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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Научная проблема, исследованная в диссертации, - изучение региональных особенностей качества жизни населения в крупнейших российских городах на основе разработанной автором системы принципов и методических подходов, а также оценка их влияния на устойчивое развитие городских поселений.
Актуальность проблемы определяется, прежде всего, усиливающимся разрывом, который складывается между растущей ролью качества жизни населения во всех аспектах развития современного цивилизованного общества, и резким ухудшением качества жизни в российских городах, проявляющимся, прежде всего, в трудном экономическом положении населения, нарастании загрязнения не только природной, но и социальной среды. Последнее проявляется в социальной деградации части населения, в ухудшении физического здоровья, уменьшении средней продолжительности жизни, повышении уровня смертности, росте преступности и т.п. В связи с переходом к новым экономическим отношениям усиливаются такие негативные тенденции, как абсолютный и относительный рост численности населения с денежными доходами ниже величины прожиточного минимума, возрастание дифференциации доходов различных групп населения, ухудшение социальной защищенности многих категорий населения (особенно при снижении их дееспособности). В специальной литературе отмечается дифференциация интенсивности проявления этих процессов в зависимости от типов и величины городских поселений.
Сложившаяся ситуация предопределяет необходимость активизации фундаментальных исследований по проблемам качества жизни населения, складывающегося в пределах социально-экономического пространства крупнейшего города, требует научного объяснения и поиска более надежных критериев и показателей определения качества жизни населения, в соответствии с которыми следует внести коррективы в регулирование воздействия на городскую среду.
Сегодня организация жизнедеятельности населения в городских поселениях тесно связана с проблемой развития местного самоуправления. Поэтому результаты исследований качества жизни населения дают возможность придать управленческим решениям конкретные пространственно-временные параметры, адресующие их как территориальной (городской) общности людей в целом, так и собственно властным, организационно-управленческим структурам.
Проблемы формирования качества жизни населения крупнейших городов привлекали внимание экономистов еще до начала становления в стране рыночных отношений. Отмечались сложность понятия "качество жизни", многообразие аспектов его структурирования, которые детерминировались социально-экономическими процессами развития общества
(И. В. Бестужев-Лада, М.В.Борщевский, Г.Е.Глезерман, И.А.Гундаров, Г.А.Захаров, Р.С.Могилевский, А.С.Ревайкин, Р.С.Ротова, С.И.Попов, А.С.Тодоров и др.).
Региональные проблемы формирования качества жизни в городах разных типов представлены в литературе, в основном, в виде отдельных сюжетов. Так, социальные аспекты качества жизни городского населения исследуются в работах Н.А.Аитова, Е.Г.Анимицы, А.В.Баранова, А.В.Дмитриева, Е.Н.Заборовой, М.Н.Межевича, И.И.Сигова и др., экология города - в работах Т.В.Бочкаревой, В.Л.Глазычева, К.А.Кондратьева, О.Н.Яницкого и др., экономические проблемы рассмотрены в трудах М.В.Борщевского, Л.А.Велихова, М.В.Глазырина, Б.С.Жихаревича, И.А.Ильина, В.Н.Лексина, Н.В.Львова, В.Я. Любов но го, В.Е.Рохчина и др., культурно-духовные аспекты нашли отражение в исследованиях И.А.Гундарова, Э.А.Орловой, В.И.Толстых и др. Географические аспекты отмечаются Г.АГольцом, Г.М.Лаппо, О.П.Литовкой, К.Н.Мисевичем,. Е.Н.Перциком, А.А.Ткаченко, Б.С.Хоревым, М.Д.Шарыгиным и др., культурно-духовные аспекты нашли отражение в исследованиях И.А.Гундарова, Э.А.Орловой, В.И.Толстых и др.
Вместе с тем необходимо отметить, что вопросы анализа качества жизни горожан в условиях реформирования экономики страны являются принципиально новыми для нашей страны и, вследствие этого, недостаточно освещенными в отечественной экономической литературе. Зарубежные разработки требуют серьезного осмысления применительно к российской специфике.
Сама дискуссионность проблемы качества жизни населения крупнейшего города в переходной экономике, фрагментарность понятийно-категорийного аппарата, высокая практическая значимость регулирования качества жизни городского населения определили выбор темы диссертационной работы, объекта и предмета исследования, обусловили формулировку цели и задач диссертации.
Объектом исследования выступают крупнейшие российские города (т.е. с населением 1 - 3 млн.человек), которые выделяются не только своими размерами по численности жителей, но и наличием в каждом из них мощного научного, научно-технического, экономического, социально-культурного, демографического потенциала, развитостью производственной, социальной, информационной и рыночной инфраструктур, т.е. необходимых условий для обеспечения качества жизни населения.
Предметом исследования являются процессы формирования качества жизни в российских крупнейших городах, обусловленные влиянием совокупности сопряженных социально-экономических, политических, демографических и иных факторов и условий, механизмы и формы реализации управленческих решений в сфере качества жизни населения.
Цель диссертационной работы - развитие теоретико-методологических основ формирования качества жизни населения крупнейшего города и разработка конкретных рекомен-
дации с точки зрения их использования в практике регулирования качества жизни на городском уровне.
Для достижения поставленной цели, более полного и всестороннего изучения предмета и объекта исследования в диссертационной работе были поставлены и решены следующие задачи:
уточнено содержание отдельных основополагающих понятий в теории качества жизни населения;
конкретизировано понятие "качество жизни городского населения";
выявлена роль системы сопряженных экономических и иных факторов и условий, влияющих на качество жизни населения крупнейшего города;
проанализированы процессы развития качества жизни населения в крупнейших российских городах в условиях происходящих социально-экономических преобразований и предложены критерии и показатели их оценки;
определены методические подходы к разработке городской политики в области качества жизни и предложена система управленческих социально-экономических решений по регулированию качества жизни населения крупнейшего города.
Научно-методологической основой работы послужили теоретические и практические положения видных отечественных и зарубежных экономистов, философов, социологов, эко-номико-географов и других ученых, занимающихся исследованиями в области качества жизни населения; законодательные и нормативные акты РФ и ее субъектов, муниципальных образований, а также специальная литература.
Широкое использование таких общенаучных методических подходов, как системно-структурный, причинно-следственный (казуальный), социологический (анкетирование), ситуационный и функциональный анализ, позволило автору наиболее полно организовать научный поиск для решения поставленных задач.
Особенность диссертационного исследования состоит в том, что изучение процессов формирования качества жизни городского населения проводилось с использованием материалов по большинству российских городов-миллионников, в том числе Москвы и Санкт-Петербурга, при учете особого статуса последних и объективных факторов, выделяющих их из вышеназванного класса крупнейших городов.
Динамика качества жизни городского населения анализировалась в сравнении с развитием общенационального и регионального уровней, с позиций социально-экономического развития соответствующих территорий, что дало возможность использовать более широкий спектр методических приемов и позволило глубже понять эволюцию экономической сущности качества жизни населения крупнейших городов.
Информационную базу исследования составили материалы Госкомстата РФ, Министерства труда и социального развития РФ, областных и городских социальных и экономических служб, экспертные оценки специализированных экономических институтов.
Учитывая, что в официальной статистике отсутствует информация о социально-экономическом развитии городов, фактические данные о современной ситуации в российских городах-миллионниках собраны автором самостоятельно при содействии соответствующих органов местного самоуправления. Конкретно-социологические исследования, использованные в работе, проведены в административных районах Перми.
Научная новизна исследования заключается в приоритетной постановке и решении задачи комплексного анализа процессов развития и регулирования качества жизни населения в крупнейших российских городах с учетом современной социально-экономической ситуации в стране. Конкретно диссертантом получены следующие теоретико-методологические и практические результаты, определяющие новизну работы:
а) внесены коррективы в содержание и соотношение понятий "качество жизни",
"уровень жизни", "образ жизни" как форм и особенностей существования территориальных
общностей людей, дана авторская трактовка понятия "качество жизни городского населе
ния";
б) выявлена и оценена роль совокупности экономических и иных факторов и условий,
влияющих на развитие качества жизни населения в крупнейших городах;
в) обоснована необходимость выделения улучшения качества жизни населения круп
нейших городов России в основную стратегическую цель социально-экономического разви
тия городов;
г) расширен методический инструментарий оценки качества жизни городского населе
ния на основе использования системы статистических показателей (в частности, интеграль
ных показателей качества жизни);
д) доказана приоритетная значимость организации и регулирования качества жизни в
системе городской социально-экономической политики и на основе авторской методики
предложена совокупность управленческих решений, синтезирующих новейшие методы тер
риториального регулирования (в частности, разработку стратегической концепции развития
качества жизни, использование программно-целевого подхода) и направленных на повыше
ние эффективности реализации принимаемых решений.
Практическая значимость диссертационного исследования заключается в возможностях использования его основных положений и результатов для повышения эффектииности регулирования городского качества жизни в рыночных условиях хозяйствования и становления местного самоуправления.
Методические разработки по теме диссертации вошли в соответствующие разделы госбюджетных общероссийских и региональных научно-технических программ.
Предложенные концептуальные и методические решения по регулированию качества жизни населения крупнейшего города могут быть использованы федеральными, региональными и муниципальными органами власти и управления при разработке комплексных целевых программ социально-экономического развития территорий, формирования региональной и муниципальной социальной политики, в практической деятельности различных федеральных, областных и муниципальных служб.
Основные выводы диссертации могут быть использованы при подготовке специалистов с высшим экономическим образованием. Теоретические положения и эмпирический материал работы уже вошли в соответствующие разделы курсов лекций "Основы местного самоуправления", "Муниципальный менеджмент", читаемые диссертантом в Пермском государственном университете.
Апробация результатов исследования осуществлялась в процессе выполнения научно-исследовательских работ в Российской экономической академии им. Г.В.Плеханова и Пермском государственном университете по следующим темам: "Разработка и апробация системы показателей комплексного социально-экономического развития муниципального образования" (1998 г.), "Технологии программно-целевого управления комплексным социально-экономическим развитием муниципального образования" (1999 г.).
Практическая реализация исследования осуществлялась при разработке концепций и программ развития Перми на 1997, 1998, 1999, 2000 гг. в условиях становления местного самоуправления, при подготовке законодательных актов: Устава города Перми, Положений о бюджетном процессе в г.Перми, социальном заказе в г.Перми, социальном обслуживании населения города и др.
Основные положения диссертации апробированы в выступлениях на Международных совещаниях, конференциях, семинарах (Копенгаген, 1998; Страсбург, 1998; Брюссель, 1999; Лондон, 1999; Турин, 2000; Пермь, 1998; Пермь, 1999), на общероссийских (Пермь, 1999; Москва, 2000; Н.Новгород, 2000) и региональных научно-практических семинарах (Екатеринбург, 1998; Москва, 1999; Кунгур, 2000).
Основные результаты диссертационной работы нашли отражение в 8 публикациях общим объемом 63 печатных листа (в т.ч. авторских 14,9 п.л.).
Структура и объем диссертации. Предмет исследования, его цель, задачи и специфика определили структуру работы, состоящую из трех глав основного текста, введения, заключения, списка литературы. Содержание работы изложено на 150 страницах машинописного текста и включает 12 рисунков, 20 таблиц, список литературы из 215 наименований и приложения.
В первой главе диссертации "Теоретико-методологические аспекты исследования качества жизни населения крупнейшего города" выявлены и проанализированы сущность, особенности и структура понятия "качество жизни". Здесь раскрыты основные теоретические и методологические положения изменения качества жизни городского населения, подробно анализируются критерии и показатели качества жизни с позиций отечественных и зарубежных исследователей.
Улучшение качества жизни рассматривается как главная цель социально-экономического развития города.
Во второй главе "Особенности формирования качества жизни населения в крупнейшем городе " анализируются основные тенденции и противоречия развития крупнейших городов России, оцениваются экономические и иные факторы и условия, влияющие на формирование и развитие качества жизни, выявляется специфика качества жизни населения в крупнейших городах России.
В третьей главе "Регулирование качества жизни населения в крупнейшем городе " на основе проведенного в диссертационной работе исследования и анализа деятельности местных органов власти по обеспечению качества жизни населения определены основные направления совершенствования управленческой деятельности в сфере качества жизни. Раскрывается содержание городской политики, механизм разработки и реализации стратегии, концепций, целевых программ обеспечения качества жизни населения.
Сущность понятия "качество жизни" населения
Одной из важнейших характеристик жизни города и общества в целом является деятельность человека как специфическая форма отношения к окружающему миру, содержание которой составляет его целесообразное изменение, приспособление для удовлетворения своих потребностей. Всю совокупность жизненных функций людей, включающую все виды активного отношения к окружающему миру, следует ограничивать понятием "функционирование" (индивида, социальной группы, общества в целом) и обозначать термином "жизнедеятельность".
Всякая жизнедеятельность протекает в определенных естественных (природных) и общественных (социально-экономических) условиях, которые образуют динамическое единство. При исследовании развития общества и отдельных его систем (в том числе и городов) разрывать указанное единство практически невозможно, ибо остается открытым вопрос о причинах, мотивах, ориентациях, и следовательно, о тенденциях жизнедеятельности. Поэтому приходится рассматривать жизнедеятельность индивида, социальной группы, общества в целом в единстве с условиями ее протекания. При этом сами условия жизнедеятельности вполне поддаются самостоятельному, отдельному изучению как объективные явления, которые могут и не быть связанными с жизнедеятельностью.
Жизнь общества и его составляющих в этом понимании представляет собой диалектическое единство объективного и субъективного, статики и динамики, количественных и качественных характеристик. Допустимо рассматривать только одну ее сторону - объективную или субъективную, статику или динамику, количественные или качественные показатели. Но в данном случае мы имеем в виду, что подобная дифференциация сугубо условна, приводится лишь для удобства исследования, что в объективной реальности индивид, группа и общество в целом многосложны, полиструктурны, и поэтому не могут быть сведены к какой-либо одной или даже нескольким сторонам своего существования.
Появилась острая необходимость в выработке системы экономических, социальных и иных индикаторов, на которые могла быть возложена роль "учетчика" удовлетворения основных потребностей человека. Это привело к появлению и широкому применению в общественных науках таких понятий, как "качество среды", "стандарт жизни", "уровень жизни", "уклад жизни", "стиль жизни" и др.
Проблемы определения этих понятий, поиска критериев и показателей их оценки оказались в центре внимания зарубежных и отечественных ученых : философов, экономистов, социологов, географов, экологов и др.
Город как социально-экономическая система одновременно является средой обитания человека, которая определяет качество его жизни и деятельности.
Учитывая, что понятие "качество жизни" остается остро дискуссионным, определим свою авторскую позицию по этому поводу. Понятие "качество жизни" впервые появилось в зарубежных общественных науках в середине 60-х годов XX столетия. Словосочетание "качество жизни" было впервые употреблено публично в 1964 г. президентом США Л.Джонсоном, заявившим, что цели американского общества не могут быть измерены лишь размером банковского депозита. Они могут быть определены "качеством жизни наших людей".
За рубежом (прежде всего в США и странах Западной Европы) за последние три десятилетия исследованию качества жизни было посвящено огромное количество работ как теоретического, так и прикладного плана. Однако исчерпывающего определения этого понятия с выделением четких границ сферы его применения, до сих пор нет. Очень распространена трактовка качества жизни как концептуального понятия, втягивающего в свою орбиту широкий круг представлений о благополучии, благосостоянии, свободе современного человека, его взаимодействии с окружающим миром. В редакционном предисловии к коллективному научному труду "Исследование качества жизни" Ф.Эндрюс пишет, что несмотря на отсутст- виє определения качества жизни, которое бы удовлетворило всех, качество жизни есть понятие, которое вызывает большой интерес и которое стимулирует множество ИССЛеДОВа-НИИ .
Данной мысли созвучно мнение, которое высказывается в предисловии к коллективной монографии "Качество жизни" : "Существует серьезная потребность в систематическом исследовании содержания, сферы влияния и уместности понятия качество жизни, а также по-иске методов, которые сделают это понятие конкретным и удобным к применению" .
В ряде методик, увидевших свет в 60-е гг. нашего столетия, наметилось разграничение понятий "качество жизни" и "стандарт жизни". Жизненный стандарт определялся как средство достижения цели - повышения качества жизни. Стандарт жизни стал трактоваться как сфера материальных потребностей людей, а в качество жизни включались компоненты нематериального свойства.
По поводу этого Р.Арон высказался следующим образом : "Поскольку жизненный стандарт повышается, имеет место рост доли индивидуального дохода, который тратится на предметы роскоши или близкие к ним или, по крайней мере, на такие нематериальные вещи, как сервис, досуг и культура
Д.Уэйджер предложил модели стандарта и качества жизни, основанные на двух формулах. Согласно первой стандарт жизни является результатом деления разности между гбщей суммой продукции и общей суммой затрат на общее количество населения. Согласно второй качество жизни - это сумма трех составляющих : основного стандарта жизни, количества и качества услуг за определенное время, качества накопленного людьми опыта .
Как представляет американский социолог А.Тоффлер, качество жизни населения следует рассматривать в трех аспектах : экономическом, экологическом и социальном а также как логическое и историческое следствие стандарта жизни, как переход от одного к другому, от удовлетворения "основных материальных нужд к этапу удовлетворения "утонченных, видоизмененных личных потребностей потребителя в красоте, престиже, индивидуализации и чувствительных отношениях5 . Элементы "стандарта жизни" включают : характер жилищ, бытовая техника, количество потребления на душу населения мяса, молока, яиц, хлеба и др. продуктов и качество их, форма трудовой деятельности, средства транспорта и сообщения.
Критерии и показатели качества жизни населения
Учитывая, что жизнедеятельность человека протекает в соответствующих городских или сельских поселениях, то особое значение приобретает вопрос о критериях оценки качества жизни. Под критерием вообще понимается признак, на основе которого производится оценка чего-либо (мерило оценки). Критерии качества жизни населения города - это тот главный признак или совокупность признаков, под углом зрения которого дается окончательная оценка достигнутого уровня и динамики социально-экономической результативности города. Сегодня в качестве критериев должны приниматься признаки и характеристики, отражающие цели развития общества и человека, принципы сосуществования человека и природы.
Мы выделяем интегральный и частный подходы к познанию качества жизни. Интегральный подход предполагает проведение двух типов оценок: объективной (на основе официальных статистических данных, без привлечения обобщающей информации, основанной на разного рода опросах общественного мнения и т.п.) и субъективной (на основе оценки мнений населения).
По мнению многих авторов, субъективные и объективные критерии должны не FDOCTO сосуществовать в одной системе, но и с разных сторон отражать одни и те же сферы жизни людей, дополнять друг друга. Так, Л.Н.Румянцева придерживается точки зрения, что "качество жизни" или благосостояние индивида характеризуется соотношением объективных условий его жизни и субъективных оценок индивида"1 . Основными критериями качества жизни, называемыми автором, являются оценки удовлетворенности уровнем потребления материальных благ, использованием свободного времени, финансовым положением, характеристиками природной и социальной среды, сферой межличностных отношений. Л.Н.Румянцева обращает внимание и на то, что сложилась углубленная концепция качества жизни, которая не просто концентрирует внимание на оценках удовлетворенности жизнью и отдельными сферами, но включает различные аспекты личности человека в его взаимоотношениях с природной и социальной средой.
Р.С. Могилевский выделяет два ведущих фактора качества жизни. Первый -"объективные условия развития городов", второй - "субъективные оценки возможностей человека удовлетворять свои потребности". Поэтому среди основных критериев качества жизни, важнейшими автор называет удовлетворенность средой обитания, характер экологических ориентации, доступность определенных условий жизни, занятость (включая удовлетво-ренность условиями труда), правовая защищенность .
И.Ю. Петрушина определяет три основных критерия качества жизни. Первый предполагает изучение связи социально-демографических характеристик респондентов с их оценками качества жизни. Второй - сосредоточивает внимание на оценке расхождения между притязанием индивидов и уровнем их удовлетворения. Третий подход - понятие ощущаемого благополучия - связывается с широким кругом психосоциальных факторов, таких как стресс, внутренний контроль и др. . Подобные подходы могут быть отнесены к разряду частных, нацеленных на раскрытие одной из сторон изучаемого предмета.
Резюмируя приведенные мнения, можно отметить, что если авторы достаточно единодушны в том, что при оценке качества жизни необходимо использовать объективные и субъективные критерии, то относительно содержания предмета самой оценки мнения различны. Так, объективно предлагается оценивать либо условия жизни, либо качество среды, либо уровень жизни, либо объективные условия развития города и т.п. Большое совпадение мнений прослеживается относительно содержания субъективных оценок. Прежде всего, оно проявляется в том, что субъективной оценке отводится ведущая роль в характеристике собственно качества жизни.
Начиная с 60-х годов, в зарубежной литературе также появилось множество методик и рекомендаций по определению критериев и показателей качества жизни. Они часто различаются в зависимости от того, какая отрасль науки изучает эту проблему. Но общее, что их объединяет, как верно заметил Ф.Эндрюс, что пока никому еще не удалось преуспеть в поиске способов, с помощью которых можно было бы определить рамки применения понятия "качество жизни" так, чтобы это не вызывало сомнений 2 .
В вышедшем в 1966 г. сборнике под редакцией Р.Бауэра называлось 12 критериев "социально-регионального свойства" : возможности профессионального образования, образование по возрастным группам, право голоса при обсуждении проблем предприятия, выбор товаров, информация по международным и производственным проблемам, значение свободного времени для конкретного региона, парки и спортивные сооружения, юридическая защита, общественные фонды потребления, обеспечение престарелых, красота городов, участие граждан в решении коммунальных вопросов 3 .
Впервые обобщенный анализ используемых в США критериев качества жизнч дал Д.Смит. Им было выделено 7 групп критериев : доход и занятость, жизненная среда, здоровье, образование, социальный порядок, социальная принадлежность, рекреация .
В многочисленных теоретических и прикладных работах зарубежных авторов понятия "критерий" и "индикатор" применяются как синонимы. Но, учитывая, что понятие "индикатор" (лат. indicator - указатель) связывается с отображением какого-либо процесса, состоянием объекта, то его уместно, по нашему мнению, употреблять при мониторинге социальных процессов.
Западноевропейские и американские ученые предлагают самые разнообразные индикаторы, призванные характеризовать качество жизни. Обширную группу данных индикаторов с определенной долей условности можно отнести к объективным. Часть из них построена на систематизации результатов всевозможных опросов "непрофессионального" населения. Под объективностью данных индикаторов подразумевается следующее: при опросе "респогдента не просят оценить, являются ли жизненные обстоятельства хорошими или плохими, удовлетворительными или неудовлетворительными"1. Другая часть индикаторов основана на использовании данных официальной статистики. Данные системы индикаторов достаточно широко используются в работах географического плана в США.
Д.Прингл применяет систему индикаторов качества жизни, основанную на использовании ряда статистических оценок, характеризующих занятость, здоровье населения, преступность и т.п. При этом автор указывает на то, что "многие составные элементы качества жизни количественно неизмеряемы (например удовлетворенность)".
Экономические условия качества жизни населения
Рассмотрим более подробно экономические условия, влияющие на процесс изменения качества жизни населения.
Повышение качества жизни населения крупнейшего города обеспечивается на с ;нове стабильного роста объемов производства конечной продукции и услуг, а также усиления эффективного использования экономического потенциала города.
Существенным условием повышения качества жизни населения является рост числа предприятий различных форм собственности, расположенных на территории города. Развитие предприятий производственного и непроизводственного секторов экономики города обеспечивает занятость населения, гарантирует определенный уровень доходов работающих, стабилизирует поступления в городской бюджет, используемые в том числе на развитие социальных условий жизни населения.
Изменение числа предприятий производственного и непроизводственного профиля на территории города является своеобразным индикатором (наряду с другими) сдвигов в динамике качества жизни. Основные тенденции изменения этого показателя в ряде городов -миллионников за 1991-1998 гг. показаны в табл.7.
Данные табл.7 свидетельствуют о том, что в городах происходит локальный процесс преобразования их экономики в направлении развития так называемого градообслуживаю-щего сектора. Промышленность и строительство, в качестве градообразующих отраслей, характеризуются снижением числа действующих предприятий. Очевидно, что в ходе этого процесса значительная часть трудоспособного населения переходит из этих отраслей в другие сферы деятельности, изменяя при этом свой трудовой профиль для сохранения необходимого уровня и качества жизни.
Изменение отраслевой структуры предприятий создает благоприятные предпосылки для увеличения налогооблагаемой базы городских бюджетов и повышения на этой основе качества жизни горожан.
Вновь формирующаяся база повышения качества жизни в крупнейших городах в виде современных денежно-кредитных институтов, посреднических и торговых структур оказывается эффективной с точки зрения привлечения в город финансовых ресурсов и товарно-денежных потоков, но совершенно недостаточной для того, чтобы компенсировать спад в промышленности. Более того, продолжение сложившихся тенденций в сфере производства чревато увеличением безработицы, снижением доходов населения.
Проблема заключается в том, что, во-первых, уровень занятости в сфере рыночных услуг и торговли близок к насыщению. Во-вторых, величина занятых в отраслях, обслуживающих жизнедеятельность города и его населения, является достаточно стабильной. В результате эта сфера также не в состоянии адсорбировать трудовые ресурсы, высвобождающиеся из промышленности. В-третьих, возможности увеличения занятости в промышленности и строительстве несопоставимы с масштабами потенциального высвобождения работников.
Таким образом, перспектива повышения качества жизни в крупнейших города неразрывно связана с активизацией развития реального сектора экономики, позволяющего, по крайней мере, уравнять характеристики экономического роста промышленности города с сектором рыночных услуг. Другими словами, необходим разумный баланс между прежней и вновь формирующей базой обеспечения качества жизни.
Изменения в структуре экономики крупнейших городов неизбежно сказываются на состоянии доходной части городских бюджетов. Это, в свою очередь, влияет на бюджетную обеспеченность развития социальной инфраструктуры города как материальной основы удовлетворения потребностей горожан по важнейшим параметрам качества жизни.
Данные табл. 8 свидетельствуют о том, что в крупнейших городах сокращается величина налоговых поступлений в бюджет и возрастают неналоговые доходы. Существенно меняется структура налоговых поступлений: сокращается доля федеральных налогов, закрепляемых за муниципальными образованиями, возрастают налоги субъекта РФ и особенно местные налоги.
Анализ показывает, что в крупнейших городах пока еще не сформировалась необходимая материальная база в виде системы бюджетного обеспечения качества жизни. На бюджеты крупнейших городов приходится 40 % всех расходов на социальную политику, 40% на культуру и искусство, 50-60% на здравоохранение и физкультуру, 60-70% на ЖКХ, 6С% на образование и 95% на среднее образование. Вместе с тем, имеет место снижение доли мест ных бюджетов в консолидированном бюджете РФ. С 1992 по 1996 гг. снижение по доходам составило с 27,6% до 21,4%1.
Налицо явный дефицит средств в муниципальных бюджетах для реализации политики повышения качества жизни. В 90-е годы обострилась и проблема занятости, как важнейшего индикатора социально-экономического благополучия населения крупнейших городов. Это обусловлено многими причинами, прежде всего экономического характера и неадекватными конкретной ситуации методами проведения экономических реформ2. Ситуация с безработицей в обследованных городах-миллионниках России складывается следующим образом (табл.9). Анализ данных табл. 9 свидетельствует, что в крупнейших российских городах за 1991-1998 гг. численность занятого населения повсеместно уменьшилась. Темпы уменьшения занятости в основном соответствуют российским (см. прил.2). Данные мониторинга показывают, что усиление процессов высвобождения работников с предприятий города является результатом спада производства, структурных изменений в народном хозяйстве и отраслях промышленности, снижения объемов инвестиций, ужесточения финансово-кредитной политики, вторичной занятости населения, социальной дифференциации населения3. Спад промышленного производства, как правило, сопровождается ростом безработного населения. Вместе с тем, в крупнейших городах этот процесс имеет ряд особенностей. Во-первых, высвобождение работников по сравнению со сдвигами в объемах производства носит более инерционный характер. Динамика численности промышленно-производственного персонала имеет более негативные тенденции, чем динамика объемов производства.
Программно-целевое управление повышением качества жизни населения
Реализация основных положений концепции повышения качества жизни происходит посредством мероприятий, включенных в текущую деятельность администрации, инновационных и инвестиционных проектов, программ. Особое распространение в последние годы получила практика разработки городских целевых программ.
Каковы же основные причины, обусловившие широкое распространение целевых программ в практике муниципального управления Во многих случаях повышение качества жизни предполагает решение комплекса задач, взаимосвязанных по времени, ресурсам и другим ограничениям, причем, как правило, для целей реализации требуется гораздо больший период времени, чем один год. Тем самым возникает необходимость принятия решений о финансировании работ по достижению данной цели задолго до начала разработки соответствующих бюджетных документов. Возникает, следовательно, императив согласования подобных долгосрочных решений и бюджетных показателей, без чего неизбежно возникновение одной из нескольких коллизий :
1) при разработке очередного бюджета выясняется, что минимальный объем финансирования по уже утвержденным долгосрочным проектам превышает бюджетные возможности; 2) в силу недостаточности бюджетных средств финансирование работ по уже утвержденным проектам прекращается, что приводит к обесценению ранее сделанных вложений, т.е. к прямой потере бюджетных средств.
Авторская позиция по методологии программно-целевого подхода (ПЦП) заключается в следующем.
Использование целевых программ в практике управления городом вызвано необходимостью сохранения как косвенных мер регулирования рыночных отношений (тарифные соглашения, механизмы коррекции системы налогообложения в интересах стабильности рынка и др.), так и мер прямого государственного (и муниципального) управления отдельными процессами и предприятиями1. Можно напомнить, что во всех развитых странах значительная часть (около половины) расходной части бюджета распределяется непосредственно на выполнение программ. В экономике РФ пока обратная картина: основную часть бюджета получают министерства и ведомства, а доля финансирования программ остается крайне ничтожной.
В 1995-1998 гг. фактические бюджетные ассигнования на выполнение целевых федеральных программ отраслевой ориентации и по развитию регионов составляли всего около 7% всех бюджетных расходов на федеральном уровне. В Перми целевые программы социальной направленности составляли в расходной части бюджета в 1996 г. - 0,8 %, в 1997 г. -1,76%, в 1998 г.-4,1%.
К числу основных документов, по которым можно судить о нынешнем юридическом понимании содержания категории "программа" относится Федеральный закон "О принятии и реализации федеральных целевых программ" (1996 г.), Федеральный закон "О поставках продукции для федеральных нужд" (1995 г.), Федеральный закон "О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития РФ" (1995 г.).
Порядок разработки и реализации федеральных и межгосударственных целевых программ, в осуществлении которых участвует Российская Федерация, утвержден Постановлением Правительства РФ от 26.06.95 г № 594.
Из этих документов следует, что целевая программа, во-первых, трактуется, как "увязанный по ресурсам, исполнителям и срокам осуществления комплекс научно-исследовательских, опытно-конструкторских, производственных, социально-экономических, организационно-хозяйственных и других мероприятий, обеспечивающих эффективное решение задач в области государственного, экономического, экологического, социального и культурного развития Российской Федерации".
По сути дела это означает, что программа трактуется как объединение организационного проекта ("увязка по исполнителям") и плана работ ("увязка по срокам"), заранее обеспеченных необходимыми ресурсами ("увязка по ресурсам") и обеспечивающих выполнение жестко зафиксированной цели.
Во-вторых, указывается, что выбор для программной разработки и реализации на федеральном уровне должен исходить : а) из особой их значимости для осуществления крупных структурных изменений и по вышения эффективности развития конкретных отраслей и регионов, образования и социаль ной сферы, для обеспечения экологической безопасности и рационального природопользо вания; б) из сжатости сроков решения этих проблем и необходимости концентрации ресурсов; в) из взаимосвязанности соответствующих мероприятий (заданий), обеспечивающих целевое управление межотраслевыми связями технологически сопряженных отраслей и про изводств. В-третьих, обоснование выбора конкретной проблемы для программной разработки включает; а) формулирование проблемы и анализ причин ее возникновения, предложение взаимо увязанного перечня мероприятий (с возможными сроками их проведения), которые необхо димо осуществить в сфере науки, техники, производства и реализации товаров (рабо , услуг) для ее решения; предварительную оценку ожидаемой социально-экономической эффектив ности и меры соответствия природоохранным требованиям (а значит, и прогнозирование экономических последствий реализации программных мероприятий); б) оценку потребности в финансовых (бюджетных и внебюджетных), материальных и трудовых ресурсах и указание возможных источников их обеспечения; в) определение круга возможных государственных заказчиков, разработчиков и испол нителей программы.
Однако при таком подходе остаются слабо проработанными и невнятно сформулированными требования к программе как строго целевому и результативному регулирующему инструменту , размывается специфика программы, она становится неотличимой от плана2 , утрачивается самый смысл программы - концентрация ресурсов на наиболее приоритетных направлениях и достижение результатов в заданные сроки3.
Отмеченные обстоятельства предъявляют особые требования к разработке городских целевых программ (ГЦП) повышения качества жизни, в условиях, когда отсутствует четкая нормативная база и резко возрастает цена каждой ошибки в руководстве, когда принимаемые решения не только затрагивают и без того ограниченные городские финансовые ресурсы, но и оказывают значительное влияние на многие стороны жизни горожан.
При разработке ГЦП важно уяснить, что программно-целевое управление (ПЦУ) - это совокупность планово-организационных средств формирования комплекса взаимоувязанных мероприятий, включая обоснование исходной потребности, цели, ее конечных и промежуточных подцелей, связывающих эти подцели работ, ресурсов и финансово-организационных условий, необходимых и достаточных для достижения цели решаемой проблемы . Действенность программно-целевых методов достигается благодаря усилению горизонтальных связей по всему жизненному циклу замысла, проектирования и создания перспективных технологий, продуктов и систем. Это усиление обеспечивается введением организационно-экономического механизма ориентации промежуточных целей на конечные результаты (подцели), многовариантного анализа условий выполнения отдельных работ и этапов, согласованных с целями и экономическими показателями программы мотивации исполнителей работ, централизации управления в руках органов руководства программой и т.д.
Под программным подходом мы понимаем совокупность действий, связанных с разработкой, реализацией и контролем исполнения программ, главная отличительная черта которых состоит в использовании их в качестве основного объекта и первичного звена процессов составления бюджета и управления социально-экономическими процессами в городе, а назначение - в концентрации ресурсов вокруг решения комплексных проблем, обеспечении координации видов деятельности и мероприятий, осуществляемых отдельными ведомствами и различными уровнями руководства, повышении обоснованности и эффективности принимаемых решений.
Обобщение теоретических выводов и конкретного опыта позволяет выделить следующие, наиболее верные, на наш взгляд, применимые для разработки ГЦП, принципы 2: ориентация программы на конечный результат (формулируемый в виде цели или совокупности целей), достижение которого и представляет собой основное назначение программы; построение программы в виде группы (комплекса) упорядоченных, взаимосвязанных и взаимозависимых видов деятельности различного уровня, составляющих программную структуру;
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