебниками, а также доставки обучающихся в школы из отдаленных населенных пунктов.

Важно подчеркнуть, что Федеральный закон от 22 августа 2004 года № 122-ФЗ радикально изменил законодательство в сфере образования
.

Общее образование фактически передано на уровень субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. В ведении федеральных органов власти осталось практически только высшее образование и ряд образовательных учреждений среднего и начального профессионального образования. Начат процесс передачи с федерального на региональный уровень профтехучилищ, техникумов, колледжей.

Вопросы финансирования обеспечения выполнения государственных стандартов общего образования образовательными учреждениями общего образования возложены действующим законодательством главным образом на субъекты Российской Федерации.

В настоящее время финансовая обеспеченность и, соответственно, фактические нормативы обучения одного ученика общеобразовательной школы различаются по разным регионам в 10-15 раз. Следовательно, конституционные гарантии образования, предусматривающие "общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в государственных или муниципальных образовательных учреждениях и на предприятиях", обеспечиваются государством в неравной степени - в зависимости от территории проживания.

Законодательное регулирование сферы образования и его реформирование. Цели, принципы и приоритеты образовательной политики России сформулированы в Национальной доктрине образования Российской Федерации до 2025 года (одобрена постановлением Правительства Российской Федерации от 4 октября 2000 года, № 751) и Концепции модернизации российского образования (утверждена распоряжением Правительства Российской Федерации 29 декабря 2001 года, № 1756-р).

Базовые нормативные акты в сфере образования - это Закон Российской Федерации «Об образовании» и Федеральный закон «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»

В настоящее время, в связи с проведением административной и бюджетной реформ, реформы льгот с 1 января 2005 года вступают в силу новые редакции Закона Российской Федерации «Об образовании» и Федерального закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании».

В соответствии с ними вводится распределение полномочий между различными уровнями власти в области образования. Все образовательные учреждения разделяются на федеральные, субъектов Российской Федерации и муниципальные. Каждый уровень власти будет отвечать за соответствующие учреждения. Образование фактически передается в ведение субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. В ведении федеральных органов власти остается высшее образование.

В этой связи требуют финансового обеспечения учреждения, обеспечивающие общую среднюю школьную подготовку на селе и в малых городах страны.

Нуждается в системной поддержке среднее профессиональное образование, которое должно готовить специалистов, способных управлять сложной современной техникой.

Сосредоточение полномочий по финансированию учебного процесса на региональном уровне создает предпосылки для внедрения нормативного подушевого финансирования в сфере общего, а также начального и среднего профессионального образования (НПО и СПО), что способствует внедрению бюджетирования, ориентированного на результат, а также созданию стимулов для реструктуризации сети образовательных учреждений. В то же время многоканальность финансирования общего образования может создать определенные трудности, в управлении двумя различными финансовыми потоками и размывает ответственность за предоставление общеобразовательной услуги в целом.

Несмотря на то, что подушевые расходы на одного обучающегося в последние годы росли практически по всем видам образовательных услуг, предоставляемых на региональном и местном уровнях, система финансирования образования по-прежнему характеризуется рядом существенных недостатков. К основным из них можно отнести:

· сохраняющийся дефицит бюджетного финансирования;

· негибкость, неэффективность принятого сметного порядка бюджетного финансирования бюджетных учреждений;

· отсутствие стимулов для использования прозрачных механизмов привлечения внебюджетных средств.

В сфере дошкольного образования необходимо разделить расходы на содержание ребенка и его обучение. Расходы на содержание детей в детских дошкольных учреждениях (ДДУ) должны покрываться полностью родителями. Для малообеспеченных семей эти расходы должны субсидироваться из муниципальных бюджетов. Основной задачей муниципалитетов является недопущение резкой дифференциации родительской платы в муниципальных детских садах, связанной с объективными различиями в их материально-технической базе.

Новый приоритет государственной образовательной политики в дошкольном образовании, накладывающий дополнительные обязательства на муниципальные бюджеты, связан с выделением предшколы, т. е. обучения детей 5-6 лет по программам, обеспечивающим их психологическую готовность к школе. Указанная мера должна обеспечить равные стартовые возможности для детей из различных социальных слоев и групп в получении школьного образования. При этом программами предшколы должны быть охвачены начиная с 2010 г. все дети 5-6 лет из малообеспеченных семей

В школьном образовании основная задача состоит в том, чтобы увеличить бюджетное финансирование и повысить эффективность использования бюджетных средств. Эффективное использование бюджетных средств может быть обеспечено путем перехода на нормативное подушевое финансирование. При этом достаточно спорным является вопрос о необходимости финансировать программы повышенного типа (гимназии, лицеи и т.п.) на основе более высоких подушевых нормативов. Более оправданно, если повышенный тип программ по сравнению с обычной (массовой) школой будет реализовываться за счет средств родителей (при этом по обычному нормативу будет оплачиваться обучение в соответствии с общим стандартом). Финансирование по повышенным нормативам (либо субсидирование из бюджета) возможно только для детей из малообеспеченных семей. Тот же подход должен использоваться и в отношении других дополнительных образовательных услуг.

Аналогичные механизмы должны применяться и в сфере начального и среднего профессионального образования. Общедоступность и бесплатность данных услуг, как уже указывалось выше, гарантируется законодательством Российской Федерации.

При организации нормативного подушевого финансирования необходимо соблюдать следующие общие подходы:

· планирование нормативов осуществляется на основе определения стоимости стандартной бюджетной услуги на учащегося;

· учитывается специфика контингента обучаемых (наличие коррекционных классов, обучение на дому, типы образовательных программ и др.);

· в нормативе осуществляется учет законодательно определенных натуральных норм (наполняемость классов, санитарные нормы и др.);

· для определения стоимости стандартной образовательной услуги используются нормы федерального законодательства, обязательные для исполнения и влияющие на стоимость образовательной услуги;

· учет различий в стоимости образовательной услуги по ступеням обучения, по видам образовательных программ, по типам и видам образовательных учреждений осуществляется при помощи коэффициентов удорожания;

· учитываются сложившиеся региональные особенности (на основе рекомендуемых федеральным законодательством норм по введению дополнительных ставок) путем введения дополнительных коэффициентов.

Основные цели и направления развития в области 
образования
Основные направления развития в области государственных и социальных гарантий обучающимся:

●
обеспечение реализации права граждан на бесплатное общее, в том числе среднее полное образование, начальное профессиональное образование и дополнительное образование детей;

●
расширение доступности получаемого впервые бесплатного (на конкурсной основе) среднего, высшего и послевузовского профессионального образования с реализацией дополнительных гарантий права на образование детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей;

●
предоставление возможности выбора профессиональных образовательных программ, индивидуализация обучения, создание условий, обеспечивающих профессиональное самоопределение и трудоустройство обучающихся;

●
обеспечение условий для получения обучающимися полноценного питания в столовых образовательных учреждений, в том числе на льготных финансовых условиях или бесплатно;

●
предоставление финансовых льгот обучающимся при пользовании услугами организаций социально-культурного назначения (общежитиями, государственными и муниципальными библиотеками, музеями, объектами культурно-массового и физкультурно-оздоровительного назначения) и транспортом;

●
развитие самоуправления обучающихся в учебе, в быту и на отдыхе;

●
разработка и реализация системы мер охраны жизни и здоровья обучающихся;

●
обеспечение условий для получения профессионального образования лицами с ограниченными возможностями здоровья;

●
разработка системы мер поощрения за успехи в учебе и научной деятельности;

●
выделение бюджетных ассигнований на содержание объектов социально-культурной инфраструктуры системы образования и социальную поддержку обучающихся в соответствии с законодательством об образовании;

●
разработка системы мер по созданию рабочих мест для обучающихся на период прохождения учебно-производственной практики с оплатой труда за выполненную работу;

●
совершенствование правовых основ взаимоотношений педагогических работников, обучающихся и их родителей (законных представителей).

Ожидаемыми результатами развития образования в ходе реформирования являются:

●
обеспечение конституционных прав граждан на получение образования любого уровня в соответствии с законодательством России;

●
безусловное исполнение органами государственной власти и органами местного самоуправления, субъектами системы образования законодательства об образовании и положений Программы;

●
функционирование системы образования в соответствии с законодательством об образовании и государственными нормативами в указанной области;

●
возрастание роли государства в сохранении единого образовательного пространства;

●
введение и реализация федеральных и национально-региональных компонентов преемственных государственных образовательных стандартов и примерных образовательных программ на всех уровнях образования, в том числе специальных указанных стандартов и программ для обучающихся с ограниченными возможностями здоровья, обеспечение вариативных программ обучения и учебников;

●
формирование библиотечных фондов системы образования за счет бюджетов всех уровней и внебюджетных средств;

●
учет социально-экономических, этнокультурных и иных интересов и приоритетов субъектов Российской Федерации и национальных сообществ при осуществлении единой государственной политики в области образования;

●
создание государственной аттестационной службы контроля качества образования, реализация механизмов защиты обучающихся от некачественного образования;

●
повышение качества и объективности государственной аттестации научных и научно-педагогических работников, проводимой Высшей аттестационной комиссией Министерства образования Российской Федерации;

●
функционирование государственной и общественной систем оценки качества деятельности образовательных учреждений, в том числе лицензирования, аттестации, государственной и общественной аккредитации;

●
повышение объективности итоговой аттестации выпускников образовательных учреждений;

●
реализация прав граждан на изучение русского языка как государственного языка Российской Федерации и официального рабочего языка Организации Объединенных Наций;

●
обеспечение выбора языка обучения в соответствии с законодательством;

●
укрепление производственной и издательской базы, системы распространения учебной, научной и методической литературы и учебных пособий, а также учебно-научного оборудования и приборов для образовательных учреждений;

●
введение в действие и реализация государственных нормативов финансирования, материально-технического обеспечения и оснащения образовательных учреждений в соответствии с законодательством Российской Федерации;

●
осуществление государственного финансирования научной и научно-технической деятельности научных организаций системы образования на основе сочетания прямой финансовой поддержки указанных научных организаций и целевого финансирования конкретных научных программ и проектов;

●
создание условий для повышения качества образования и воспитания в образовательных учреждениях всех форм, типов и видов;

●
государственная поддержка научно-исследовательской работы студентов высших учебных заведений и государственная поддержка научно-технического творчества учащейся молодежи;

●
реализация региональных и отраслевых программ развития образования как составной части Программы;

●
совершенствование организации учебного процесса в целях сохранения и укрепления здоровья обучающихся, нормализация учебной нагрузки, создание специальных условий для получения образования лицами, имеющими ограниченные возможности здоровья и особенности развития;

●
осуществление в системе образования мероприятий по значительному повышению роли экологической, гуманитарной и практической подготовки обучающихся, подготовке к действиям в чрезвычайных ситуациях;

●
осуществление образовательно-профессиональной, научной, финансово-хозяйственной деятельности на основе созданных механизмов правовых и экономических гарантий самостоятельности образовательных учреждений и иных организаций системы образования, обеспечение экономии бюджетных средств;

●
привлечение для финансирования системы образования дополнительных финансовых ресурсов, в том числе внебюджетных средств;

●
целевое обеспечение обучающихся (в первую очередь детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, лиц с ограниченными возможностями здоровья, детей малочисленных народов Севера и детей из малообеспеченных семей) бесплатными комплектами учебников по предметам федеральных компонентов государственного образовательного стандарта всех ступеней общего образования и на льготных условиях — всех уровней профессионального образования;

●
реализация мониторинга состояния образования и создание системы образовательной статистики;

●
функционирование служб (структур) маркетинга и информационно-рекламного обеспечения образовательной и научной деятельности образовательных и научных учреждений системы образования;

●
реализация международных договоров Российской Федерации о взаимном признании документов об образовании;

●
расширение масштабов обучения иностранных граждан в образовательных учреждениях Российской Федерации;

●
регуляция ассортимента игр и игрушек для детей на основе их психолого-педагогической, морально-этической и санитарно-экологической экспертиз.

5.5.Культура

Российское законодательство закрепляет широкий спектр обязанностей государства в области культуры: разработку и реализацию федеральных государственных программ сохранения и развития культуры, воплощающих культурную политику государства, обеспечение условий для развития национальных культур РФ, обеспечение доступности для граждан культурной деятельности, культурных ценностей и благ, обеспечение свобод и самостоятельности всех субъектов культурной деятельности, создание условий для самореализации талантов, сохранение памятников истории и культуры, ведение статистики культуры, деятельность по преодолению монополии в области культуры.

Острейший вопрос сегодняшнего дня становится — выполнение государством обширного перечня взятых на себя социальных обязательств, об их ресурсном обеспечении, наличии соответствующих механизмов их реализации на федеральном, региональном и муниципальном уровнях. Последний из них нельзя рассматривать в отрыве от первых двух уровней, так как именно на нем и происходит выполнение государством своих социальных обязательств. 

Потенциал культуры в России — это 2 тыс. государственных музеев, в которых сосредоточено более 55 млн. единиц хранения, фонд 50 тыс. библиотек приближается к миллиарду книг, миллионы историко-культурных документов хранятся в 15 тыс. архивов, на государственной охране находится около 85 тыс. недвижимых памятников истории и культуры, в регионах функционирует более 50 тыс. клубных учреждений, около 600 театров и 250 концертных организаций. Остро стоит вопрос о переходе от сохранения этого потенциала к стратегии устойчивого развития культуры. 

Жесткие условия нехватки ресурсов обостряют проблему соответствия гарантий государства его возможностям, усиления обоснованности бюджетных ресурсов и прозрачности расходов общественных средств (введение системы национальных счетов, публикации органов управления отчетов об использовании бюджетных и внебюджетных средств, общественный контроль). Решение организационно-экономических проблем в социально-культурной сфере предполагает сегодня повышение эффективности расходования бюджетных средств и использования находящегося в сфере культуры государственного имущества, многоканальное финансирование. 

В аспекте усиления процессов самоорганизации культурных процессов становится существенно важным преодоление жестких рамок контроля административной системы, бюрократических традиций, повышение автономности  государственных учреждений сферы культуры при усилении контроля гражданского общества. Такого рода контроль может осуществляться в различной форме (за рубежом — советы директоров учреждений, создание траста, председателем которого является уважаемый в данном обществе человек). Широко должна использоваться практика многоучредительства учреждений культуры государственными и негосударственными органами. При передаче в собственность субъектов федерации отдельных федеральных организаций культуры, которые связаны с решением территориальных задач, возможно соучредительство органов разных уровней. 

Понимание что государство не в силах поддерживать все созданное ранее в социально-культурной сфере и не может тратить деньги на культуру по-прежнему, окончательно созрело к середине 90-х гг., когда произошло обвальное сокращение финансирования социально-культурной сферы из бюджета и многие позиции в управлении сферой культуры были утрачены. Функционирование сферы культуры стало происходить в условиях значительного дефицита ресурсов. 
В 1995 г. объем финансирования культуры уменьшился на 40% по сравнению с 1994 г., а в 1996 г. на 43% по сравнению с 1995 г. Из-за секвестирования федерального бюджета в 1996 г. средств на культуру выделено 42% от запланированных, в 1997 г. — 40%
. В 1998 г. реальные (с учетом инфляции) расходы федерального бюджета на социально-культурную сферу и науку снизились по сравнению с предыдущим годом в 2,2 раза. Наиболее низкий объем финансирования против годовых назначений по разделу «Культура и искусство» — 35,5% процента от годовых бюджетных назначений. 

В 1999 г. государство в основном выполнило свои обязательства, но общее сокращение расходов на социально-культурную сферу остро дает себя знать. Динамику расходной части федерального бюджета можно показать, сравнив удельный вес ассигнований на культуру и искусство: в 1996 г. — 0,83%, в 2000 — 0,55%. Это свидетельствует, что законодательно установленные нормативы бюджетных расходов на культуру на федеральном уровне не только не выдерживаются, но и уменьшаются.

С 1992 г. резко ухудшилось материальное положение работников образования, культуры (работников клубов, библиотек, музеев) по сравнению с другими социальными группами, сохраняется низкий престиж их профессий.

Стратегии финансовой обеспеченности социально-культурной сферы связаны с изменением системы циркулирования финансовых потоков. Поскольку в современных российских условиях государство уходит от полной монополии на социально-культурную сферу, в регулировании социальных процессов все более значимо участвуют новые субъекты: негосударственные организации, общественные объединения и организации, частные лица. В компетенции государства остается финансирование из бюджета только услуг, включенных в список минимальных гарантий; оказание адресной социальной помощи беднейшим слоям, возрастает роль личных средств в оплате социальных услуг. Концентрация средств на развитие социально-культурной сферы в бюджете государственных органов со временем должна быть уменьшена, и напротив, увеличена часть средств, которую платит потребитель соответствующих услуг. Такое изменение вполне назрело, но связано сегодня техническими трудностями исполнения и социальными осложнениями, — такого рода политика может вызвать риск маргинализации бедных слоев населения. 

Стратегия бюджетного финансирования должна предполагать постепенный перевод сферы культуры на нормативное финансирование на базе разработки соответствующих государственных стандартов и оценки возможностей государства выполнения своих гарантий. Если же замена затратного финансирования учреждений целевым финансированием на основе по душевых нормативов и программ не предусматривается, должен существовать жесткий конкурсный порядок выделения средств, всяческое поощрение конкуренции, что должно сопровождаться развитием новых форм предоставления культурных услуг. 

Во внебюджетном финансировании культурных программ существенную роль может играть привлечение средств предприятий и населения.

Важная современная тенденция — зарабатывание денег организациями культуры. В России, как и во всем мире, есть такие организации культуры, способные зарабатывать. Несправедливо, правда, будет, если использование государственных фондов (например, музеев) достанется только самим учреждениям и посредникам. В таком случае должна быть предусмотрена передача средств в фонды для развития перекрестных систем финансирования культурной деятельности. 

В условиях кризиса важным является использование потенциала некоммерческого сектора. Государство должно создавать условия для участия и реализации культурных программ государственных и негосударственных некоммерческих организаций. К сожалению в России не используется имеющийся мировой опыт, связанный с предоставлением органам государственной власти определенных возможностей как соучредителям коммерческих организаций, пока не появляются виды финансирования, которые распространялись бы как на государственные, так и на рыночные формы существования искусства.

Многие проблемы в развитии социально-культурной сферы упираются в проведение соответствующей налоговой политики. При трудностях финансирования культуры из бюджета для функционирования этого сектора должно существовать особое налоговое законодательство. Отсутствие четкой политики в этом вопросе самым неблагоприятным образом влияет на заинтересованность потенциальных доноров; учреждения культуры воздерживаются от поиска дополнительных источников финансирования. 

К сожалению, организациям культуры сегодня активно отказывают в льготах, сокращение льгот оправдывается нехваткой средств в бюджете, хотя многие практики считают, что здесь мотивация достаточно проста: боязнь обмана и нежелание заниматься необходимым контролем. 

Сложная ситуация в социокультурной сфере, когда доступные ресурсы уменьшаются, а культурные потребности растут, предъявляет такие требования к принимаемым в ней решениям, которые предполагают рационализацию государственных расходов в виде выделения их под конкретные программы и проекты. Именно через реализацию соответствующих программ и проектов достигается изменение культурной ситуации в обществе. Они (программы и проекты) являются механизмом решения конкретных проблем в социокультурной сфере. Ответственность государства заключается в том, чтобы взять на себя инициативу в реализации программ, отражающих роль культуры в развитии, чтобы культура из вторичного феномена стала образующим, а наличие культурного потенциала сделало перспективным социально-экономическое развитие той территории, где реализуется программа. 

Сложности функционирования сферы культуры сегодня во многом связаны со снижением доходов населения, неспособного платить за услуги в сфере культуры, а также отсутствием необходимого опыта управленцев, чтобы организовывать жизнь организаций культуры в рыночных условиях. Знания о культуре сегодня необходимо преобразовывать в прикладные: если государство должно нести затраты на охрану сокровищ или памятников, то превращение сокровищ в деньги — задача людей, реально владеющих культурными процессами
.

В их руках — технологии, которые могут в будущем реально работать на дальнейшее развитие культуры. 

Изменения в принципах финансирования сферы культуры требуют её работников новых навыков борьбы за ресурсы, поиска заинтересованных сторон, овладения стратегиями маркетинга, фандрайзинга. Необходим активный переход от административных стереотипов к проектным технологиям и овладение проектным языком, к рассмотрению культуры как фактора регионального и городского развития, анализу территориальных культурных ресурсов. Совсем не обязательно, чтобы управленцы были непосредственными разработчиками проектов в сфере культуры, но поскольку в их задачи входит обеспечение, чтобы нужный проект был реализован, необходимо по меньшей мере понимание проектного языка, тем более что бюджетные деньги также сегодня стали даваться под проекты. 

Современная ситуация в области подготовки кадров усугубляется тем, что на развитие кадрового потенциала выделяется немного средств, и поэтому многие из руководителей действуют методом проб и ошибок. Стратегические цели современной государственной политики требуют значительного изменения управленческой парадигмы. Такие «параметры» деятельности как необходимость создания сложной инфраструктуры культуры, расширение самостоятельности учреждений, необходимость активно контактировать с другими секторами, — коммерческим и некоммерческим, — для выстраивания схем их участия в поддержке и развитии сферы культуры значительно усложняют не только практику руководителя, но и процесс подготовки кадров для сегодняшних условий. 

Для руководителей сферы культуры нужно современное образование, предполагающее специальную подготовку к работе в рынке. В сочетании с хорошей информационной поддержкой, налаживанием партнерских связей оно становится важнейшим ресурсом, использование которого может инициировать социокультурные изменения, столь необходимых России в новом тысячелетии.

Цели культурной политики российского государства

Одним из главных приоритетных направлений культурной политики российского государства становится сохранение потенциала культурного наследия. Устойчивое развитие требует бережной защиты и передачи следующим поколениям исторического опыта общества и его культурных достижений. Культурное наследие — это нравственный и духовный опыт, накопленный поколениями, источник вдохновения и творчества, важнейший фактор поддержания национальной идентичности. Высокая значимость культурного наследия и его уязвимость делают его охрану одним из основных направлений культурной политики на международном и национально уровнях. 

Нуждаются в проработке вопросы доступности архивов и музейных коллекций, развития исследований по интерпретации культурного наследия и т.д. 

Формулировка ценности культурного наследия, опирающаяся на соответствующие международные конвенции и национальное законодательство, основанная на социальной, научной, исторической, эстетической, символической ценности культурного объекта, одновременно должна включать в себя и новые акценты, связанные с привлечением внимания к той пользе, которую может принести использование объекта культуры для экономического и инфраструктурного развития. Сохранение культурного наследия сегодня должно быть тесно увязано с социальными, экономическими стратегиями развития города, региона, улучшением качества потребительских услуг. 

Самым эффективным средством доступности культурных ценностей и источником сохранения наследия сегодня становится туризм. С его помощью возможно выполнение сложных проектов возрождения и сохранения культурного наследия, реставрации памятников культуры. Туризм интегрирует в себе различные составляющие — не только социальную, культурную, эстетическую, но и экономическую. Он важнейший фактор самофинансирования наследия, источник инвестиций в его сохранение. Туризм не должен развиваться только внутри себя, как это часто происходит сегодня. Доходы от использования культурных ресурсов должны возвращаться в сферу культуры и употребляться для последующих мероприятий по охране культурных ценностей. В налаживании этого процесса важная роль принадлежит государственным органам. Они должны выстраивать необходимые приоритеты по отношению к туризму, играть координирующую роль при взаимодействии заинтересованных сторон, способствовать созданию правовой среды, обеспечивающей развитие туристской отрасли. 

Другое важнейшее приоритетное направление культурной политики — как поддержка творчества в широком значении этого слова — включает не только самовыражение человека в области искусства, но и решении проблем в других областях, в создании нового образа жизни, поддержку культурных инноваций. Важнейшие задачи культурной политики, которые можно отнести к сфере преобра-зования окружающей действительности на основе творческого воображения и инициативы, связаны не только с поддержкой развития профессионального творчества и профессионального художественного образования, но и усилением роли деятелей и институций культуры в решении важнейших социально-политических задач, формировании социально активной личности
. 

Среди современных аспектов продвижения коллективного и индивидуального творчества, а также развития демократического доступа к культуре, активизации культурного диалога важное значение приобретает анализ возможностей индустрии культуры. 

Индустрия культуры — активнее других секторов культуры развивается в постперестроечной России — отличается сложным процессом одновременного присутствия и отсутствия в ней государства, особенно в отраслях, которые были совсем в недавнее время неизвестны и по отношению к которым до последнего времени не было выработано каких-либо стратегий управления (диски, компакт-диски, видео)
.

Сфера мировой индустрии культуры характеризуется интенсивным развитием, в ней сегодня создаются тысячи рабочих мест, а сама она составляет крупную долю национального производства в каждой стране
. В международных документах индустрия культуры предстает как динамичная сфера, вносящая вклад в развитие культуры на национальном, региональном и местном уровнях, а также способствующая распространению соответствующей продукции той или иной страны за рубежом. Культурной индустрии отводится значительная роль в современном общественном развитии, в генерации культурного достояния. 

Кинематограф, телевидение, книгоиздание, производство аудио- и видеозаписей развиваются преимущественно на коммерческой основе, и это не может не накладывать отпечаток на качество продукции индустрии культуры. При этом, если рынок будет единственным арбитром качества продукции индустрии культуры, то творчество в этой сфере может быть скомпрометировано, и решения, которые здесь принимаются преимущественно на основе коммерческого критерия, могут наносить вред культурной «составляющей». Это касается менее известных творцов и новых форм эстетического выражения. В то же время продвижение действительно конкурентоспособной продукции — залог того, чтобы предотвратить опасность монокультуры. Художники, антрепренеры должны обладать возможностями для полноценной деятельности в национальной индустрии культуры, создавать конкурентоспособную культурную продукцию на глобальных рынках. Для этого в сфере культуры необходимо усиление взаимодействия между государственным сектором и бизнес-секторами, различными организациями гражданского общества, осуществление совместных проектов в индустрии культуры (производство, вложение средств, передача прав), поощрение исследований, посвященных изучению культуры и ее распространения в средствах массовой информации.

В условиях, когда мир движется к усиливающейся взаимозависимости, в сфере индустрии культуры более, чем когда-либо, необходимо сотрудничество между правительствами разных стран. Направления, по которым могло бы происходить это взаимодействие:

●
содействие развитию общих рынков;

●
создание сетей для обмена информацией;

●
развитие телекоммуникаций;

●
совместное производство телевизионных и радиопрограмм, видео- и мультимедийной продукции, фильмов;

●
защита прав художника, актера;

●
обмен актуальным опытом;

●
обучение. 

В 90-е гг. России индустрия культуры развивается довольно быстрыми темпами несмотря на экономический спад. Государство пытается регулировать некоторые процессы в области производства кинофильмов, телевизионного вещания, радиовещания, выпуск аудио- и видеозаписей, массовой литературы. Тем не менее, многие сферы остаются без его необходимого влияния, развиваясь по рыночной парадигме. Новой политики требует и российское кино. Как вид художественной культуры, оно играет особую роль в системе развития аудиовизуальных коммуникаций, как средство проведения политики государства, ориентированной на при-
общение широких слоев общества к духовным и культурным ценностям, как творческой сферы. Конкретная продукция этой воплощается с помощью элементов материального производства, обеспечивающих процесс создания, показа и хранения фильмов. Развитие этой сложной сферы, одновременно представляющей собой и искусство, и промышленность, требует выработки слаженного организационно-правового и экономического механизма, обеспечивающего «достижение социокультурных задач государства в сочетании с нормализацией рыночного товарного оборота в сфере производства и проката кинопродукции»
.

5.6.  Жилищно-коммунальное хозяйство

Государственный жилищный фонд утратил господствующее положение, возникла частная собственность граждан и юридических лиц на жилищный фонд. Часть 3 ст. 40 Конституции Российской Федерации обозначила новую роль государства и органов местного самоуправления на рынке жилья, на содействие и поощрение жилищному строительству любых форм собственности, на юридическое регулирование отношений, связанных с удовлетворением жилищных потребностей общества, на определение состава жилищного фонда, предназначенного для социально незащищенных слоев населения и других лиц.

Особенностью рыночных отношений в реализации конституционных норм по обеспечению жильем стала самостоятельность регионов в проведении жилищной политики — на территории Российской Федерации действуют правовые акты субъектов Российской Федерации, которые используются в практике регулирования жилищных отношений на местном уровне, отражая самобытность, традиции и экономические возможности регионов в реализации конституционных прав граждан. Правовое регулирование в этой сфере вызывает особый интерес исследователей, потому что в регионах часто и активно применяются новые нормы и приемы реализации государственной жилищной политики.

В соответствии с Конституцией РФ право на жилище реализуется гражданами любыми, не запрещенными законом способами самостоятельно. Это значит, что государство не должно обеспечивать своих граждан жильем. Конституция утверждает лишь положение, что «никто не может быть произвольно лишен жилища» (ст. 40). Вместе с тем Конституция Российской Федерации 1993 г. (п. 3, ст. 40)  устанавливает, что «малоимущим, иным указанным в законе гражданам, нуждающимся в жилище, оно предоставляется бесплатно или за доступную плату из государственных, муниципальных и других жилищных фондов в соответствии с установленными законом нормами». Для осуществления права на жилище всем другим категориям граждан органы государственной власти и органы местного самоуправления создают благоприятные условия и всячески поощряют жилищное строительство. 

В новой системе жилищной политики, ни государство, ни органы местного самоуправления не аккумулируют средства населения для последующего государственного и муниципального жилищного строительства и распределения квартир, лицам нуждающимся в жилье. Каждый гражданин самостоятельно изыскивает средства, лишь в определенной мере полагаясь на систему компенсаций (субсидий) и кредитов, для приобретения или строительства жилья, как в городе, так и в деревне, не рассчитывая решить жилищную проблему за счет государственного, муниципального и общественного жилищного фондов. 

Так решается жилищная проблема экономически состоятельными гражданами. Социально не защищенным гражданам предоставляются жилые помещения в соответствии с установленным законом нормами из государственных, муниципальных и других жилищных фондов. Пользоваться предоставленной площадью они смогут на условиях найма жилого помещения, либо за доступную квартирную плату, либо бесплатно. Предоставление жилых помещений по договору найма в домах государственных или муниципальных жилищных фондов, как и прежде, осуществляется без оплаты их строительной стоимости. 

Конституция РФ не определяет все группы граждан, для которых сохраняется социалистическая планово-распределительная система выделения жилья. Это должно быть предусмотрено законами и специальными решениями — федеральными и субъектов федерации. Так, в ст. 9 Закона РСФСР «О приватизации жилищного фонда в РСФСР» от 4 июля 1991 г.
 для инвалидов Великой Отечественной войны и приравненных к ним в установленном порядке лицам: инвалидам труда, а также инвалидам детства, ветеранам войны, семьям погибших при исполнении государственных обязанностей, семьям с доходами ниже официально установленного прожиточного минимума, нуждающимся в улучшении жилищных условий, сохраняется порядок предоставления жилых помещений в домах государственных и муниципальных жилищных фондов на условиях договора найма. 

В соответствии со ст. 10 Закона РФ «Об основах федеральной жилищной политики» на период перехода к рыночным отношениям для граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, сохранен ранее действовавший порядок постановки на учет и обеспечение жилыми помещениями. Гражданам, получающим жилье в нерыночных жилищных фондах, площадь выделяется в порядке очередности с учетом имеющихся в Законе льгот. За семьями, уже проживающими по договору найма в таких домах, сохраняется право найма независимо от площади занимаемого жилого помещения.

Однако эти, оставшиеся от социалистической эпохи льготы, для значительной по численности категории граждан, в связи экономическим кризисом в стране, в большинстве регионов не реализуется даже частично. 

Жилищно-коммунальное хозяйство (ЖКХ) - значительный сектор российской экономики, представленный 52 тыс. предприятий и 4,2 млн. человек работающих в нем. Ежегодно отрасль оказывает услуги в объеме равном примерно 8% ВВП
. 
Реформа отрасли, затрагивающая интересы всего населения, по затратности и остроте возникающих в ее ходе проблем - одна из сложнейших в спектре преобразований, начатых в 90-х годах. Высказываются различные оценки стоимости реформы ЖКХ. В 2005 году руководители Федерального агентства по строительству и жилищно-коммунальному хозяйству Российской Федерации оценивали ее проведение в более чем 2 трлн. рублей
.

Важнейшими направлениями жилищной реформы являются: развитие института частной собственности в этой сфере, формирование рынка купли-продажи жилья, завершение передачи ведомственного жилого фонда в муниципальную собственность, повышение удельного веса платежей населения и снижение доли бюджетного дотирования отрасли, обеспечение адресной защиты малоимущих семей.

Вопрос обеспечения качественным жильем - одна из самых острых социальных проблем. Она во многом определяет уровень и качество жизни, рынок труда, а в конечном счете – степень свободы человека. Качество, размер, а, следовательно, и стоимость жилья, находящегося в собственности россиян, довольно низкие. При этом около 40% россиян либо не имеют отдельного жилья, либо имеют жилье менее 8 кв. м. общей площади на человека, либо в собственности у них неблагоустроенный сельский дом. И лишь четверть россиян имеет относительно благополучную жилищную ситуацию. Тем не менее, поскольку это общая для большинства россиян проблема, к которой они в массе своей «притерпелись», лишь 15-16% ощущают выраженную потребность изменить имеющуюся у них жилищную ситуацию.

Реализуемая ныне жилищная политика ориентирована на решение жилищных проблем наиболее благополучных россиян, которые пока еще не решили свой жилищный вопрос. Сделать это предполагается через содействие развитию рынка жилья и повышение доступности приобретения жилья с помощью ипотечных кредитов. Но доля тех, кто хочет и способен сегодня решить свою жилищную проблему с помощью ипотеки, составляет не более 8% населения.

В этих условиях не удивительно, что среди россиян доминирует установка на сохранение права на получение бесплатного жилья, хотя бы для некоторых категорий населения. Это противоречит новому Жилищному Кодексу и Федеральной целевой программе «Жилище», так как выделенные в них льготные группы нуждающихся в решении жилищного вопроса за счет государства не совпадают с группами, которые выделяются в общественном мнении россиян.

Все это заставляет предполагать, что жилищная проблема, традиционно стоящая в России достаточно остро, в будущем обострится. Если учесть, что, согласно Жилищному Кодексу, на собственников жилья перекладывается еще и капитальный ремонт зданий, то, в условиях нехватки у россиян свободных денежных средств и изношенности значительной части жилищного фонда, можно ожидать дальнейшей поляризации жилищной обеспеченности россиян и появления «гетто». Это дополнительно усугубит и без того непростую ситуацию в жилищной сфере и может стать дополнительным фактором роста социальной напряженности.

В целом социологическое исследование показало, что проводимая реформа ЖКХ и, в частности, системы оплаты жилищно-коммунальных услуг, воспринимается населением негативно. Сегодня, по мнению россиян, эта реформа не решает главных проблем, существующих во взаимоотношениях между гражданами и службами жилищно-коммунального хозяйства, и не повышает качества жилищно-коммунального обслуживания. Она будет способствовать дальнейшему обеднению наиболее уязвимых и социально незащищенных групп населения, лишению их одного из важнейших условий существования собственного жилья. Причем, в условиях, когда четверть населения не имеет собственного отдельного жилья
.

Бесперебойная работа коммунальных сетей, обеспечение теплом, водой, электрической энергией в климатических условиях России относится к вопросам безопасности страны. В настоящее время жилье для многих семей является единственным ценным имуществом, стоимость которого тесно связана с уровнем комфортности и наличием коммунальных удобств.

В настоящее время общая площадь жилищного фонда Российской Федерации составляет около 2,9 млрд. кв. м., из которых 24% - муниципальный жилищный фонд, 68% - частный жилищный фонд (64% из него в собственности граждан), 7% - государственный жилищный фонд, 1% находится в общественной и смешанной собственности.

Картина благоустройства жилья выглядит следующим образом: удельный вес площади, оборудованной водопроводом, составляет 74%, канализацией - 69,7%, центральным отоплением - 74,5%, горячим водоснабжением - 60,8%, газом - 70,2%
.

Износ основных фондов. По оценкам специалистов жилищный сектор находится в состоянии системного кризиса. Износ основных фондов - от 60 до 90%. Около 90 млн. кв. м. жилья относится к категории аварийного. Более 800 млн. кв. м. - крупнопанельные дома, построенные «поточным методом» в 50-70-е годы прошлого века. Из них 300 млн. кв. м. относится к категории ветхого (оно устарело не только физически, но и морально)
. Ветхое и аварийное жилье составляет 3,1% жилищного фонда. Годовой показатель объемов капитального ремонта и реконструкции жилья менее 1% от объема всего жилищного фонда при том, что норма - 4-5%. Износ объектов коммунального хозяйства составляет около 70%, применяемые технологии - неэффективны и энергозатратны. По мнению экспертов, из-за износа коммуникаций теряется до 70% тепла, 30% воды, 18% электроэнергии
. Качество жилищно-коммунальных услуг не соответствует требованиям, предъявляемым населением, и значительно отстает от роста тарифов, что является источником социальной напряженности во многих населенных пунктах страны.

Сохраняется дефицит жилья. В среднем на одного россиянина в 2006 году приходилось около 20 кв. м., жилой площади. В городе этот показатель составил 19,5 кв. м., в сельской местности - 20,2 кв. м. Данный показатель в развитых европейских странах значительно выше: Норвегия - 74 кв. м, Франция - 43 кв. м.

По данным Министерства регионального развития Российской Федерации, на 1 января 2005 года число семей, стоящих в очереди на получение жилья составляло более 4.5 млн. Время ожидания получения жилья занимает 15-20 лет. По отношению к 1,2 млн. семей государство имеет установленные законодательством обязательства по обеспечению жильем.

Почти 2/3 россиян не удовлетворены жилищными условиями, при этом каждая четвертая семья проживает в жилье, находящемся в плохом или очень плохом состоянии. К концу текущего десятилетия состояние жилого фонда станет одной из ключевых социальных проблем. Объем ветхого и аварийного жилья достигнет 5% жилого фонда, увеличившись вдвое по сравнению с 2000 годом
.

Кризисное состояние жилищно-коммунального хозяйства обусловлено низкой платежеспособностью населения, хроническим недофинансированием эксплуатационных расходов и средств на модернизацию объектов ЖКХ, сложившейся неэффективной системой управления, огромными социальными обязательствами государства перед населением по оплате жилищно-коммунальных услуг.

С возникновением собственности на жилье не произошло формирования ответственных собственников жилья, организации граждан по управлению принадлежащей им недвижимости. В управлении ТСЖ
 находится к настоящему моменту только около 2% общей площади жилья. Одной из причин нежелания граждан образовывать товарищества собственников жилья являются высокие издержки на администрирование при управлении многоквартирным домом.

Не получило должного развития ипотечное кредитование. Высокие риски, возникающие при предоставлении кредита, несовершенство правовой базы, приводят к тому, что большинство граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, не могут воспользоваться кредитом из-за высоких процентных ставок.

Причинами системного кризиса явилось то, что переход к рыночным условиям управления и хозяйствования в этой сфере начался позже и происходил медленнее, чем в других отраслях. Решающее негативное влияние на состояние жилищного сектора оказывают также макроэкономические диспропорции в экономике, недооценка фактора оплаты труда. Это находит выражение в несоответствии между темпами роста цен на жилье, ресурсы и услуги ЖКХ и уровнем доходов населения.

В настоящее время жилищная политика Российской федерации определяется Федеральной целевой программой «Жилище»
 на 2002-2010 гг. и входящими в нее подпрограммами, в частности подпрограммой «Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса России», а также Национальным проектом «Доступное и комфортное жилье - гражданам России».

Основная цель реформы жилищно-коммунального комплекса - обеспечение высокого уровня и качества жилищно-коммунальных услуг населению России на базе эффективной и рентабельной работы предприятий жилищно-коммунального сектора.

Реформа должна идти по трем направлениям. Первое касается организационно-технологических проблем, связанных с оказанием услуг населению, включая обновление жилого фонда, изменение «коммунальной начинки» жилых помещений, касающейся водоснабжения, теплоснабжения, энергоснабжения. Второе направление связано с обеспечением населения минимальными жилищно-коммунальными услугами и, прежде всего, минимальной жилой площадью на уровне 9-17 кв. метров. И, наконец, третье направление, к которому сегодня по существу сводится реформа ЖКХ - это 100%-ная оплата населением жилищно-коммунальных услуг.

Реформа в такой концепции может быть реализована только частично. Это связано с рядом причин. Во-первых, 100%-ная оплата услуг невозможна, так как заработная плата значительной части населения страны сегодня настолько низка, что ее «расходная часть» не предусматривает подобной постановки. И это касается не только минимального или близкого к ней уровня, но и средней величины. О том свидетельствует широкий протест граждан. Во-вторых, жилой фонд и коммунальные сети сегодня находятся в состоянии сильного износа, который в среднем достигает 60%. Обновление фондов возможно осуществить лишь за счет государственных ресурсов, а средства населения смогут участвовать лишь в минимальном размере. Только после того как будет осуществлена необходимая реконструкция жилищно-коммунального хозяйства, можно проводить реструктуризацию текущего финансирования предоставляемых населению услуг. В-третьих, создание товариществ жильцов - это еще более длительный процесс, который связан не только с реконструкцией, но и с решением ряда организационных, социальных и психологических проблем.

Государство намерено реформировать отрасль путем передачи обслуживания жилищного сектора частным предприятиям, при создании инфраструктурных объектов в государственной и муниципальной собственности. Эта модель, хорошо зарекомендовавшая себя во многих странах, требует соблюдения целого ряда условий, большинство из которых в России пока отсутствуют.

Для улучшения сложившейся ситуации в сфере ЖКХ предлагается осуществить следующую программу мероприятий
:

· проведение инвентаризации в технической части или инфраструктуре ЖКХ, подписание актов разграничения предметов ведения, оформление прав собственности (практически в половине регионов до настоящего момента не проведена инвентаризация имущества ЖКХ, а следовательно, имущества муниципального образования);

· внедрение системы контроля за уровнем цен и тарифов на ЖКУ, топливно-энергетические ресурсы и проведение инвентаризации в системе формирования тарифов и цен на услуги ЖКХ - от норм потребления к обоснованным объемам потребления услуги, введение приборов учета за счет предприятий ЖКХ. Необходимо проводить обязательный аудит всех тарифов на ЖКУ, по итогам которого органами утверждаются тарифы. Аудит должны проводить независимые аудиторские организации;

· принятие единой системы учета затрат и расходов для предприятий ЖКХ;

· единообразное представление на уровне понятийного аппарата об уровне возмещения населением затрат на ЖКУ;

· долевая оплата населением затрат на содержание инфрастуктуры ЖКХ;

· мониторинг цен и тарифов, публичное представление результатов мониторинга, включая программу прекращения перекрестного субсидирования по тарифам на электроэнергию и теплоэнергию;

· развитие инфраструктуры предоставления адресной социальной помощи выделенным группам населения или оплата «федеральных мандатов», предоставление социальной помощи малоимущим слоям населения на оплату ЖКУ. Такие субсидии не должны выделяться с помощью унижающих человека процедур стояния в очередях и сбора документов.

Для решения проблем ЖКХ необходимо:

· ускорить разработку и принятие федерального закона, направленного на финансовое оздоровление жилищно-коммунального комплекса страны;

· повысить роль органов местного самоуправления в организации ЖКХ поселений, муниципальных органов и городских округов, в том числе их контроля, независимо от видов собственности и защиты интересов потребителей услуг коммунального хозяйства;

· осуществить постепенный переход от дотирования жилищно-коммунальных предприятий к переходу их на коммерческие принципы работы при повышении качества предоставляемых услуг на основе современных технологий и материалов;

· стимулировать процесс преобразования муниципальных унитарных предприятий ЖКХ в акционерные общества и другие рыночные структуры, работающие на конкурентной основе.

5.7.  Развитие рынка труда

Современный рынок труда сформировался в условиях реформирования российской экономики и продолжает испытывать негативное воздействие социально-экономического кризиса 1990-х годов, обусловившего спад в промышленном секторе и сельском хозяйстве, снижение спроса на рабочую силу, рост общей и регистрируемой безработицы. При сокращении ВВП в 1990-1998 годах на 42,5% численность занятых уменьшилась с 75,3 до 63,6 млн. человек или на 15,3%.

Наибольшее сокращение произошло в промышленности, где численность работников сократилась на 8,6 млн. человек, а доля работающих в общей численности занятых в экономике снизилась с 30,3% до 22,2%. При этом структурные процессы в промышленности в 1990-х годы привели к значительному снижению численности занятых в наиболее приоритетных наукоемких отраслях
.

Исследования состояния рынка труда в России выделили следующие особенности: 

· наличие масштабной скрытой и частичной занятости; 

· достаточно высокий образовательный и профессиональный уровень большей части официальных безработных; 

· более высокий, чем для развитых стран, уровень женской безработицы; 

· высокий удельный вес уволенных в связи с сокращением производства и реорганизаций предприятий; 

· растущая доля застойных форм безработицы; неразвитость системы социальной защиты; 

· неравномерность в уровне безработицы по отраслям, регионам и профессиональным группам; 

· скрытая занятость на неформальном рынке труда.

Степень проявления этих особенностей на разных региональных рынках труда различна. 

Начиная с 1999 года, в Российской Федерации происходит закрепление позитивных тенденций на рынке труда, наметившихся в 1999 году в связи с началом периода экономического роста и сопровождающимся увеличением спроса на труд.

Это выражается в росте численности занятого населения и снижении численности безработных.

Численность занятых в экономике увеличилась с 63 млн. человек в 1999 году до 68,6 млн. человек в мае 2006 года, т.е. на 5,6 млн. человек. Преобладающая часть занятого населения сосредоточена в крупных и средних предприятиях и организациях (55,9% общей численности занятых). Численность безработных, рассчитанных по методологии МОТ, в мае 2006 года составила 5,4 млн. человек или 7,2% экономически активного населения. Численность официально зарегистрированных безработных в мае 2006 года составила 1,8 млн. человек или 2,4% экономически активного населения
.

В настоящее время в Российской Федерации сложилась относительно благоприятная демографическая ситуация в области трудовых ресурсов.

По данным Переписи населения 2002 года численность населения трудоспособного возраста составила 89 млн. человек. (63,1% от общей численности населения).

Согласно прогнозу Росстата от базы 2000 года при ожидаемом общем сокращении численности населения страны, численность населения трудоспособного возраста и его доля во всем населении будут увеличиваться вплоть до 2006 года и составят 89,8 млн. человек и 63,6% соответственно. Это временное явление обусловлено особенностями воспроизводства населения в 80-е годы, когда наблюдалась очередная демографическая волна повышения рождаемости в результате проведения активной демографической политики.

Однако, начиная с 2006 г., при всех вариантах прогноза, неизбежно сокращение численности трудоспособных возрастов. В 2016 году останется всего 80,4 млн. человек трудоспособного возраста (59,9 % от всего населения), т.е. в целом за период с 2006 по 2016 годы сокращение составит огромную величину 9,7 млн. человек.

Еще более негативные изменения ожидаются в населении моложе и старше трудоспособного возраста. Численность детей будет постоянно сокращаться с 26,3 млн. человек в 2002 году до 20,6 млн. человек в 2016 году, а пожилых вырастет с 29,8 млн. до 33,4 млн. за этот же период.

В целом это означает стремительное сокращение численности населения в целом, особенно его трудоспособной части и рост числа пенсионеров в последующие годы. Например, в образовании и здравоохранении численность занятых, достигших пенсионного возраста, к 2015 году составит 41% и 39% соответственно
.

За годы реформ в большинстве организаций была прекращена подготовка и переподготовка кадров. Устаревшие производственные технологии и оборудование, длительные и порой необратимые остановки производства существенно снизили общий уровень профессиональной подготовки и квалификации рабочих кадров. При этом средний возраст высококвалифицированных специалистов возрос.

Современная структура подготовки кадров не отвечает потребностям экономики. Во многих регионах наблюдается перепроизводство юристов, экономистов, менеджеров при дефиците специалистов для промышленности, строительства, транспорта, жилищно-коммунального хозяйства, социально-трудовой сферы и квалифицированных рабочих.

Между тем российская экономика подошла вплотную к неизбежному этапу развития, когда для экономического роста на основе технологической модернизации отраслей требуются специалисты качественно нового уровня.

Однако система профессионального образования оказалась не готова оперативно реагировать на изменение спроса, что не позволило решить проблему дефицита квалифицированных рабочих кадров и ликвидировать диспропорцию спроса и предложения на локальных рынках труда.

Проблема кадрового потенциала необходимой квалификации и неэффективная политика инвестирования в современные технологии обусловливают низкий уровень производительности труда в настоящее время в России в три-четыре раза ниже, чем в развитых индустриальных странах, что приводит к недостаточным по сравнению с другими странами качественными и количественными показателями экономического роста, низкой конкурентоспособности отечественной продукции на внутреннем и внешнем рынках, низкому уровню оплаты труда, слабому инвестиционному потенциалу российской экономики, который не позволяет в необходимой степени внедрять современные технологии.

Одним из открытых проявлений неэффективной занятости остается неполная занятость. Численность работников организаций (за исключением субъектов малого предпринимательства), работавших в течение года неполное рабочее время по инициативе администрации, а также находившихся в вынужденных отпусках, в 2002 году составила около трех миллионов человек.

Развитие малого предпринимательства является резервом, дающим возможность поднять жизненный уровень населения и создать новые рабочие места.

Несмотря на усилия, предпринятые за последнее десятилетие, количество организаций малого бизнеса в России по-прежнему недостаточно. По статистическим данным, организации малого бизнеса в России дают 11 процентов суммарного внутреннего валового продукта, что крайне недостаточно для рыночной конкурентной среды.

Особое значение в силу ряда объективных экономических и социальных причин (рост численности трудоспособного населения, слабое развитие агропромышленного комплекса, недостаточное количество создаваемых новых рабочих мест, специфика условий сельского труда и ряд других факторов) имеет развитие малого предпринимательства для поддержания занятости сельского населения.

Развитие самозанятости и различных форм малого предпринимательства, стимулирующих создание новых рабочих мест как в аграрном секторе, так и в смежных отраслях экономики, способствует также снижению социальной напряженности.

Растет сельская общая и регистрируемая безработица. В 2000–2002 годах общая численность безработных возросла с 1,86 до 1,94 миллиона человек, или на 4,3 процента, а численность безработных, зарегистрированных в органах службы занятости, – с 325,3 до 455,9 тысячи человек, или на 40,1 процента.

Сельское население по сравнению с городским оказалось в большей степени вытесненным с рынка труда. С одной стороны, экономический кризис 90-х годов на селе лишил многих жителей рабочих мест, с другой стороны, возможности сельскохозяйственного производства в домашнем хозяйстве активно способствовали уходу людей с рынка труда. Особенно это коснулось женщин предпенсионного возраста с низким образовательным уровнем и молодых женщин (до 24 лет), которые покинули формальный рынок труда, став активными участниками неформальной экономики домохозяйства. Сохраняется значительный отток молодежи в возрасте до 30 лет (более 46 процентов выбывшего сельского населения). Растет заболеваемость и смертность сельского населения, что может вызвать серьезные негативные демографические последствия и проблемы в восполнении трудовых ресурсов в агропромышленном комплексе.

Существенную долю российского рынка труда составляет неформальный сектор экономики. Во второй половине 90-х годов численность граждан в России, для которых неформальная занятость являлась единственной, составляла 7 миллионов человек, а общие масштабы неформальной занятости оцениваются в размере 10-12 миллионов человек.

Наиболее важная социально-экономическая функция неформального сектора экономики состоит в том, что он в 1990-е годы компенсировал последствия сокращения занятости в формальном секторе, а в настоящее время дает части россиян возможность иметь дополнительный заработок, смягчая тем самым социальное напряжение в обществе.

В то же время неформальный сектор экономики оказывает отрицательное воздействие на собираемость налогов и другие экономические показатели.

Сохраняются значительные различия уровня занятости и уровня безработицы в субъектах Российской Федерации вследствие дифференциации экономического развития регионов и низкой трудовой мобильности населения. В 2002 году девять субъектов Российской Федерации отнесены к территориям с напряженной ситуацией на рынке труда. Требует кардинального улучшения состояние занятости населения в Чеченской Республике, а также в других республиках Северного Кавказа, где уровень общей и регистрируемой безработицы превышает средний показатель по России в 1,5-3 раза.

Остается острой проблема занятости в населенных пунктах с градообразующими организациями, в которых в настоящее время проживает свыше 24 миллионов человек.

Негативное воздействие на региональный рынок труда оказывает массовый отток населения трудоспособного возраста из северных, восточных и дальневосточных территорий, богатых сырьевыми ресурсами, что ведет к неравномерному распределению трудовых ресурсов по территории России, к концентрации излишней рабочей силы в одних регионах и нехватке трудовых ресурсов в других регионах.

Еще одна безусловная отрасль государственного регулирования на рынке труда - трудовая миграция.

Свободный рынок труда требует не только свободных рабочих мест, но и развитого рынка жилья, его доступности, а также свободы передвижения трудовых ресурсов по территории. Дефицит жилья при его недоступности для значительной части населения - основной фактор, тормозящий территориальную мобильность рабочей силы. Другой фактор - административные препоны в регистрации мигрантов. Замена прописки регистрацией не изменила ситуации, поскольку не удается перейти с разрешительного на заявительный принцип регистрации.

Серьезнейшей проблемой российского рынка труда является коррозия труда как социальной ценности, снижение трудовой мотивации из-за низкой цены труда, не обеспечивающей качественное воспроизводство рабочей силы.

Нормальная цена труда - важнейший фактор устойчивого экономического развития, формирования платежеспособного спроса, стимулирующего развитие производства, главное условие успешного реформирования отраслей социальной сферы в направлении рыночных отношений и снятия социальной напряженности в обществе. Это является жизненно важной задачей с позиции демографических вызовов, перед которыми стоит Россия: высокой смертности, низкой рождаемости и продолжительности жизни, депопуляции.

В настоящее время особую актуальность приобретает проблема изменения качества трудового потенциала России. Узловыми вопросами активизации социально политики на рынке труда должны стать: 

· максимизация уровня эффективной занятости; 

· перевод теневой занятости и скрытой безработицы в легальное русло; 

· рационализация структуры рабочих мест;

· преодоление отраслевого подхода к осуществлению социальных преобразований в сфере труда;

· остаточный принцип финансирования социальной поддержки населения на рынке труда, создать условия для формирования эффективного собственника и инвестирования человеческого капитала.

Формирование национального рынка труда в стране происходит, прежде всего, как формирование региональных рынков труда, что предполагает их развитость в каждом регионе. В этой связи крайне необходимы комплексные методы регулирования в рамках социальных целевых программ занятости, обеспечивающие сопряженность темпов экономических и социальных изменений, консолидацию трудовых, финансовых, материальных потоков на рынке руда, контроль за их целевым использованием.

Стратегия занятости должна предусматривать меры по преодолению территориальной мобильности населения из-за отсутствия рынка жилья, ограничений прописки в ряде городов России, различного уровня социально-культурной сферы.

Становление рынка труда должно базироваться на создании гибкой системы воспроизводства рабочей силы, предполагающей использование, с одной стороны, механизма свободной рыночной конкуренции при формировании цены рабочей силы или заработной платы и, с другой - механизма социальной защиты рабочей силы, функционирующего на основе проведения государством социальной политики. В условиях рыночной экономики, особенно формирования рыночных отношений и рынка труда, государство берет на себя функции установления правовых норм регулирования трудовых отношений, разработки рекомендаций и осуществления контроля за социальными процессами.
Концепция развития рынка труда и занятости должна содержать в себе основные принципиальные условия, которые лежат в основе государственного регулирования занятости и трудоустройства. К таким условиям относятся:

· изучении тенденций экономического развития и прогнозировании на этой основе наиболее существенных направлений и сдвигов в перераспределении рабочей силы в целях предварительного создания соответствующих практических условий в области трудоустройства;

· заблаговременной, ведущейся по плану переподготовке различных категорий трудящихся, намеченных к перемещению на рабочие места как внутри того или иного предприятия, так и за его пределы. Для этого необходимо функционирование хорошо организованной системы обучения;

· активной работе по поиску и подбору вакантных рабочих мест, в том числе с каждым обращающимся в органы по трудоустройству;

· создании новых рабочих мест, В современных развитых странах с рыночной экономикой государство осуществляет специальные программы по созданию дополнительных рабочих мест, финансируемые преимущественно из государственных источников;

· оказании широкой финансовой помощи в виде различных субсидий, льготных кредитов, предоставления материальных ресурсов для организации собственного дела, малого предпринимательства, надомного труда и т.д.;

· профилактике безработицы - оказании финансовой помощи предприятиям, испытывающим серьезные затруднения, создании особых предпринимательских зон в районах, отстающих в хозяйственном развитии, на территории которых сосредоточены предприятия низкорентабельных отраслей. В этих зонах необходимо предусмотреть ряд льгот для предпринимателей: практическое освобождение от налогов, предоставление льготных кредитов и т.д.;

· создании фонда, достаточного для эффективного осуществления всех названных выше мер и социальной защиты безработных. Источниками создания такого фонда могут быть средства госбюджета, отчисления от прибыли предприятий, отчисления от заработной платы трудящихся, профсоюзные средства.

Контрольные вопросы:
1. Каковы принципы новой образовательной политики в России?

2. Какие факторы дестабилизируют деятельность образовательных учреждений в России?

3. В чем заключается реформирование системы здравоохранения?

4. Какую роль играет государственное здравоохранение и обязатенльное медицинское страхование?

5. Какова должна быть роль государства в сфере культуры в постперестроечной России?

6.  В чем заключается реформирование системы жилищно-коммунального хозяйства?
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Выводы и предложения

Экономический рост и улучшение условий жизни населения - это два органически и неразрывно связанных процесса.

Мировая практика свидетельствует о том, что невозможно сначала обеспечить экономический рост, оставляя на «потом» решение социальных проблем. Подобный подход, который все еще просматривается в социальной, экономической и бюджетной политике России, все более осложняет и обостряет социальные болезни, ухудшает общее положение, придает негативным социальным процессам необратимые свойства, и в конечном итоге, катастрофически влияет на утрату темпов развития.

Экономические и социальные реформы, проводимые последние 15 лет в России, привели к результатам весьма далеким от ожидаемых в начале 1990-х годов. Жизнь подавляющей части населения не улучшилась. Показатели материального благополучия граждан дореформенного периода (заработная плата, пенсии, возможности доступа к качественным здравоохранению и образованию) могут быть достигнуты, по оптимистичным прогнозам, к концу 2010-2015 годов.

Высокая дифференциация населения по доходам нарастает. Увеличивается дезинтеграция общества, утрачено доверие граждан к властным структурам государства. Все еще не сформированы цивилизованные социальные институты (доходов населения и социальной защиты), которые могли бы служить базой экономического подъема страны.

Отсутствие научно обоснованных и публично одобренных концепций, направленных на формирование эффективных социальных институтов, во многом связано с преобладанием во взглядах правящей элиты страны узкоэкономических подходов, с отсутствием стратегии с четко определенными целями, отвечающими интересам большинства населения. При этом речь должна идти не только о формировании общественного уклада, позволяющего обеспечить сохранение человеческого потенциала страны, но и о его качественно более высоком уровне. 

Россия провозглашена в Конституции Российской Федерации социальным государством, обеспечивающим политические, экономические и социальные права всех граждан: мужчин, женщин и детей.

Рыночные отношения и необходимость инновационного экономического роста в России требуют качественно новой рабочей силы, имеющей существенно более высокие показатели физического здоровья, образования и профессиональной подготовки,

За время реформ государство не смогло сохранить существовавший высокий профессионально-технический потенциал и обеспечить задачу преемственной передачи профессиональных навыков. Сегодня средний возраст конструкторов, научных работников, рабочих высокой квалификации в большинстве отраслей экономики приближается или выше 60 лет. Россия уже сегодня столкнулась с дефицитом такой рабочей силы. Это тем более актуально в связи с тем, что социальная парадигма постиндустриального развития базируется на постулатах взаимосвязи экономического и социального развития.

К причинам медленного продвижения по пути формирования механизмов и институтов динамично развивающейся экономики, постиндустриального неантагонистического гражданского общества и социального государства следует отнести следующие.

Первая причина состоит в отсутствии в доктрине долгосрочного развития социальной сферы нашей страны и в социальной политике государства целевых ориентиров, признанных в международной практике: качества жизни; величины коллективных социальных благ; индекса развития человеческого потенциала, выключающего в себя уровень образования, состояние здоровья населения и продолжительность жизни.

Это, в свою очередь, тормозит формирование адекватных институтов и экономико-правовых механизмов, позволяющих государству эффективно исполнять свои социальные функции и обязательства. Заниженная (многократно) цена труда тормозит развитие не только социальной сферы, но и экономики.

Вторая причина заключается в отставании методологической базы социальной политики и бюджетного процесса от темпов экономических и правовых преобразований. В результате цели, принципы, функции государства (включая федеральный Центр и регионы) и социальных субъектов во многом не соответствуют характеру и типу взаимоотношений рыночной экономики и конституционному типу государственного устройства - социальному государству. Федеральный центр и субъекты Федерации осуществляют социальную политику в режиме перманентной несогласованности.

Третья причина связана с отсутствием современного инструментария выбора приоритетов и механизмов их реализации: социальных нормативов развития социальной сферы и социальной защиты различных категорий населения (пенсионеров, инвалидов, безработных, проживающих в регионах Севера), а также минимальных уровней доходов, обеспечивающих достойный уровень жизни. В итоге в стране сохраняется долгосрочная тенденция недопустимо крупного удельного веса бедного населения и продолжается процесс увеличивающейся дифференциации доходов. Доля затрат на социальную сферу в ВВП сейчас оценивается в 15-16%, что на треть ниже минимальной границы, рекомендованной международным сообществом даже для развивающихся стран.

Четвертая причина - недостаточная системность и взаимосвязь экономических и социальных реформ. Многочисленные факты свидетельствуют о том, что, например, невозможно реформировать пенсионную систему или систему регулирования рынка труда, оставляя в «замороженном виде» прожиточный минимум и не приводя систему оплаты труда к цивилизованному виду.

В условиях катастрофически высокой поляризации доходов населения важно, используя опыт западноевропейских стран, сформировать и внедрить рыночные механизмы по выравниванию и перераспределению доходов, отказаться от архаичных среднестатистических методов оценки состояния и динамики доходов населения. Социологические опросы, проведенные в мае 2006 года, свидетельствуют, что более половины россиян считают, что материальное положение семьи за последний год не изменилось; еще 28% граждан отметили, что стали жить даже хуже; только 16% опрошенных считают, что стали жить лучше.

Первые признаки экономической активности и роста в народном хозяйстве одним из самых значимых барьеров имеют дефицитность хорошо оплачиваемых рабочих мест. В случае непринятия государственных решений в данной сфере эта проблема в ближайшее время обострит социальную ситуацию в стране. Для ее решения требуется существенный пересмотр государственной и местной политики занятости и регулирования доходов, формирования четкой государственной установки и ориентиров для работодателей.

Социальные реформы в области доходов населения являются фундаментом социальных и экономических реформ.
Проблема становится не просто гораздо шире, она приобретает характер безальтернативности. Социальные факторы призваны обеспечить геополитическую, экономическую, социальную и демографическую безопасность страны перед лицом глобальных вызовов: глобализацией экономического и финансового пространства Земли, демографическими (старение и уменьшение численности населения) и экологическими изменениями, все более отчетливо переходящими на траектории неуправляемости и критически непоправимого финала.

При разработке новой парадигмы общественного устройства страны этот аспект следует принимать во внимание в первую очередь. Без качественно новых путей развития страны лимит времени будет исчерпан в ближайшие 5-10 лет.

Переход на новую модель развития возможен только на основе форсированного включения человеческого потенциала, для чего потребуется создать соответствующие социальные, социально-психологические и экономические условия жизнедеятельности для семьи и хозяйственной деятельности. Как свидетельствует опыт экономически развитых стран на протяжении последних 50-ти лет вложения «в человека», «в семью», практическая реализация государством и структурами гражданского общества интересов и возможностей широких слоев населения позволяют достигать высоких и динамических темпов развития, консолидировать общество, преодолеть социальную апатию, сформировать атмосферу доверия между гражданами и структурами государства.

В основе доктрины общественного развития страны в постиндустриальной фазе должна быть заложена система сбалансированных между собой принципов, отношений и механизмов реализации социальных и экономических приоритетов, обеспечивающих динамичное и согласованное развитие экономики и социальной сферы.

Важнейшим условием функционирования экономических, организационных и правовых механизмов новой социальной и экономической системы являются качественно новые роли государства и структур гражданского общества, а также формы их взаимопонимания. Для государства важно освоить новую более активную роль управляющего субъекта с помощью налогового и бюджетного регулирования экономической и социальной жизни общества, расширении масштабов бюджетного обеспечения публичных благ и услуг.

Речь при этом не идет о возврате к социалистической модели перераспределения ресурсов. Государство должно стать прежде всего гарантом поддержания оптимальных пропорций экономической и социальной компонентов жизни общества, а также создавать необходимые условия для цивилизованных форм социального партнерства работодателей и работников в форме развитых систем заработной платы, обязательного и добровольного социального страхования, с помощью которых решаются базовые проблемы доходов населения (порядка 50-60% ВВП).

В число первоочередных мер в социальной сфере целесообразно включить:
1.  Поэтапное, в течение 2-3 лет, повышение минимальной заработной платы до уровня прожиточного минимума.

2.  Пересмотр и расширение «замороженного» потребительского бюджета, который следует в ближайшее время довести до дореформенного (15-тилетней давности) уровня и определить стратегические задачи поэтапного приближения до величин среднеевропейского уровня.

3.  Принятие законодательных мер по уменьшению поляризации заработной платы и доходов, доведения тем самым в среднесрочной перспективе соотношение заработков крайних децильных групп до соотношения 1:5, уменьшив тем самым разбег в четыре раза, а также приблизить уровень минимальной зарплаты до 30-40% от величины средней заработной платы по стране.

4.  Повышения уровня трудовых пенсий с тем, чтобы минимальный размер пенсии обеспечивал 80% прожиточного минимума, минимальная величина пенсий после 30 лет страхового стажа была не ниже 40% предыдущего заработка (Конвенция МОТ № 102), а максимальная пенсия после 40 лет страхового стажа не ниже 50% предыдущего заработка.
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