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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Корни современных социальных проблем в России в целом и ее регионах невозможно понять без анализа тех событий, которые происходили в стране в течение последних 10-15 лет и привели в конечном счете к смене общественно-политического строя.
Эту смену не могли предвидеть ни инициаторы политического и экономического реформирования в прежнем СССР, начатого весной 1985 г., ни население страны. Первоначально планировалось повысить эффективность функционирования советского общества в рамках господствовавшей идеологии и существовавшей модели общественных отношений - политических, производственных, социальных. Решение этой задачи предполагало устранение негативных моментов, связанных с коррупцией, взяточничеством, местничеством, алкоголизмом, низкой трудовой дисциплиной и тому подобными негативными явлениями, которые достигли пика своего развития в стране к середине 1980-х гг. Доминировавший тип общественного менталитета трактовал суть проблемы как необходимость "очищения" социализма, его перестройки и приближения реального состояния советского общества к представлениям классиков марксизма-ленинизма об идеальных обществах подобного типа.
В контексте такого понимания сущности перестройки развивалась и экономическая реформа. Основной ее замысел в 1985 г. сводился к широкому использованию достижений научно-технической революции, приведению форм социалистического хозяйствования в соответствие сформировавшимся к тому периоду условиям и потребностям, что должно было создать основу существенного ускорения социально-экономического прогресса. Именно в таком ключе было выдержано выступление Генерального секретаря ЦК КПСС М.С.Горбачева на совещании в ЦК КПСС по вопросам ускорения научно-технического прогресса, которое состоялось 11 июня 1985 г. В нем, в частности, выдвигалось требование существенно увеличить объем инвестиций в машиностроительный комплекс, который должен был
обеспечить техническое перевооружение отраслей народного хозяйства1. Месяцем позже, 12 июля 1985 г., было принято Постановление ЦК КПСС и Совета Министров СССР "О широком распространении новых методов хозяйствования и усилении их воздействия на ускорение научно-технического прогресса"2.
В соответствии с положениями этих документов были уточнены и скорректированы прогнозные документы (в РСФСР - Региональный раздел Комплексной программы научно-технического прогресса СССР, Схема развития и размещения производительных сил республики) в сторону увеличения инвестиций в отрасли, определяющие темпы научно-технического прогресса, прежде всего - в машиностроение. Однако при балансировке прогнозных показателей стало очевидным, что при прежних подходах к реализации инвестиционных программ задача одновременного ускорения научно-технического прогресса и повышения благосостояния людей, улучшения состояния социальной сферы не имеет решения. А ведь именно в этот период выполнялась принятая в 1982 г. Продовольственная программа, разрабатывалась Жилищная программа, подготавливались предложения по совершенствованию развития отраслей социальной сферы - здравоохранения, науки, культуры, образования. Их реализация требовала существенного увеличения затрат, снижавших (в категориях плановой экономики) экономическую эффективность производства.
Отсюда был сделан принципиальный для всего последующего развития событий вывод, что без кардинального расширения прав и повышения ответственности основных звеньев народного хозяйства - предприятий, в том числе и в инвестиционной деятельности и на этой основе - освобождения государства от несвойственных ему в классических рыночных экономиках функций достижение целей экономического реформирования невозможно. В то же время расширение прав первичного производителя продук ции и услуг неизбежно должно было повлечь за собой изменение его внешних связей - с поставщиками сырья и материалов, потребителями продукции, плановыми органами, финансовыми структурами. Следствием осознания этих моментов явилось принятие в 1987 г. Закона СССР "О государственном предприятии (объединении)" и сопутствующего ему пакета документов, который получил название "О коренной перестройке управления экономикой"3.
При его разработке предполагалось, что предприятия, став субъектами полного хозяйственного расчета и самофинансирования, возьмут на себя решение задач по развитию производства продукции и услуг. В свою очередь, государство за счет средств бюджета должно было финансировать те проекты, которые необходимы для сохранения единого народнохозяйственного комплекса и организации выпуска принципиально новых видов товаров, а также остававшийся некоммерческим социальный сектор.
Кроме того, органы государственного управления должны были внести определенные изменения в направления своей деятельности, связанные с созданием экономической среды для функционирования предприятий на хозрасчетной основе. Соблюдение государственных интересов при этом должно было обеспечиваться использованием механизма государственного заказа, а также формированием на государственном уровне нормативов распределения прибыли (дохода) хозрасчетных предприятий.
Другим направлением экономического реформирования явилась трансформация функций местных советов народных депутатов по управлению комплексным социально-экономическим развитием подведомственных им территорий.
Было очевидным, что после получения предприятиями хозяйственной самостоятельности управляющие воздействия советов на них должны были измениться. Первая попытка упорядочивания нового типа взаимоотношений между ними относится к июлю 1986 г., когда было принято Постанов
ление ЦК КПСС, Президиума Верховного Совета СССР и Совета Министров СССР "О мерах по дальнейшему повышению роли и усилению ответственности Советов народных депутатов за ускорение социально-экономического развития в свете решений XXVII съезда КПСС"4. Некоторые идеи этого Постановления предвосхищали дальнейшие события, например, движение к так называемому "региональному хозрасчету". В постановлении предлагалось передавать в распоряжение облисполкомов все лимиты капитальных вложений и подрядных работ на строительство объектов социальной инфраструктуры, принадлежавшие различным союзным и республиканским министерствам и ведомствам.
Годом позже в упоминавшийся пакет документов, наряду с другими, вошло Постановление ЦК КПСС и Совета Министров СССР "О совершенствовании деятельности республиканских органов управления", в соответствии с которым на исполкомы краевых и областных советов народных депутатов возлагалось решение задач по удовлетворению повседневных нужд населения, развитию торговли и общественного питания, созданию современной сферы услуг5. Одновременно местные Советы за счет своих бюджетов должны были финансировать строительство новых предприятий местного подчинения, развитие региональной производственной и социальной инфраструктуры и другие мероприятия регионального значения6.
Следует подчеркнуть, что фактически при попытках проведения экономической реформы административными мерами после маневра инвестициями в пользу машиностроительного комплекса были нарушены сохранявшиеся в течение длительного времени макроэкономические пропорции плановой системы страны. Вероятность же их восстановления была резко снижена после начала антиалкогольной компании и аварии на Чернобыльской АЭС.
В ходе экономического реформирования во II половине 1980-х гг. вне
поля зрения оставался большой комплекс проблем, связанных с развитием социальной сферы и, в более широком плане - социальная политика в целом и ее региональные аспекты. Если в производственной сфере число степеней свободы для реформаторской деятельности постепенно увеличивалось, то в социальной, замкнутой на идеологическую надстройку советского общества, изменения происходили существенно медленнее. Например, до конца 1980-х гг. речь шла преимущественно о таких направлениях социальной политики, как увеличение производства товаров народного потребления, расширение жилищного строительства и т.п.
При этом исключались коммерциализация и изменение отношений собственности в отраслях социальной сферы, поскольку формальные бесплатность или низкая цена для населения ее товаров и услуг провозглашались главным достижением социализма.
Негласное табу на обсуждение многих проблем социальной политики привело к тому, что к началу осуществления реальных полномасштабных реформ (январь 1992 г.) отсутствовала цельная теория социальной политики в России в переходный к рыночной экономике период, не говоря уже об обоснованных методах проведения социальных реформ в регионах. Потенциал крупных советских и российских специалистов по социальной политике и отдельным ее направлениям (Э.Б.Гилинская, Е.Ш.Гонтмахер, Л.А.Гордон, И.Е.Заславский, Э.В.Клопов, В.Л.Космарский, В.Г.Костаков, А.Э.Котляр, Г.В.Мильнер, М.В.Можина, С.В.Пронин, Б.В.Ракитский, Л.С.Ржаницына, Н.М.Римашевская, Д.Ф.Шавишвили, О.И.Шкаратан, А.Н.Шохин и др.) был использован правительственными структурами не в полной мере. Возможно, в еще большей мере это относится и к признанным ученым - регионалистам (А.Н.Гладышев, А.Г.Гранберг, И.А.Ильин, В.В.Кистанов, Л.А.Козлов, В.Н.Лексин, В.Я.Любовный, В.Ф.Павленко, В.К.Савельев, Б.М.Штульберг и др.), которые, рассматривая регионы страны в качестве объектов исследования, предлагали в числе прочих также и решения, направленные на улучшение социальной обстановки в регионах
различных уровней административно-территориальной иерархии.
Сложилась парадоксальная ситуация: инициаторы перестройки, начатой в 1985 г., провозглашали ее целью создание такой структуры хозяйственного комплекса страны, которая была бы ориентирована на человека и удовлетворяла бы его потребности. Пока рычаги государственного управления экономикой еще не были утрачены полностью (1985 - 1986 гг.), гипотетически существовала возможность маневра инвестициями в пользу тех отраслей экономики, которые обеспечивали бы рост производства товаров и услуг для населения (гражданское машиностроение, стройиндуст-рия, бытовое обслуживание и т.п.). Однако эта возможность не стала реальностью в силу мощных инерционных тенденций.
С другой стороны, "демократические" реформаторы, пришедшие к власти в России в конце 1991 г., уже не провозглашали в качестве своей цели обеспечение социальной комфортности большей части населения республики в переходный период. Основной установкой был запуск рыночных механизмов и формирование системы рыночных отношений. При этом предполагалось, что обеспечить качественно новый уровень социальной защиты россиян возможно будет лишь на принципиально иной ресурсной базе, сформировать которую и должна была рыночная экономика.
Однако именно в эти годы произошло снижение уровня жизни абсолютного большинства россиян, появились депрессивные по социальным показателям регионы, что было обусловлено во многом неравными темпами реструктуризации их хозяйства, недостаточным учетом социально-экономических особенностей регионов при проведении рыночных реформ.
Социальная политика в переходный к рыночной экономике период в России во многом определяет темпы трансформации экономической системы страны. Ее направления в это время нельзя считать устоявшимися, а ее задачи - соответствующими задачам периода стабильных состояний национальных экономик. Необходимость сочетания в ней элементов, использовавшихся в плановой системе, с теми, которые присущи рыночной эконо
мике, при постепенном повышении роли последних, обусловливает формирование внутренне противоречивой по своим целям социальной политики.
К сожалению, особенности социальной политики переходного периода, в том числе и в регионах России, изучены пока недостаточно. Большинство публикаций и высказываний по данной проблематике носит "аналитико-мониторинговый" характер. Иными словами, многие исследователи, не говоря уже о политических деятелях, не столько обосновывают те или иные направления регионально адаптированной социальной политики переходного периода, сколько отслеживают и критикуют конкретные действия органов законодательной и исполнительной власти. Такой подход, хотя и дает важные результаты частного характера, не позволяет получить целостное представление о необходимых мерах по повышению или, как минимум, стабилизации уровня жизни для большинства россиян, проживающих в регионах различных типов. Кроме того, при таком подходе сложно обосновать социальную перспективу российского общества.
Возможно, первым результатом выработки в стране ориентированной на перспективу целостной концепции социальной политики явилась подготовленная в 1997 г. Правительством Российской Федерации Программа социальных реформ. Однако, будучи сформированной на федеральном уровне, она не в полной мере отражала объективно существующие региональные различия, которые могут быть охарактеризованы как количественными, так и качественными показателями.
Что же касается социально значимой и ежегодно обновляемой Федеральной программы содействия занятости населения, учитывающей региональные факторы при формировании направлений политики занятости, то в ней, напротив, как правило, недостаточно отражается влияние на возможности проведения политики занятости макроэкономических условий.
Нельзя не отметить и того обстоятельства, что после августа 1998 г. при разработке социальной политики в стране нельзя не учитывать последствий финансово-экономического кризиса в социальной сфере регионов.
Все это определяет актуальность исследования, осуществленного соискателем.
Цель и задачи исследования. Целью исследования является обоснование принципов и методов учета социально-экономических особенностей регионов при проведении социальной политики и принятии органами государственного управления конкретных решений социального характера, разработка на этой основе рекомендаций для федеральных органов управления.
В соответствии с поставленной целью в работе решались три группы задач - теоретические, методические и прикладные (практические).
К теоретическим задачам относились:
1) разработка определения социальной политики и анализ ее элементов, выявление места и значения социальной политики в экономическом реформировании с точки зрения сохранения стабильности общества;
2) исследование условий, влияющих на выбор модели социальной политики и направления ее изменения в условиях экономических реформ;
3) выявление факторов, обусловливающих необходимость региональной адаптации социальных решений и типологии социальной политики в регионах.
К числу основных методических задач, которые решались в работе, относились:
4) обоснование методических подходов к социально-экономической диагностике регионов и их группировке в целях разработки регионально адаптированных направлений социальной политики;
5) разработка методических принципов выделения территорий с кризисной ситуацией в социальной сфере и предложений по их поддержке (на примере территорий с критической ситуацией на рынке труда);
6) обоснование методических подходов к оценке социальной и экономической эффективности социальной политики (на примере государственной политики занятости).
Решение щящтлзши&ШШ&ескшд. задач предполагало:
7) обоснование механизмов использования результатов социальной экспертизы федеральными органами государственного управления путем корректировки направлений социальной политики с учетом социально- экономических особенностей регионов;
8) разработку предложений по приведению в соответствие социальных обязательств государства в регионах его реальным финансовым возможностям;
9) обоснование решений по совершенствованию бюджетного обеспечения социальной политики с учетом реальной потребности регионов в финансовых ресурсах. При этом особое внимание в работе было уделено использованию в регионах средств внебюджетных социальных фондов и, в первую очередь, Государственного фонда занятости населения, а также возможностям разработки региональных антикризисных программ социального характера.
Предметом исследования стали социально-экономические особенности регионов, которые влияют на выбор социальной политики.
В качестве объекта исследования была выбрана социальная политика России в условиях переходного периода.
Методологическая основа исследования. Теоретической и методической основой исследования послужили основные положения современных теорий социального развития, которые изложены в трудах ведущих российских и зарубежных ученых, представляющих различные научные школы и направления.
В диссертации использованы общенаучные методы системного подхода, функционального и сравнительного анализа, а также прикладной статистический анализ.
Эмпирическую основу работы составили данные Росстата, Министерства труда и социального развития Российской Федерации, результаты социологических опросов, проводившихся с участием автора, а также ори
гинальные статистические расчеты соискателя.
Обработка информации проводилась с использованием компьютерных пакетов программ Microsoft Word, Microsoft Excel, QuattroPro, Astra.
Научная новизна выполненного диссертационного исследования состоит в теоретическом обосновании необходимости учета социально-экономических особенностей регионов в социальной политике, в обосновании новых методических подходов к разработке ее направлений с учетом этих особенностей, в практической апробации предложенных соискателем методик.
На защиту выносятся полученные лично автором основные научные результаты, которые заключаются в следующем:
1) предложено определение социальной политики и раскрыто ее содержание, разработаны теоретико-методологические основы ее формирования и реализации в условиях переходного периода;
2) разработаны методические подходы к типологии социальной политики на основе учета социально-экономических особенностей регионов;
3) обоснованы цели, задачи и методы социальной экспертизы как обязательного фактора разработки и принятия экономических решений как на федеральном уровне, так и в регионах;
4) предложены и апробированы методические подходы к социально-экономической диагностике регионов как информационной основы для регионализации социальной политики;
5) предложены и апробированы методы анализа показателей регистрируемого рынка труда в регионах и исследованы количественные взаимосвязи между ними;
6) разработаны методы определения направлений государственной политики занятости, базирующиеся на результатах комплексной оценки состояния региональных экономик, в том числе в регионах с критической ситуацией на рынке труда;
7) обоснованы методические подходы к проведению количественных
оценок социальной и экономической эффективности государственной политики занятости в регионах и их качественной интерпретации;
8) уточнены принципы формирования и функционирования страховых внебюджетных фондов социального характера и на примере Государственного фонда занятости населения рассмотрены возможности совершенствования на основе нормативных принципов бюджетного процесса в таких фондах в регионах - субъектах Российской Федерации;
9) на конкретном примере показаны возможности улучшения социальной ситуации в экономически депрессивных районах муниципального уровня.
Практическая значимость работы заключается в том, что в результате проведенных исследований автором были предложены методические документы, которые в основных своих положениях используются в деятельности федеральных органов управления, а также администрациями некоторых регионов. В частности, для Государственной службы занятости были подготовлены методические рекомендации по:
- выявлению территорий с напряженной ситуацией на рынке труда и управлению их развитием (1993,1997 гг.);
- оценке эффективности государственной политики занятости (1996, 1997 гг.);
- совершенствованию бюджетного процесса в Государственном фонде занятости населения, в том числе в части рационализации финансовых потоков между его федеральной частью и фондами занятости населения в регионах (1997,1998 гг.);
- уточнению Федерального закона "О занятости населения в Российской Федерации" (1999 г.).
Для Министерства экономики Российской Федерации в 1997 г. были разработаны Методические рекомендации по управлению персоналом при реструктуризации предприятий, а также проведена социальная экспертиза последствий реализации в регионах экономических решений, затрати
вающих интересы экономически активного населения (повышение пенсионных возрастов, жилищно-коммунальная реформа, шкала и ставки подоходного налога с физических лиц), результаты которой могут быть использованы как основание для постановки вопроса о корректировке таких решений.
Для фонда "Реформуголь" в 1996 г. был подготовлен научный отчет "Использование средств внебюджетных социальных фондов для софинан-сирования реструктуризации угольной промышленности", а в 1997 г. - разработан пакет рекомендаций по:
- формированию критериев оценки и отбора проектов, включаемых в программы местного развития;
- использованию критериев отбора шахтерских городов (поселков) для направления средств государственной поддержки;
- созданию системы мониторинга реализации проектов и их эффективности на местном, региональном и федеральном уровнях.
Для этого же фонда в 1999 г. была выполнена работа по формированию программ первоочередных действий администрации города Венев Тульской области по рационализации бюджетного финансирования социальных объектов.
Для Российского фонда социальных реформ в 1999 г. была выполнена работа по оценке пилотных программ адресной социальной поддержки малоимущих домохозяиств в трех регионах Российской Федерации (Республика Коми, Волгоградская и Воронежская области).
Для администрации Норильского промышленного района в 1994 г. были разработаны методические рекомендации по региональному перераспределению наемных работников.
Результаты диссертационного исследования использовались также при подготовке научных отчетов, выполнявшихся по заказам Министерства труда и социального развития Российской Федерации и Министерства экономики Российской Федерации, включая выполненные в 1996 - 1997 гг. при
участии автора отчеты по научно-методическому обеспечению займа Международного банка реконструкции и развития (МБРР) на реструктуризацию социальной сферы (SPAL) по проектам: "Рекомендации по мониторингу пилотной программы социальной поддержки беднейших семей в регионах России", "Использование прожиточного минимума в качестве основы для установления размеров минимальных социальных гарантий", "Определение централизованной доли средств Государственного фонда занятости населения", "Новые подходы к формированию и использованию средств внебюджетных социальных фондов в условиях структурной перестройки социального сектора", "Прогнозирование пенсионной системы на долгосрочную перспективу, включая оценку вариантов решений, связанных с введением компоненты обязательной накопительной пенсионной системы".
Для МБРР в 1998 г. был выполнен проект, посвященный оценке возможностей переселения из районов Крайнего Севера маргинальных и потенциально маргинальных групп населения (пенсионеры, инвалиды, безработные, учащиеся выпускных классов школ).
Апробация и внедрение результатов работы. Основные теоретические и методические положения, а также практические рекомендации, разработанные и защищаемые в диссертационном исследовании, неоднократно докладывались автором на международных, республиканских и межрегиональных конференциях и совещаниях, в т.ч.:
- на Национальной конференции "Распространение опыта реализации пилотных программ социальной помощи" (Москва, 14-15 октября 1999 г.);
- на международной конференции "Новые рубежи. Стратегические проблемы следующего этапа экономических реформ в России" (Москва, Институт экономики переходного периода, 30 июня - 2 июля 1999 г.);
- на конференции "Экономические аспекты социальной политики" в рамках программы TACIS (Москва, ноябрь 1998 г.);
- на Вторых Мильнеровских чтениях "Проблемы социально- психологической адаптации населения в период трансформации общества"
(Москва, Государственный Университет - Высшая школа экономики, декабрь 1998 г.);
- на научной конференции "Российские реформы: социальные аспекты", посвященной памяти Г.В.Мильнера (Москва, Государственный Университет - Высшая школа экономики, январь 1998 г.);
- на международной выставке "Занятость - 2000" (Санкт-Петербург, октябрь 1997 г.);
на межрегиональной научно-практической конференции "Социально-экономические проблемы занятости населения" (Тамбов, январь 1995 г.);
- на научно-практической конференции "Проблемы трудовой занятости несовершеннолетних и криминогенная напряженность в обществе" (Москва, октябрь 1994 г.) и других.
Материалы диссертации использованы для подготовки автором учебного курса "Социальная политика и социальное управление" для магистров, обучающихся в Государственном Университете - Высшей школе экономике по специальности "Экономическая социология".
Публикации. Основные теоретические и практические результаты диссертационного исследования нашли отражение в опубликованных автором (в т.ч. в соавторстве) 118 печатных работах общим объемом более 123 п.л. (из них лично соискателем - около 90 п.л.).
Структура работы. Диссертация состоит из введения, четырех глав, заключения, приложений и списка использованной литературы. Объем работы - 400 страниц, включая 83 таблицы.
Социально-экономическая типология регионов для проведения социальной политики
Рассмотренные выше общие положения формирования и проведения социальной политики при переходе к рыночной экономике в условиях федеративного государства нуждаются в региональной адаптации. Это объясняется имеющимися социально-экономическими различиями регионов. Такие различия, например, в России проявляются не только на низших уровнях административно-территориальной иерархии, но и в регионах - субъектах Российской Федерации. Социально-экономическую неидентичность регионов в контексте темы диссертационного исследования можно трактовать двояко - с одной стороны, как ограничения социальной политики, а, с другой стороны, как требования к ней. Не нуждающимся в особых доказательствах является высказывание, что "сохранение и развитие человеческого потенциала в Российской Федерации (понятно, что это одна из основных задач социальной политики - С.С.) требует максимального учета региональных различий"14.
Важной задачей поэтому является разработка социально-экономической типологии регионов по факторам, которые влияют на формирование региональной составляющей, или регионального аспекта социальной политики.
Проблема социально-экономической типологии регионов в Российской Федерации не является принципиально новой. Соответствующие типологии разрабатывались, например, в условиях плановой экономики и являлись важной основой для принятия решений о выравнивании социально- экономического развития регионов. В социальной сфере эти решения сводились в основном к включению в перечень новостроек на территории депрессивного или отстающего по каким-либо социальным параметрам региона каких-либо объектов (школ, больниц, кинотеатров, предприятий пассажирского транспорта и т.п.).
Тем не менее далеко не всегда реализация принятых решений способствовала принципиальному сглаживанию межрегиональных социальных диспропорций. Так, в 1970 - 1990 гг. в РСФСР отставание районов Сибири и Дальнего Востока по обеспеченности населения жильем городского жителя от районов Европейской части и Урала увеличилось с 1,3 кв.м до 1,5 кв.м15. С другой стороны, межрегиональный разрыв в обеспеченности населения больничными койками в расчете на 10 тыс.жителей, составив в 1970 г. 3,8 раза, к 1987 г. снизился до 2,8 раз, или немногим более чем на 1/416.
С началом экономической реформы в России в 1992 г. методические подходы к социально-экономической типологии регионов страны принципиально не изменились. Однако трансформировались решаемые с ее использованием задачи. Выявленные на основе типологии межрегиональные различия в социальной сфере при утрате государством бюджетной монополии могут использоваться для принятия решений об инвестировании в социальную сферу лишь в части расходов, предусмотренных государственным бюджетом. Результаты социально-экономической типологии регионов в рыночной экономике при отмеченной выше множественности источников финансирования социальной политики стали использоваться в основном для информирования субъектов социальной политики (федеральных и местных органов законодательной и исполнительной власти, работодателей, общественно-политических движений) о появлении депрессивных в социальном отношении территорий.
Полученная информация учитывается также при формировании расходных статей федерального и местных бюджетов (в части обеспечения федеральных и региональных социально-экономических программ), бюджетов государственных внебюджетных фондов социального назначения, исполнение которых должно способствовать выводу этих территорий из кризисного состояния. Методики соответствующих расчетов были апробированы, например, в Центральном научно-исследовательском экономическом институте (ЦЭНИИ) Министерства экономики РФ, а после его закрытия в 1994 г. аналогичные работы стали выполняться фактически теми же специалистами, перешедшими в Институт экономики РАН17.
В те же годы были выполнены и представлены научной общественности исследования, посвященные учету социально-экономических особенностей регионов при выработке направлений социальной политики в отдельных сферах и областях18.
Однако анализ многих принятых органами законодательной и исполнительной власти России решений по реформированию социальной сферы показывает, что при их выработке не всегда учитывались факторы дифференциации параметров социально-экономического развития регионов. Например, размеры установленных в 1997 г. федеральных стандартов предельной стоимости предоставляемых жилищно-коммунальных услуг на 1 квадратный метр общей площади жилья в месяц как в 1997 г., так и в последующие годы (1998 и 1999 гг.) оказались практически не связанными с уровнем душевых доходов населения и исходили преимущественно из потребностей самого жилищно-коммунального хозяйства19.
По мнению соискателя, основная причина отмеченных недостатков связана с тем, что до сих пор в качестве самостоятельной не решена полностью задача определения факторов, на основе которых должна разрабатываться типология районов в целях региональной адаптации социальной политики, или решений социального характера. Требования научной объективности предопределяют упоминание самых успешных попыток в этой области.
Методика изучения социальных последствий повышения пенсионных возрастов в регионах различных типов
С высокой степенью вероятности можно предположить, что не далее чем в среднесрочной перспективе повышение пенсионного возраста в России станет одним из объектов работы аналитиков. Основанием для такого заключения служит прежде всего устойчивая напряженность бюджета Пенсионного фонда, которая обусловливает периодически возникающие проблемы с обеспечением выплаты государственных пенсий.
Поэтому в настоящем разделе диссертации предлагается методика оценки финансовых, социальных и экономических последствий повышения пенсионных возрастов как в стране в целом, так и в различных типах регионов.
Расчеты проводились на примере показателей 2000 г. Их временная ограниченность объясняется прежде всего отсутствием сколько-нибудь надежных макроэкономических прогнозов, особенно в период после финансово-экономического кризиса 1998 г. Кроме того, важным в данном случае представлялся не столько сам период расчетов, сколько апробация предложенных соискателем принципов и методов оценок, которые в случае их одобрения могли бы быть в случае необходимости распространены и на средне- и долгосрочную перспективу.
Оценим прежде всего влияние повышения пенсионных возрастов на состояние государственных финансов и выделим факторы, влияющие на расходы консолидированного бюджета.
Очевидно, что повышение пенсионных возрастов означает абсолютное уменьшение контингента получателей государственных пенсий, а, следовательно, и сокращение расходов Пенсионного фонда России (ПФ). В свою очередь, это создаст предпосылки снижения тарифов страховых взносов в ПФ. С другой стороны при этом возрастут расходы Государственного фонда занятости населения Российской Федерации (ГФЗН), поскольку часть работников пограничных возрастных контингентов, которые новыми условиями назначения государственных пенсий будут элиминированы из числа их получателей, неизбежно пополнят ряды зарегистрированных безработных, имеющих право на получение пособий по безработице. Следовательно, задачей соискателя стало соотнесение возможного сокращения расходов ПФ на выплату пенсий с возможным приростом расходов ГФЗН на выплату пособий по безработице.
Предполагалось, что конечной целью могло бы стать повышение пенсионных возрастов до 65 лет для мужчин и 60 лет для женщин, то есть в каждом из случаев на 5 лет по сравнению с ныне установленными пенсионными возрастами. Допускалось также, что это повышение будет не единовременным, а постепенным, причем весь период повышения составит 15 лет. Иными словами, увеличение пенсионного возраста на 1 год должно осуществляться в течение 3 лет (или, что то же - на 4 месяца за 1 календарный год). Первоначально предполагалось, что процесс повышения пенсионных возрастов в стране мог быть начат в 1998 г. Таким образом, при практическом осуществлении данного варианта, начиная, с 1 января 2000 г., пенсионный возраст для мужчин в стране мог бы составить 61 год, а для женщин - 56 лет.
В процессе проведения расчетов были использованы различные социально-экономические показатели. Основными из них были: среднегодовая численность лиц, на которых к 2000 г. может распространиться повышение пенсионных возрастов, то есть мужчин и женщин, достигающих к концу этого года соответственно 61 года и 56 лет; численность экономически активного населения; макроэкономические и социальные индикаторы (индексы инфляции и реального ВВП, средние значения месячных заработных плат, уровень безработицы).
Экономия средств ПФ, обусловленная прекращением выплат государственных трудовых пенсий контингенту лиц, выпавших из получателей пенсий в связи с повышением пенсионных возрастов к 2000 г. на 1 год, рассчитывалась в 2 вариантах. Первый вариант предполагал определение среднего размера назначенной пенсии по отношению к среднемесячной заработной плате, причем перспективное значение этого отношения рассчитывалось на основе фактически сложившегося его значения в базовом периоде (около 35%). По второму варианту средний размер назначенной месячной пенсии на перспективу определялся по отношению к прожиточному минимуму пенсионера. При этом предполагалось, что значение последнего (например, в 1996 г. оно составило 116%) будет изменяться в соответствии с индексом инфляции в рассматриваемом периоде.
Алгоритм расчета прироста затрат ГФЗН в связи с переходом части мужчин в возрасте 61 года и женщин в возрасте 56 лет в состав зарегистрированных безработных предусматривал, во-первых, определение базовых структурных характеристик безработицы - доли зарегистрированных безработных в общей численности безработных, которая в декабре 1996 г. составила 36,8%, доли получающих пособия по безработице, в составе зарегистрированных безработных (соответственно 90,1%)), общего уровня безработицы (9,4%).
Во-вторых, была принята гипотеза о постепенном росте доли зарегистрированных безработных в общей численности безработных к 2000 г. до 50% и о сохранении доли получающих пособия в общей численности зарегистрированных безработных на уровне тех же 90%.
В-третьих, для лиц рассматриваемых возрастных когорт была определена условная доля экономически неактивного населения. Для мужчин в возрасте 61 года она была принята на уровне 15% и для женщин в возрасте 56 лет - 12% (эти показатели были определены на основе фактических аналогичных долей в 1994 г. для мужчин в возрасте 55 - 59 лет и женщин в возрасте 50 - 54 лет).
Наконец, было принято допущение о распространении структурных характеристик всего экономически активного населения страны на рассматриваемый возрастной контингент.
На основе данных предположений была рассчитана потенциальная численность реципиентов пособий по безработице мужчин в возрасте 61 года и женщин в возрасте 56 лет в 2000 г., которая составила 47,1 тыс.чел.
Средний размер пособия по безработице в 2000 г. определялся, исходя из фактически сложившихся соотношения между получающими пособия по безработице в размере минимальной месячной оплаты труда и получающими пособия, размер которых рассчитывается на основе среднего заработка (43:57), и допущений, что, во-первых, размер минимальной месячной оплаты труда в период до 2000 г. изменится в соответствии с индексом инфляции и, во-вторых, в 2000 г. значение среднего коэффициента замещения пособиями по безработице заработной платы сохранится на уровне 1996 г., а именно, 58%. Результаты расчетов приведены в табл. 2.1.
Комплексная социально-экономическая оценка регионов для определения направлений государственной политики занятости
Различия в состоянии и динамике рынка труда в регионах Российской Федерации предопределяют необходимость выработки дифференцированной с учетом данного обстоятельства государственной политики занятости. Другим важным фактором является состояние региональных экономик, игнорирование которого может привести к низкой эффективности реализуемых в регионе направлений политики занятости, перерасходу средств, предназначенных для ее финансирования.
В настоящем разделе диссертационного исследования рассматриваются некоторые аспекты влияния региональных особенностей на выработку направлений политики занятости применительно к регионам субфедерального уровня. Проведенный анализ не является исчерпывающим: основная задача соискателя заключалась в разработке общих подходов к выделению групп регионов России с целью обоснования особенностей проведения государственной политики занятости, а не в обосновании конкретного набора показателей, характеризующих социально-экономическую специфику регионов. Окончательный выбор таких показателей и проведение соответствующей им группировки регионов может быть произведен экспертами служб занятости и в более широком смысле - управленцами, принимающими решения в области социальной политики на основе изложенных в работе подходов.
В основу группировок регионов должны быть положены социально-экономические показатели различной природы. Предлагается использовать показатели, характеризующие в регионе: а) состояние рынка труда; б) экономическую ситуацию; в) социальную ситуацию и г) демографическую ситуацию. В работе не анализировались межрегиональные различия в финансовом обеспечении политики занятости, поскольку это составляет предмет самостоятельного исследования.
По значению каждого из показателей регионы были разбиты на 7 групп, причем регионы с наилучшими значениями показателей относились к 1-й группе, а с худшими - к 7-й.
Показатели, характеризующие состояние рынка труда в регионе, следует рассматривать как базовые при осуществлении группировок регионов. Это объясняется тем, что насыщенность государственной политики занятости мероприятиями в относительно благополучных регионах, и в регионах, где ситуация на рынке труда является кризисной или близка к таковой, будет неодинаковой, а, следовательно, потребуются и различные оценки их эффективности.
В качестве основного показателя, характеризующего ситуацию на региональном рынке труда, предлагается использовать уровень регистрируемой безработицы, рассчитываемый в процентах к экономически активному населению. Регионы с самыми низкими уровнями официально регистрируемой безработицы были отнесены к 1-й группе, а с наиболее высокими - к 7-й. По данным на 1 июня 1996 г. из 88 регионов (данные по Чеченской Республике по уровню безработицы и по большинству других показателей отсутствовали) 12 регионов попали в состав 1-й группы, 20 - 2-й, 15 - 3-й, 16 -4-й, 17 - 5-й, 6- 6-й и 2 (Ивановская область и Республика Ингушетия) - в состав 7-й группы.
Помимо системообразующего для характеристики регистрируемого рынка труда показателя - уровня зарегистрированной безработицы в регионе, целесообразно использовать и некоторые другие показатели. Это объясняется тем, что состояние рынка труда в регионах, где уровень безработицы практически один и тот же, может достаточно сильно различаться по своим внутренним характеристикам.
Так, важное значение имеет показатель напряженности рынка труда, определяемый нами как количество зарегистрированных безработных, приходящихся в среднем на 1 заявленную работодателями в органы службы занятости вакансию. Как правило, в регионах с наивысшим уровнем безработицы к началу июня 1996 г. была выше и напряженность на рынке труда и наоборот. При группировке 88 регионов по абсолютному значению этого показателя 76 регионов (86% их общего числа) попали в те же или соседние группы, как и при их группировке по уровню безработицы. Тем не менее использование показателя напряженности позволило выявить 2 региона (Агинский Бурятский АО и Республику Тыву), в которых при сравнительно невысоком уровне безработицы рынок труда характеризуется высокой напряженностью. При разработке направлений государственной политики занятости в таких регионах особое внимание должно быть уделено прежде всего оценке мероприятий в области создания и сохранения рабочих мест, проведение которых позволяет снизить или, по крайней мере, стабилизировать напряженность на рынке труда.
Бюджет муниципального образования: возможности финансирования социальных объектов в условиях экономического кризиса (на примере муниципального образования "Веневский район Тульской области")
В 1990-е гг. бюджет МО "Веневский район" носил устойчиво дотационный характер, причем поступавшие безвозмездные перечисления от других уровней власти не позволили предотвратить возникновения дефицита бюджета, который в своем номинальном исчислении постоянно увеличивался. Основная причина сложившейся ситуации заключалась в том, что доходная база бюджета формировалась более чем на 50% от налоговых поступлений угледобывающих предприятий, в то время как ситуация на последних далеко не идеальна. В результате постоянная недоимка по всем видам платежей от угольных предприятий достигла 10-15 млн.руб. В 1998 г., например, отношение ее величины к фактическим доходам бюджета составило 27,6% - 41,5%, а к планировавшимся - 14,7% - 22%. Следствием является существенное недовыполнение бюджета по доходам, резко увеличившееся к концу 1990-х гг. Если в 1997 г. в него поступило почти 94% планировавшихся доходов, то в 1998 г. - всего 53%. Ситуация не улучшилась и в 1999 г., когда в соответствии с методикой Министерства финансов РФ за исходную базу при согласовании доходов и расходов был принят отчет об исполнении бюджета за 1997 г., который, как это видно из приведенных в табл. 4.17 показателей, для "Веневского района" оказался относительно благополучным по сравнению с 1998 г.
Дотационность бюджета района проявляется в структуре его доходов. Так, в 1998 г. доли в ней налоговых доходов, неналоговых доходов и безвозмездных перечислений от других уровней власти составили соответственно 73%, 5% и 22% (в 1997 г. - 53%, 2% и 45%). Высокая зависимость бюджета МО от внешних источников формирования бюджета, на поступление средств из которых местная администрация фактически повлиять не может, существенно ограничивает возможности реализации в районе социально-экономических программ. Так, сокращение безвозмездных поступлений в бюджет района с 21,1 млн.руб. в 1997 г. до 8,1 млн. руб. в 1998 г., или на 13 млн.руб., стало основным фактором уменьшения доходов бюджета, которые снизились соответственно с 47,2 млн.руб. до 36,2 млн.руб., или на 11 млн.руб. Мобилизация же налоговых и неналоговых источников доходов позволила компенсировать выпавшие доходы бюджета всего на 15,4%. В результате произошло сокращение не только реальных, но и номинальных источников дохода бюджета "Веневского района", что усугубилось крайне неблагоприятными условиями, сложившимися в экономической и социальной сфере России после августовского финансово-экономического кризиса 1998 г.
Кроме того, на резкий провал доходов бюджета повлияло и то обстоятельство, что федеральным правительством были ограничены зачеты по платежам в бюджет (первоначально - по федеральным налогам, а потом и по местным). Между тем во многих случаях для социальной сферы "Веневского района" осуществление зачетов было важным средством поддержки ее объектов (например, детских оздоровительных лагерей, куда в порядке зачетов направлялись продукты питания).
С другой стороны, номинальное поступление доходов по другим источникам формирования бюджета МО в 1997 - 1998 гг. возросли, из чего можно сделать вывод об успешной деятельности его администрации. Так, в номинальном исчислении налоговые доходы в 1998 г. составили 26,4 млн.руб., увеличившись по сравнению с 1995 г. на 4,5%, а неналоговые, играющие, правда, незначительную роль в формировании бюджета - на 76,8%.
Основными источниками формирования доходов бюджета в последние годы по дезагрегированным его статьям являлись: 1) подоходный налог с физических лиц, доля которого в фактических доходах бюджета в 1998 г. составила 24,7% (в 1997 г. - 20,6%; 2) безвозмездные перечисления (как уже было отмечено, соответственно 22,5% и 44,6%) и 3) налоги на имущество (12,3% и 11,7%). На эти три источника формирования бюджета муниципального образования в 1998 г. пришлось 59,5% всех доходов по сравнению с 76,9% в 1997 г. Однако при этом кажущийся очевидным вывод, что в 1998 г. произошла определенная диверсификация источников формирования бюджета, опровергается тем фактом, что снижение уровня концентрации доходов бюджета по основным их источникам было обусловлено прежде всего вследствие уже отмеченного уменьшения безвозмездных перечислений в бюджет МО.
Структурный анализ исполнения доходов бюджета (табл. 4.16) позволил выявить основные факторы, не позволявшие собирать их в том объеме, как это первоначально предусматривалось.
Из рассчитанных данных видно, что в 1997 - 1998 гг. произошли некоторые изменения в структуре недопоступивших в бюджет МО средств. Если в 1997 г. статьями, по которым недопоступление средств в бюджет оказалось наибольшим, были платежи за использование природных ресурсов, налог на прирост капитала и налог на имущество (в суммарном исчислении недопоступление средств по ним составило 139% общего недобора средств в бюджет), то в 1998 г. - налоги на имущество, налоги на товары и услуги и налог на прирост капитала (соответственно 119%). Таким образом, могут быть выделены статьи, по которым устойчиво наблюдается недобор доходов бюджета.
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