РАЗДЕЛ 1

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ РЕГУЛИРОВАНИЯ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ РЕГИОНА НА ОСНОВЕ 

ПРОГРАММНО-ЦЕЛЕВОГО МЕТОДА

1.1. Экономическая сущность, структура и особенности развития региона как социально-экономической системы

На переломных этапах общественного развития,  в то время когда элементы социально-экономической действительности по-новому утверждают себя с помощью активного искоренения устаревших организационно-экономических форм, привычных стереотипов мышления и деятельности, актуализируются проблемы развития социально-экономических систем, которые выступают как в роли причин, так и последствий общественных изменений. Происходит пересмотр и переоценка теоретических основ и методологических принципов исследования процессов развития, его источников, движущих сил и результатов. Формируются новые приоритеты в политике и управлении экономическим и социальным развитием социально-экономических систем, адекватные новой исторической ситуации.

Управление развитием региональных систем определяется уровнем практической реализации теоретических и методологических разработок в этой области. Во второй половине XX века основные акценты в проведенных исследованиях были сделаны на выработку налаженной процедуры составления, согласования и утверждения региональных планов и прогнозов, разработку унифицированной системы показателей. Позиция многих ученых, касающаяся преобладающей роли отраслевого управления, была определяющей при рассмотрении вопросов планирования и управления регионами. Со временем становится очевидным тот факт, что позитивных результатов в усовершенствовании управления региональным развитием можно достичь при четком определении предмета исследования, его структурных трансформаций и факторов, которые их обусловливают. 

На этом этапе, большинство  проблем,  связанных  с управлением  региональным  развитием,  находится  в стадии  разработки. В современных условиях, когда от качества управления региональным развитием во многом зависит реализация государственной стратегии трансформации социально-экономической системы страны, выбор направлений усовершенствования всей системы регионального управления приобретает особую актуальность.

Решение задач по обеспечению устойчивого экономического и социального роста невозможно без определения приоритетных направлений пространственного развития государства, учета его географических характеристик и особенностей административно-территориального устройства. Политика государства по созданию условий и стимулов для устойчивого социально-экономического роста должна учитывать пространственные и региональные аспекты социально-экономического развития. Иными словами, она должна быть, прежде всего, ориентирована на решение региональных социально-экономических проблем. 

Достижение указанной цели предполагает функционирование единой системы мониторинга социально-экономического развития регионов, создание системы распространения и обмена данных о показателях регионального социально-экономического развития. Такая система мониторинга позволит на практике получать информацию о результативности функционирования данной системы на региональном уровне и будет способствовать принятию эффективных управленческих решений по региональному социально-экономическому развитию.

При этом, важно обозначить роль и место региона в национальной экономике. Так, с одной стороны, это самостоятельная социально-экономическая система, с присущими ей особенностями и характеристиками, а с другой – это один из элементов социально-экономической системы государства, которому присущ ряд системных свойств, таких как единство, самостоятельность, многофункциональность, взаимозависимость и ряд других.
Следует отметить, что и сам научный термин «регион» в отечественной литературе появился сравнительно недавно, хотя в русском языке он был известен еще в конце XIX века и в «Словаре иностранных языков» И.Ф. Бурдона и А.Д. Михельсона трактовался как «страна, область, простор, воздух» [151, С.494]. В настоящее время этот термин появился в форме прилагательного «региональный», из которого и сформировалось вновь понятие «регион». В научной литературе широко используются такие понятия как «территория», «район», «регион» [16, 54, 109]. В международных региональных исследованиях интегрирован объект познания – регион, от латинского «regio», что в переводе означает страна, край, область, район, округ [165, 167]. В государственном управлении региональным развитием [52, 162] понятие «регион» используется в контексте – региональная экономика, региональная политика, региональная программа.
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Пробст А.М. [136], сторонник теории локального экономического роста, в качестве критерия выделения регионов выбрал экономическое районирование на основе территориального разделения труда, что позволило им к регионам отнести крупные экономические зоны, крупные экономические районы, территориально-производственные комплексы, промышленные узлы. Эти ученые  особое внимание в своих работах уделяют исследованию такой научной категории, как «потенциал региона», поскольку он является основной характеристикой любого территориального или пространственного образования. 

Экономическую целостность региона и единство воспроизводственных процессов, происходящих в регионе, подчеркивают Добрынин А.И., Кистанов В.В., Поповкин В.А. [54, 81, 127]. В тоже время, эти ученые несколько нивелировали, на наш взгляд, роль региона как административной единицы в составе государства, поскольку акцент сделан на географическую и экономическую составляющие понятия.

Учитывая разнообразные теоретические подходы к определению экономической сущности понятия «регион», считаем необходимым  уточнить и расширить данное понятие с точки зрения государственного регулирования социально-экономических процессов, протекающих в регионе, определяя его как социально-экономическую подсистему общественного комплекса страны, наделенной всеми признаками целостной системы, которые необходимо учитывать при разработке механизмов и инструментов государственного управления. При этом автор считает, что «регион» является самостоятельной административной единицей со специфическими проявлениями стадий воспроизводства и особенностями протекания социальных и экономических процессов, что предопределяет необходимость исследования закономерностей региональных воспроизводственных процессов и разработки механизма управления ими.

Региональные воспроизводственные процессы, охватывающие взаимосвязи субъектов экономики региона, дают возможность комплексно рассматривать их поведение с позиций новых задач экономического и социального развития региональной системы.

Структура региональной системы включает такие элементы как производственная и непроизводственная сферы, население, природную среду. Для более детального исследования взаимосвязей элементов региональной системы представим ее в виде потоков ресурсов и результатов деятельности (рис. 1.1).

Природная среда региона обеспечивает минерально-сырьевыми и топливно-энергетическими ресурсами как производственную так и непроизводственную сферы; в свою очередь, материальное производство и социальная сфера загрязняют природную среду, выбрасывая вредные вещества в атмосферу, сбрасывая загрязненные воды в водоемы и водостоки, занимая плодородные земли под шламохранилища, отвалы, санитарные зоны, накапливая производственные и бытовые отходы.
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Рис. 1.1. Модель структурных связей в природно-хозяйственном региональном комплексе.

Из материального производства в социальную сферу идут потоки материальных ресурсов в виде товаров народного потребления, средств производства, энергетических и вторичных ресурсов, финансовых ресурсов в виде средств на содержание и развитие социальной сферы, причем эти средства поступают как через бюджеты, так и непосредственно от предприятий на содержание и развитие собственных объектов социальной сферы.

В свою очередь, отрасли социальной сферы, обеспечивая населению условия жизнедеятельности, путем оказания услуг таких отраслей как здравоохранение, народное образование, жилищно-коммунальное хозяйство, общественное питание, культура воздействуют на эффективность производственной сферы.

Из элемента региональной системы «население» направляются потоки трудовых ресурсов как в сферу материального производства, так и в социальную сферу. Обе сферы через заработную плату и другие виды выплат формируют состав и динамику доходов и потребления населения. Переход экономики к рыночным отношениям вызвал на схеме связей новый поток финансовых ресурсов, направленный от населения к социальной сфере, в виде средств населения на оплату услуг просвещения, здравоохранения, транспорта, жилья и др.; инвестиций в строительство кооперативного жилья; инвестиций в приватизацию жилья и других объектов социально-бытовой и культурной сфер и др.

Раскрывая сущность экономического и социального развития региональных систем, возникает объективная необходимость раскрыть содержание основных форм его проявления (рис. 1.2) [102].










Рис. 1.2. Формы проявления экономического и социального развития 

регионов

1. Экономическое и социальное развитие регионов является главной целью управления региональными системами. Цели регионального развития заключаются в прогрессивном изменении количественных и качественных параметров функционирования региона для перехода его в желаемое, более благоприятное состояние, которое характеризуется оптимальными значениями целевых показателей. 

2. Экономическое и социальное развитие регионов представляет собой совокупность качественных изменений структурных элементов региональных систем, которые происходят под воздействием множества разнообразных факторов. 

3. Экономическое и социальное развитие регионов отражает условия формирования потенциальных возможностей региона для осуществления воспроизводственных процессов его структурных элементов. Категория «региональное развитие» неразрывно связана с категорией «воссоздания» – основным процессом существования всех структурных элементов региональных систем.

4. Экономическое и социальное развитие регионов выступает как критерий эффективности функционирования региона. Когда параметры количественных показателей регионального развития превосходят запланированный или нормативный уровень, превышают показатели состояния развития аналогичных региональных систем, можно сделать вывод об эффективном функционировании региональных систем. При этом сравнительный межрегиональный анализ уровня развития будет способствовать более полному подтверждению эффективности регионального воспроизводительного процесса – основы развития.

5. Экономическое и социальное развитие регионов создает базу и является важным источником повышения качества жизни. Механизм перераспределения результатов регионального общественного воспроизводства между производственными, инфраструктурными и социальными подсистемами с помощью инструментов социальной регуляции сможет обеспечивать повышение уровня качества жизни только при условии повышения уровня регионального развития.

6. Экономическое и социальное развитие регионов является важным источником повышения качества жизни всего населения региона. Эта характеристика проявляется в трех основных аспектах. Во-первых, повышение доходов, потребления продовольствия, уровня образования и медицинского обслуживания. Во-вторых, создание условий, которые способствуют росту самоуважения людей в результате формирования социальной, политической, экономической и институциональной систем, ориентированных на усиление престижности личности в обществе. В-третьих, предоставление свободы выбора.
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Общеэкономические пропорции носят исключительно открытый характер и формируются преимущественно в результате решений, принимаемых на государственном уровне и на уровне предприятий. Если эти решения взаимно противоречивы, то это ведет к нарушению региональных пропорций воспроизводства и к неизбежным экономическим потерям. Так, если нарушается пропорция между фондом потребления и фондом накопления, то это может привести к тому, что, либо рабочие места могут быть не обеспечены трудовыми ресурсами, либо, напротив, у людей возникнут проблемы с трудоустройством. 

Материально-технические и финансовые ресурсы государства всегда ограничены, поэтому возможности научно-технического прогресса, требующего больших затрат, не могут быть использованы одновременно повсюду. Значит, должны быть определены приоритетные направления.

Пропорция между использованием живого и овеществленного труда должна формироваться с учетом демографической ситуации в регионе, баланса занятости.
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нагрузкой

	
	
	между развитием сел. хоз. и отраслями промышленности, перерабатывающими сельхоз. сырье
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	между долями налогов и платежей, поступающих в государственный и региональный бюджеты
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	между внутренними и внешними финансовыми источниками, обеспечивающими развитие региона
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Рис. 1.3.  Классификация пропорций регионального воспроизводственного процесса

Региональные органы власти не могут непосредственно управлять процессом формирования общеэкономических пропорций региона, но они в состоянии предупреждать появление диспропорций на основе обоснования прогнозов, оценки ущерба, с которым связано нарушение общеэкономических пропорций в регионе. 

Структурные пропорции отражают соотношения между отдельными элементами конструкции региональной экономики, обеспечивающими ее участие в территориальном разделении труда и создании благоприятного климата для жизни людей и развития хозяйственного комплекса.

С формирования структурных пропорций начинается предплановое обоснование перспектив размещения отраслей специализации и всей совокупности комплексирующих производств, при котором задаются общие контуры материально-технической конструкции региона. Структурные пропорции являются материально-вещественной характеристикой уровня комплексности развития региональной экономики. Формирование структурных пропорций призвано обеспечить равновесие между районообразующими инфраструктурными отраслями. Нарушение структурных пропорций региона ведет к материальному ущербу и снижению общей эффективности развития региональной экономики. Например, отсутствие дорог и плохое их состояние являются национальным бедствием, в результате которого при перевозке теряется продукция, сокращается срок службы транспортных средств.

Социально-экономические пропорции в наибольшей степени отражают внутрирегиональные проблемы, решение которых является непосредственной функцией региональных органов власти.  

Эта группа пропорций отражает уровень жизни населения региона и складывается под влиянием решений, принимаемых следующими участниками регионального воспроизводственного процесса: предпринимательской сферой, государственными органами управления, региональными органами власти, населением.

Так, фонд личного потребления образуется за счет доходов населения, получаемых из предпринимательской сферы, и зарплаты работников бюджетной сферы. Пропорция между личным и общественным потреблением несет в себе не только социальную, но и экономическую нагрузку. Смещение ее в сторону общественного потребления ведет к снижению материальных стимулов повышения производительности труда, уравниловке, развитию иждивенчества. Смещение этой пропорции в сторону личного потребления порождает серьезные социальные проблемы, связанные с ухудшением положения незащищенных слоев населения - инвалидов, многодетных, пожилых, неимущих. Формирование этой пропорции отражает двуединую функцию современного государства, претендующего на право называться демократическим: с одной стороны, государство призвано всячески стимулировать рыночные отношения, связывая с ними рост эффективности экономики (рост фонда личного потребления); с другой стороны, государство должно ограничивать развитие рыночных отношений при решении таких проблем, когда рыночные отношения могут только усугубить их. Это социальные проблемы, экологические проблемы (рост фонда общественного потребления).
Социально-экономические пропорции органически связаны со всей региональной системой: с одной стороны, потребности населения в потребительских благах и услугах влияют на их производство, а с другой -производство через доходы работников влияет на уровень потребностей и спрос на потребительские товары и услуги.

Экономико-демографические пропорции отражают взаимосвязи демографического и экономического процессов регионального воспроизводства.
Исследование экономико-демографических пропорций и их промин призваны обеспечить определенный баланс между демографическим и экономическим потенциалами территории. В сочетании с социально-экономическими пропорциями экономико-демографические пропорции определяют миграционные процессы в регионе и их направленность.
Экономико-экологические пропорции характеризуют соотношения между емкостью природного потенциала и уровнем социально-экономического развития региона.
Формирование этой группы пропорций предполагает разработку балансов по каждому виду природных ресурсов и политики их использования.
Финансово-экономические пропорции. Эта группа пропорций связана с кругооборотом материальных и финансово-денежных ресурсов и отражает распределение компетенций между структурами, управляющими процессом регионального воспроизводства.
Исследование этой группы пропорций должно лежать в основе разработки механизма управления региональной экономикой, обеспечивающею такие соотношения и связи между всеми участниками регионального воспроизводства, которые создавали бы условия для достижения целей развития и определенною баланса интересов всех взаимодействующих сторон.
Поскольку вся совокупность региональных пропорций воспроизводства является кроме всего прочего результатом осуществления определенных затрат - материальных, финансовых, трудовых, то финансово-экономическим пропорциям принадлежит решающая роль в объединении всех пропорций в систему, образующую региональный воспроизводственный процесс. Управление процессом расширенного воспроизводства и есть поиск такой системы пропорций, которые обеспечивают эффективное использование социально-экономического и ресурсного потенциала, создают устойчивое равновесие и развитии экономической, социальной и природной подсистем и ведут к достижению социальных целей развития общества.
Особенностью региональных пропорций воспроизводства является их тесная взаимосвязанность и взаимообусловленность. Например, изменение экономико-демографических, в силу изменения половозрастной структуры населения, влечет за собой цепь последствий, оказывающих воздействие на всю систему региональных пропорций. Рост рождаемости влияет на структуру занятости, на потребность в услугах социальной сферы и т.д.

Важной особенностью региональных пропорций воспроизводства является то, что им присущ различный уровень локализации. Это значит, что одни из них формируются под воздействием внешних факторов и управление ими не является прямой функцией региональных органов власти. Так, пропорции между фондом потребления и фондом накопления формируются под влиянием решений, принимаемых государством (инвестирование целевых государственных программ, установление минимального уровня оплаты труда, пенсий, стипендий и т.д.) и предприятиями (создание фонда развития предприятия, политика в области оплаты и стимулирования труда).

Региональные органы власти воздействуют на формирование этой пропорции, прежде всего, через установление структуры расходов своего бюджета и обоснование объективности межбюджетных взаимодействий. 

Между элементами региональной системы существует органическая взаимосвязь и внутреннее противоречие, обусловленное ограниченностью ресурсов. Необходимость поддержания равновесия между процессами, формирующими элементы, является как условием непрерывности этих процессов, так и условием непрерывности регионального воспроизводственного процесса в целом.
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На наш взгляд, механизм территориального управления региональными социально-экономическими процессами представляет собой систему экономических и организационных форм, методов и рычагов, позволяющих регулировать социально-экономические процессы, протекающие в регионе с целью обеспечения экономического роста. Считаем, что в период становления и развития экономики рыночного типа целью территориального управления региональным социально-экономическим развитием будет являться обеспечение стабильного экономического развития на основе принципов расширенного воспроизводства научно-технологического, природного, экономического, социального и экологического потенциалов. При этом, разрабатывая модель механизма территориального управления развитием региона, необходимо учитывать, что она является целостной системой, состоящей из совокупности компонентов (элементов), которые, находясь в тесной взаимосвязи, одновременно функционируют опосредованно друг от друга.

Поэтому для того, чтобы повысить экономическую эффективность территориального управления социально-экономическим развитием региона, необходимо изучить теорию управления экономическими системами, состоящую из компонентов (элементов) механизма территориального управления.

К элементам механизма управления развитием региона следует отнести:

· систему прогнозно-программных документов, отражающих индикативные результаты функционирования региональной хозяйственной системы, и, в конечном итоге, формирующую региональную политику и стратегию социально-экономического развития;

· формы управления – организационно-управленческие структуры;

· методы управления – инструментарий, включающий способы, рычаги, технологии процессов достижения поставленной цели.

Создание системы прогнозно-программных документов, отражающих особенности современных общественно-экономических отношений, является необходимым условием формирования эффективной системы управления регионом. 

На рис. 1.4. представлена классификация прогнозно-программных документов, разрабатываемых в Украине по трем уровням управления: государственному, региональному и местному. К этим документам относятся прогнозные и программные документы, а также целевые программы.



	
	
	
	

	Государст-венный 

уровень
	Генеральная схема 

размещения 

производительных сил 

Украины
	Прогнозы экономического и социального развития Украины на средне- и краткосрочный период (5 лет и 1 год)

Государственная программа экономического и социального развития на 1 год

Госбюджет Украины
	Государственные целевые 

программы

	Региональный уровень
	Схема-прогноз развития и размещения 

производительных сил 

регионов

Схемы и проекты районных планировок
	Прогнозы социально-экономического развития АРК, областей на 

среднесрочный период

Программы экономического и 

социального развития АРК, областей 

на краткосрочный период

Региональные бюджеты
	Региональные целевые

программы

	Уровень городов и районов
	Генеральные планы 

застройки городов и 

населенных пунктов
	Программы развития городов и 

населенных пунктов на средне- и 

краткосрочный период 

Местные бюджеты
	Целевые

программы городов и районов


Рис. 1.4. Классификация прогнозно-программных документов, разрабатываемых в Украине

В I блок прогнозно-программных документов нами включена группа документов, в советский период носящих название предплановых документов. При плановой административно-распределительной системе управления разработка директивно утверждаемых планов опиралась на систему предплановых разработок. Несмотря на недостатки административно-распределительной системы управления и ее общую неэффективность, она обладала необходимыми элементами, обеспечивающими управляемость и возможность продержаться на протяжении многих десятилетий. Важную роль в этом сыграли предплановые исследования, проведение которых вынуждало развивать единое научное организационно-методическое обеспечение, требовало формирования информационной базы, характеризующей природно-ресурсный потенциал, долговременные тенденции демографического развития, показатели отраслевой специализации, социального развития и т.д.

Естественно, изменение общественно-экономических отношений, переход к рыночной экономике, структурные сдвиги форм собственности делают невозможным использование старой системы предплановых разработок. Необходимо создание такой системы взаимосвязанных документов, которая основывалась бы на аргументированных научных представлениях о перспективах развития региона и содержала гипотезы о направлениях развития и будущем состоянии, региона в целом и отдельных его составляющих, позволяла бы оценить различные варианты развития регионов. Поэтому, в классификацию прогнозно-программных документов на региональном уровне введены:

· Схема-прогноз развития и размещения производительных сил региона, позволяющая на долгосрочный период разработать несколько сценариев развития региона на основе взаимосвязанной системы региональных прогнозов (демографических, экономических, природно-ресурсных, экологических).

· Схемы и проекты районных планировок, позволяющие осуществить размещение и проектирование новых, расширение и реконструкцию существующих крупных объектов производственной и непроизводственной сфер, а также все виды магистральных и внутрирайонных коммуникаций.

· Генеральные планы застройки городов и населенных пунктов, содержащие прогнозы территориального развития населенных пунктов, а также принципиальные направления его функционально-планировочных структур.

В целом I блок прогнозно-программных документов позволяет управленческим структурам не только определить прогнозные сценарии развития в зависимости от степени и сроков решения существующих проблем, но и выбрать наиболее эффективный и наименее затратный вариант, отвечающий геополитическим и социальным заданиям развития региона.

Разработка прогнозно-программных документов и целевых программ социально-экономического развития осуществляется на основе таких нормативных документов как Закон Украины «О государственном прогнозировании и разработке программ экономического и социального развития Украины» от 23.03.2000г. № 1602-III[4]  , постановление КМУ «О разработке прогнозных и программных документов экономического и социального развития и составлении государственного бюджета» от 26.04.2003г. № 621, Закон Украины «О государственных целевых программах» 2004г. [6]

Опыт реализации рыночных реформ в Украине, направленных на децентрализацию управления показал, что региональный и местный уровни управления оказались наименее подготовленными к переходу к новым экономическим отношениям. Это связано как с неопределенностью каждого уровня управления в сложившейся системе управления, так и со слабой информационно-статистической базой, адекватно отражающей интересы и функции регионального и местного звеньев системы управления, неурегулированностью форм и методов взаимодействия различных структур территориальной системы. Все это, естественно, отразилось на качестве и эффективности прогнозно-программных документов.

Экономическая самостоятельность регионов, прежде всего, означает ответственность за решение задач, в совокупности отражающих сущность функций управления.
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Однако принципиальные отличия объектов местного самоуправления от объектов регионального уровня управления, обуславливающие расхождение решаемых ими задач, существуют. Эти расхождения заключаются в том, что орган местного самоуправления в качестве непосредственного объекта управления имеет громады, т.е. разнообразные формы совместного проживания людей в городах, поселках, селах, которые имеют разный уровень и качество жизни, размер человеческого потенциала. Органы регионального управления как объект своего влияния имеют прежде всего «регион», «район», «территорию», то есть административно-пространственную среду жизнедеятельности людей.

Кроме того, в рамках местного самоуправления жители городов и районов сами организовывают и регулируют протекание социально-экономических процессов, региональные органы управления, как часть аппарата государственного управления, регулируют процесс развития территорий в их основных формах проявления – природно-ресурсный блок, производственно-хозяйственный, бюджетно-финансовый и экологический. Такое разделение объектов управления позволяет на основе выявленной специфики более четко сформулировать задания и функции, которые должны решать и выполнять соответствующие структуры управления. Так, социально-экономическое положение тех или других видов поселений, их состояние и проблемы определяют функции, которые должны быть возложены на органы местного самоуправления. Это, в основном, функции жизнеобеспечения населения. В тоже время состояние и проблемы территорий (природные ресурсы, производственный потенциал, экология и бюджет) должны иметь другую функциональную специфику управления и тем самым отличаться от местного самоуправления, прежде всего, своей ресурсной направленностью и обеспеченностью процессов развития.

Говоря об организационно-управленческих структурах местного самоуправления как о важном элементе механизма управления развитием региона, следует отметить, что серьезным тормозом в реализации функций местного самоуправления является территориальное устройство страны, не дающее полного комплекса полномочий органом управления, и необходимых ресурсов для оказания населению социально-экономических услуг.

Территориально-административное устройство Украины, сформированное в условиях командно-административной системы, характеризуется чрезвычайно громоздкой структурой, забюрократизированной, с большим штатом работников. Территориально-административное устройство страны имеет три-четыре ступени: область – район – сельсовет или область – район – горсовет – райсовет города, и построено по принципу матрешки: город в городе, в городе – район, в районе – населенный пункт (рис. 1.5).


Рис. 1.5. Схема современного территориально-административного устройства Украины

При такой схеме органам управления сложно не только распределить полномочия, но и осуществить расчет эффективности использования бюджетных средств, а также учет распределения и использования ресурсов.

Вопрос проведения территориально-административной реформы чрезвычайно актуален и хотя он активно дискуссируется среди ученых-регионалистов, депутатского корпуса, в органах местного самоуправления, суть реформы сформировалась окончательно и заключается в полной передаче полномочий и ресурсов на места, к местному самоуправлению, там где происходит контакт человека и первого властного института.

Проведение реформы будет стимулировать эффективную работу всех звеньев государственной власти и организационно-управленческих структур органов местного самоуправления на основе четкого разделения их функций и полномочий, позволит избавиться от «матрешечного» принципа построения системы управления в регионах и акцентировать внимание не только на конечных целях экономического и социального развития регионов, сколько на непосредственных специфических целях и заданиях как выражении зависимости использованных региональных ресурсов и полученных на их основе результатов.

Третьим элементом механизма управления развитием региона являются методы управления как инструментарий, включающий способы, рычаги, технологии достижения поставленных целей.

 Систематизация методов управления и прогнозирования социально-экономического развития региона приведена на рисунке 1.6.
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Рис. 1.6.  Методы управления и прогнозирования социально-экономического развития

Реализация модели механизма территориального управления социально-экономическим развитием региона должна отвечать сущности экономических законов, формируя условия не только для сочетания интересов всех субъектов хозяйствования, но и для обеспечения адекватности данного механизма объективным потребностям общественного производства. Это обстоятельство, на наш взгляд, позволит наиболее полно реализовать преимущества регулируемых рыночных отношений.

Отметим, что реализация механизма территориального управления социально-экономическим развитием региона позволит решать следующие задачи: обеспечение высокого уровня условий жизнедеятельности населения региона, и повышение качества жизни; трансформация экономической и социальной сфер хозяйства региона на основе анализа, прогнозирования и программирования основных макроэкономических показателей регионального развития; оптимизация финансовых потоков, формирование условий и механизмов формирования и развития экономической базы региона и муниципальных образований; обеспечение экологической безопасности в регионе; формирование и реализация структурной, инвестиционной и научно-технической политики в регионе, а так же развитие форм элементов рыночной инфраструктуры.

Механизм территориального управления социально-экономическим развитием региона требует учета экономических, политических, социальных, экологических и других факторов, влияющих на формирование экономической среды в регионе, а так же основываться на определенных принципах, которые обусловлены законами рыночной экономики. Так, Гаврилов А.И. [41] принципами, обеспечивающим реализацию механизма территориального управления социально-экономическим развитием региона считает децентрализацию, партнерство, субсидиарность, мобильность и адаптивность, а также принцип выделенной компетенции. Сущность принципа децентрализации заключается в перемещении центров принятия решений с общегосударственного уровня управления регионом к локальному уровню, что позволяет обеспечивать экономическую свободу субъектов хозяйствования в регионе и делегирование функций управления согласно существующей схеме иерархического управления. 

Принцип партнерства устанавливает правила поведения объектов и субъектов регионального управления в процессе их взаимодействия как юридически равных, что выражается в равноправном функционировании региональных субъектов на международном рынке. 

Принцип субсидиарности заключается в выделении финансовых ресурсов под заранее определенные цели и реализуется в региональном управлении посредствам формирования механизмов перераспределения финансовых ресурсов в целях обеспечения минимальных государственных социальных стандартов для всего населения региона.
Сущностью принципа мобильности и адаптивности является способность системы регионального управления реагировать на изменения внешней среды, что проявляется в постоянной трансформации функциональной и организационной структур регионального управления, позволяющей субъектам управления адаптироваться к меняющимся рыночным условиям.
Принцип выделенной компетенции состоит в дифференциации функций не между сферами регионального управления, а внутри них, осуществляя, таким образом, перераспределение функций субъектов государственного, регионального и муниципального управления, а также обеспечивая ресурсами процесс реализации каждой функции.

Как отмечалось выше, модель механизма территориального управления социально-экономическим развитием региона включает в себя один из основных элементов – функции территориального управления, которые выступают в качестве форм воздействия на экономические, социальные, экологические, политические и другие процессы в регионе, к ним относят: целеполагание, регулирование и стимулирование [41.].
Функция целеполагания обусловлена необходимостью осуществления научного прогнозирования социально-экономического развития региона и разработкой региональных целевых программ, которые являются стратегическими документами, определяющими основные приоритеты социально-экономического развития региона.

Функция регулирования в территориальном управлении социально-экономическим развитием региона реализуется в системе объектов, относящихся к государственной собственности и позволяет использовать методы как прямого, так и опосредованного воздействия. При этом степень воздействия субъекта управления на все объекты, в том числе и на объекты региональной собственности, будет постоянно меняться, поскольку объем и полнота реализации функции регулирования предопределяется характером развития рыночных отношений. 
В условиях экономических трансформаций в регионе особое внимание в территориальном управлении социально-экономическим развитием региона отводится функции стимулирования, поскольку в рамках региона функционируют предприятия и организации, имеющие различные формы и виды собственности (государственную, региональную, муниципальную, коллективную, частную и др.), а методы непосредственного воздействия регионального управления правомерны только в отношении объектов региональной собственности. Таким образом, для всех других объектов эффективными являются методы опосредованного воздействия, то есть стимулирующие деятельность субъектов хозяйствования, которые проявляются в создании СЭЗ, зон свободной торговли, системе льготного налогооблажения.

Функции территориального управления трансформируются относительно уровня управления (государственный, региональный, местное самоуправление). 

Содержательная составляющая функций управления сохраняется независимо от уровня системы воздействия, в то время, как изменяется масштаб действия каждой из рассмотренных функций, следовательно изменяются и решаемые задачи. На уровне государственного управления реализуется общегосударственная политика, на уровне регионального – политика, учитывающая особенности развития регионов. Поэтому, решение задач государственного и регионального управления требуют применения различных методов их решения.

В современной экономической науке сформировалось несколько подходов в рамках различных научных школ, представители которых рассматривают методы управления социально-экономическим развитием относительно роли государства в регулировании региональной экономики (табл. 1.4.).

Таблица 1.4.

Сущность и роль методов государственного регулирования 

социально-экономического развития региона

	Научная школа
	Сущность и роль методов государственного регулирования социально-экономического развития региона

	1
	2


Анализ методов государственного регулирования развития экономики позволяет утверждать, что одним из основных условий осуществления стабильного социально-экономического развития регионов должно являться соблюдение социально-экономических интересов регионов на фоне согласованности их общего развития в масштабах государства. Именно поэтому, автор согласен с мнением ученых И.В. Запоточного и В.И. Захарченко относительно того, что государственное регулирование социально-экономического развития регионов – это целенаправленная деятельность государства в лице соответствующих законодательных, исполнительных и контролирующих органов, которые с помощью системы различных подходов и методов обеспечивают достижение постановленной цели и решения намеченных экономических и социальных задач, отражающих конкретный этап развития региональной экономики [72].

Рассмотрев теоретические подходы отечественных и зарубежных ученых-регионалистов [100, 103, 165] к решению проблем государственного регулирования региональной экономики, автор предлагает рассмотреть методы территориального управления в зависимости от целей, задач и особенностей регионального социально-экономического развития (рис. 1.7).


Рис. 1.7.  Цели, задачи и методы территориального управления 

социально-экономическим развитием региона

Региональное управление, учитывая свои возможности и особенности развития регионов, использует, оптимально, сочетаемые административные и экономические методы. 

Административные методы базируются на присущих региональной системе отношениях власти и подчинения. Региональные органы осуществляют административную деятельность, задача которой заключается в координации направлений деятельности хозяйствующих субъектов региона. 

Экономические методы оказывают косвенное воздействие на объекты управления, их экономические интересы с помощью таких инструментов как налоги, кредиты субвенции и др. 

Экономические методы управления основаны на использовании системы стимулов, предусматривающих экономическую заинтересованность и ответственность предприятий и организаций региона за последствия принимаемых решений и побуждающих предприятия участвовать в выполнении задач комплексного социально-экономического развития региона.

Таким образом, система методов, представленных экономическими стимулами, организационными рычагами и др. элементами, используется как государственным так и региональным управлением для формирования экономического пространства, развивающегося по законам рыночной экономики. 

Следует учесть, что эта система, с одной стороны, должна содействовать формированию рыночных отношений в регионе, обеспечивая рост эффективности производства, с другой стороны, должна ограничивать развитие этих отношений при решении тех социально-экономических проблем, которые не могут решаться с помощью рынка.

В целом, исследование элементов механизма управления регионом, позволяет говорить о том, что эффективность этого механизма зависит от того, насколько эти элементы взаимосвязаны между собой, т.е. насколько адекватно содержание и результаты прогнозно-программной деятельности отражают функции и полномочия организационно-управленческих структур, а последние – насколько владеют и умеют использовать систему методов управления (рычагов, стимулов и др.), которая должна находить свое отражение и принимать активное участие в прогнозно-программной деятельности, постановке целей развития региона.


Рис. 1.8. Механизм управления социально-экономического развития региона

Механизм управления социально-экономическим развитием региона не может быть неизменным, раз и навсегда данным. Он может и должен постоянно видоизменяться под влиянием достигнутого уровня развития производительных сил, зрелости производственных отношений. На него влияет множество факторов: исторические условия, в которых развивается страна, и международная ситуация и другие. Заданием первоочередной важности является создание такого механизма управления развитием региона, который бы адекватно соотносил производительные силы и производственные отношения на конкретном историческом отрезке времени.

1.3. Методологические основы программно-целевого управления социально-экономическим развитием региона

«Программный» и «программно-целевой» подходы в управлении развитием государства, отдельно взятых регионов (городов, районов), отраслей не является новым.

Вопросам сущности программно-целевого метода, разработки программ социально-экономического и культурного развития региона посвящено большое количество научных исследований в сфере региональной политики. Среди исследователей необходимо выделить: Данилишина Б.М., Долишнего М.И., Дорогунцова С.И., Новикова Е..Д., Онищука Г.И., Райзберга Б.А., Стеченко Д.М., Чернюк Л.Г. В работах этих авторов [49, 52, 55, 60, 61, 63, 65, 66, 111, 137, 155] рассмотрены закономерности, особенности, предпосылки регионального развития и базовые положения разработки программ социально-экономического развития административных единиц, а также практического использования методов программного управления развитием региона (города, района). Однако и сегодня ряд теоретических вопросов требуют своего уточнения. В частности, ученые и специалисты по региональным проблемам еще не пришли к единому мнению в отношении определения самого программно-целевого метода.

Так, Долишний М.И. утверждает, что: «Программно-целевой метод – разработка важных программ решения наиболее актуальных социальных, экономических, экологических, научно-технических, региональных проблем развития общества» [60, с.68]. К сожалению, в данном определении не указывается на основное отличие метода и причину его использования – возможность решения разнообразных вопросов социально-экономического развития на долгосрочный период. Это принципиальная позиция, поскольку только программно-целевой метод позволяет максимально полно учитывать действие важнейших факторов долгосрочного развития экономики.   

Стеченко Д.М. считает, что «Программно-целевой метод в управлении региональным развитием – это система научно-методических мероприятий, которая обеспечивает решение проблем межотраслевого и межрегионального характера путем увязки целей с ресурсами» [155, с.117]. Такое понимание программно-целевого метода является весьма обобщенным, не охватывает взаимоотношения субъектов производства на территории и требует коррегирования в части посылания на «мероприятия».

Исследуя проблему программно-целевого метода управления Дорогунцов С.И. [65, с.57] утверждает, что программно-целевая модель обеспечивает увязку целей плана и проекта с ресурсами при помощи специальных программ, что настраивает на комплексное осуществление проектных работ и эффективное развитие производства.

Профессор  Райзберг Б.А. определяет программно-целевой метод «как способ решения крупных и сложных проблем посредством выработки и проведения системы программных мер, ориентированных на цели, достижение которых обеспечивает решение возникших проблем [137]. Из этих положений следует, что программно-целевой метод относится к категории проблемно-ориентированных, тесно связанных с решением насущных, масштабных, долговременных проблем.

К определяющему признаку программно-целевого метода относятся целеполагание и целеобоснование, ориентирующие программные мероприятия на цели, лежащие в основе программы. Методология программно-целевого управления предусматривает обоснование целей с точки зрения их достижимости во времени и согласованности с ресурсными возможностями.

Важной чертой программно-целевого метода является высокий уровень конкретности, количественной определенности в постановке программных целей. В то же время программно-целевой метод допускает постановку целей в качественной формулировке, не обладающих четким числовым выражением, но достаточно ясных, чтобы представлять собой целевые ориентиры, по которым можно устанавливать требуемую направленность программных действий.

Для программно-целевого метода характерно то, что он предусматривает постановку целей не только в виде главного целевого ориентира единственной глобальной цели. Этому методу свойственно рассмотрение совокупности целей и целевых задач, образующих многоуровневую, иерархически построенную целевую систему, охватывающую все целевые элементы, достижение которых требуется для решения программной проблемы, рассматриваемой во всех ее аспектах, с учетом разных сторон.

Основу программно-целевого метода представляет переход от совокупности системно-организованных целей и задач решения проблемы к системе программных действий, мероприятий по достижению целей, решению целевых задач, ведущему к ослаблению или устранению проблемы. В построении программы целереализующих действий посредством выполнения набора процедур, формирующих их состав и позволяющих убедиться, что намеченные действия приводят к достижению поставленных целей, и состоит суть программно-целевого метода. При этом возникает необходимость обеспечить согласованность постановки программных целей и формируемых программных мер по их достижению в течение установленного времени при заданных ресурсных возможностях и ограничениях. Программно-целевой метод опирается на использование логической схемы формирования программ (рис. 1.9.


Рис. 1.9. Логическая схема формирования региональных программ

Эта схема отражает основной методологический принцип, согласно которому программные цели надлежит воплощать в систему мероприятий, 

путей и способов их реализации, обеспеченных, в свою очередь, требуемыми для этого средствами, ресурсами. 
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Характерная черта программно-целевого управления решением сложных социально-экономических проблем заключается в его приспособленности к поиску эффективных, экономических вариантов проблемных решений. В процессе взаимного согласования целей, программных мероприятий и ресурсных потребностей осуществляет не только их взаимная подгонка, но и вариантный анализ путей решения проблемы и видов используемых для этого ресурсов. Такой анализ направлен на поиск целереализующей системы программных действий, удовлетворяющей одному из двух условий: 

1) достижение заданных величин целевых ориентиров при минимально допустимых затратах ресурсов и в возможно более короткие сроки;

2) достижение максимально возможного целевого эффекта при заданном (ограниченном) уровне затрат на решение программной проблемы в определенные сроки.

Рассмотрение многостадийной схемы использования программно-целевого метода позволяет выработать целостное представление о нем как едином и в тоже время комплексном понятии (рис. 1.10). Прежде всего, следует отметить определенную условность наименования «метод» применительно к программно-целевому подходу, воплощающему не только один из способов, методов управления, а обширную методологию решения самых разнообразных проблем, возникающих в разных сферах целенаправленной деятельности общества. 






Рис. 1.10. Стадии использования программно-целевого метода

Общеизвестно, что программно-целевой метод используется при решении сложных долгосрочных проблем социально-экономического развития отдельных территорий и страны в целом. Таким образом, обобщая научные подходы разных авторов и практический опыт использования программно-целевого метода в развитии территории, можно констатировать, что он представляет собой систему элементов механизма регионального управления, которая направлена на реализацию долгосрочных целей социально-экономического развития страны и ее регионов на основе использования имеющихся ресурсов и согласования интересов субъектов предпринимательства всех форм собственности. В общем плане логика программно-целевого метода предполагает такую последовательность достижения результата: проблема; цель; ресурсы; организация; решение (реализация).    

Программно-целевой метод получил самое широкое распространение в управлении экономическими объектами, процессами, отношениями на межгосударственном, государственном, региональном, отраслевом уровнях. Официальное, документальное рождение программ как инструмента управления относят к началу ХХ века, когда параллельно возникают и оформляются две ветви программно-целевого управления: советское программно-целевое планирование и государственное программирование в странах с капиталистической системой хозяйствования. Обзор научных трудов отечественных и зарубежных ученых [49, 66, 137] позволил систематизировать исторические этапы отечественного развития программно-целевого управления (табл. 1.5.) и зарубежный опыт государственного программирования (табл. 1.6.).

Отечественный и зарубежный опыт показал, что формирование целевых программ, их разработка и реализация как в централизованно управляемой, так и в рыночной экономике, стали действенным способом решения острых проблем, требующих сосредоточения ресурсов, концентрации усилий, целевой ориентации используемых средств, согласованности целереализующих действий. Программирование несет в себе плановое начало, укрепляет государственное воздействие на социально-экономические процессы, противодействуя рыночной стихии. Однако, если реализация программ опирается не на командное принуждение со стороны государственных органов, а на использование таких экономических рычагов и стимулов, как государственные заказы на конкурентной основе, контракты, договоры о поставках, обеспечиваемых финансирование и т.д., то программы не препятствуют рыночным отношениям.

Таблица 1.5.

Исторические этапы отечественного развития программно-целевого управления

	
	

	
	

	
	

	
	

	
	

	
	

	
	


Продолж. табл. 1.5.

	
	

	
	

	
	


Продолж. табл. 1.6.

	
	

	
	


Обзор большого разнообразия экономических, социальных, военных, политических и других проблем, эффективно решаемых с помощью программно-целевого метода позволяет также сделать вывод о том, что программно-целевой подход, воплощая общую методологию управления решением проблем, отражает методические подходы и содержит методические рекомендации достаточно общего характера. Решение каждой конкретной проблемы, опираясь на общую программно-целевую методологию, требует методику и технологию определения программных целей, путей и средств решения данной проблемы с учетом ее специфики, индивидуальности.

В исследовании теоретических основ программно-целевого управления социально-экономическим развитием региона важную роль играет определение понятий «план» и «программа». В научной литературе, особенно в 80е – 90е годы, активно дискутировался вопрос об отличительных признаках программы [137].

Базируясь на положениях, касающихся соотношения понятий «план» и «программа», обобщая и конкретизируя существующие представления в таблице 1.7. рассмотрены отличительные признаки, характеризующие целевую программу и план в его общем представлении, как желаемая модель будущего состояния и путей, способов достижения этого состояния.

Однако несмотря на ряд отличий, программа и план имеет общность. Особенности программ как специфической формы планового управления ни в коей мере не отменяют того, что они представляют одно из проявлений плановой деятельности. «Степень близости программ и планов настолько велика, что целевую программу можно называть проблемно-ориентированным планом» [137].
Таблица 1.7.

Сравнительная характеристика целевой программы и плана

	План
	Программа

	
	

	
	

	
	

	
	

	
	


Таким образом, противопоставление планов и программ неправомерно. Основной принцип, который положен в основу теории программного управления, состоит в том, что планы, в широком смысле этого слова, есть общее проявление планомерности функционирования и развития, присущей в той или иной форме и степени любой экономике, тогда как программа – частное проявление планомерности в рамках решения локальной проблемы.

Переход украинской экономики к рыночным отношениям, формам и методам хозяйствования обусловил повышение роли целевых программ как инструмента планирования, способного в определенной мере восполнить пробел в управлении экономикой, образовавшейся вследствие отказа от действовавшей ранее системы директивных государственных планов. Целевые программы призваны принять на себя функции управления экономикой в той части, в которой их не способны реализовать государственные механизмы рыночного регулирования и механизмы саморегулирования. С помощью целевых программ государство в лице региональных, муниципальных органов способно оказывать значительное воздействие на развитие экономики в соответствии с государственными, общественными интересами в целях решения наиболее острых социально-экономических проблем.

Выводы по главе 1

1. Выполненная систематизация научных определений понятия «регион» позволила установить, что в научной литературе этот термин неоднозначен. Отсутствие единого мнения ученых свидетельствует о сложности, многогранности региональной системы, что предопределило разнообразие критериев выделения регионов. Установлено, что к основным критериям, определяющим выделение регионов относятся региональные воспроизводственные процессы, экономическое районирование на основе территориального разделения труда и административно-территориальное деление. В постановочном плане исходя из целей регионального управления предлагается дополнить классификацию критериев выделения регионов таким признаком как проблемное районирование, который позволит выделить депрессивные районы, отсталые (слаборазвитые) регионы, регионы авангардного типа (свободные экономические зоны).

2. Разработана структурная модель региона, позволяющая:

а) определить и дать характеристику основным структурным элементам региона: производственной и непроизводственной сфере, населению и природной среде;

б) установить множество непосредственных и косвенных взаимосвязей между структурными элементами региона и выполнить классификацию пропорций регионального воспроизводственного процесса;

в) уточнить в понятийном аппарате теории региональной экономики определение региона как подсистемы социально-экономического комплекса страны, выступающего относительно самостоятельной единицей со специфическими проявлениями стадий воспроизводства и особенностями протекания социальных и экономических процессов.

Изучение региона как части территории, а также разделение регионального воспроизводственного процесса на внутрирегиональный и межрегиональный позволило дифференцировать региональное управление и территориальное управление.

3. Исследована сущность механизма управления социально-экономическим развитием региона как упорядоченной совокупности институциональных установок, обеспечивающих субъектам хозяйствования достижение прогнозных результатов развития. К элементам механизма управления развитием региона отнесены:

· система прогнозно-программных документов, отражающих индикативные результаты функционирования региональной хозяйственной системы, и, в конечном итоге, формирующую региональную политику и стратегию социально-экономического развития;

· формы управления – организационно-управленческие структуры;

· методы управления – инструментарий, включающий способы, рычаги, технологии процессов достижения поставленной цели.

Выполнена классификация прогнозно-программных документов, разрабатываемых в Украине по трем уровням управления: государственному, региональному и местному, обосновано включение в классификацию группы предплановых (прогнозных) документов. Сформулированы основные требования, предъявляемые к новой системе прогнозно-программных документов.

В процессе исследования выявлены факторы, снижающие эффективность функционирования организационно-управленческих структур: отсутствие четко обоснованной специфики и границ объектов двух видов управления: государственного управления и местного самоуправления; несовершенство территориально-административного устройства страны, не позволяющего четко распределить полномочия «матрешечный» принцип построения власти.

Выполнена систематизация методов прогнозирования и управления социально-экономическим развитием региона, что позволило определить роль и место программно-целевого метода в 

Выполнен анализ подходов в рамках различных научных школ, которые по-разному трактуют формы и методы управления социально-экономическими процессами, происходящими в регионах, в результате которого установлено  влияние государственного управления (регулирования) на развитие регионов.

4. Исследованы свойства, признаки, характерные черты программно-целевого метода. Разработана многостадийная схема использования программно-целевого метода – совокупность взаимосвязанных и взаимообусловленных процедур проблемно-ориентированного управления.

Обоснована определенная условность наименования «метод» применительно к программно-целевому подходу, по сути представляющему обширную методологию решения разнообразных проблем, а не один из способов, методов управления.

Выполнена систематизация этапов отечественного развития программно-целевого управления и зарубежного государственного программирования, позволившая сделать ряд теоретических выводов:

- разработка и реализация целевых программ получили развитие как в централизованно управляемой, так и в рыночной экономике.

- разнообразие экономических, социальных, политических и других проблем, решаемых с помощью программно-целевой методологии, показывает, что последняя отражает методические подходы и методические рекомендации достаточно общего характера. Поэтому, каждая проблема с учетом ее специфики, индивидуальности требует конкретной методики и технологии определения программных целей, путей и средств решения.

- целевая программа – специфическая форма планового управления, проявление плановой деятельности.
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Система методов и прогнозирования и управления





Цели социально-экономического развития региона





экономические





социальные





экологические





политические





…





Задачи территориального управления социально-экономическим развитием региона





Развитие рыночных процессов





Стимулирование региональных социально-экономических процессов





Совершенствование системы государственного и территориального управления социально-экономическим развитием региона





Регулирование макроэкономических процессов





Методы управления социально-экономическим развитием региона





прямые





косвенные





общеэкономические





селективные





экономические





административные





налоговые





бюджетные





кредитно-денежные





ценовые





антимонопольные





внешнеэкономические





институциональные





программно-целевой





…








прогнозно-программная деятельность








система 


методов управления








органы управления структуры








цели программы








пути достижения программных целей








средства, необходимые для практической реализации путей





Анализ и отбор наиболее важных, кризисных проблем функционирования экономики и социальной сферы, жизнедеятельности государства и общества, сохранения естественной среды обитания людей





Формирование системной совокупности структурированных, ранжированных по масштабности, значимости, главенству целей и задач, достижение (решение) которых исчерпывает выявленную острую проблему





Установление комплекса мер, действий, направленных на решение проблемы; координация, ориентация действий во времени, их взаимная увязка, привязка мероприятий к исполнителям на основе вариантного анализа и отбора предпочтительных вариантов





Определение вида и количества трудовых, материальных, информационных, финансовых ресурсов, необходимых для осуществления программных мероприятий; источников приобретения, получения ресурсов; рационализация состава ресурсного обеспечения с позиций экономики ресурсов, минимизации затрат на основе взаимозаменяемости и взаимодополняемости





Создание и приведение в действие организационно-экономических механизмов управления реализацией намеченных программных мер, контроля за их исполнением и обеспечением, оперативного регулирования и корректирования





I





II





III





IV





V








