ГЛАВА 6. Планирование и стратегия местного экономического развития.
6.1.Концепция реализации системы МСУ в условиях переходной экономики России.

6.1.1 Цели самоуправления  и  приоритеты развития территории
В условиях экономического кризиса на первый взгляд, может показаться, что главной целью МСУ становится удовлетворение насущных, самых необходимых, сегодняшних нужд общества и каждого его субъекта, противодействующее резкому катастрофическому падению уровня жизни. Однако без ориентации на перспективные цели, как известно, не удается добиться и текущих задач. Попробуем выявить стратегические цели МСУ.

В течение длительного времени считалось, что наше общество может двигаться только в одном направлении социально-экономического прогресса. Совершенно игнорировалась сама возможность возобладания в реальной практике другой тенденции - тенденции к экономическому и социальному регрессу, т.е. попятному движению в развитии общества и к снижению реального уровня жизни его субъектов.

Однако с 1988 г. (ориентировочно) начала реально проявляться тенденция к социальному регрессу и в общественном развитии. Усилилось отчуждение работника от результатов труда и производства в целом, снизилась трудовая дисциплина, практически прекратился рост уровня материального благосостояния, в частности, прирост реальных доходов населения сократился с 30,6 % в 1976 - 1980 гг. до 1,4 % в 1986 - 1988 гг.1 

Именно эта тенденция замедления роста реальных доходов населения привела к тому, что по показателю уровня жизни населения страна неуклонно год за годом опускалась все ниже по сравнению с другими странами мира. Если в 1970-1980 гг. уровень жизни народа возрастал, хотя и крайне медленно, то в 90-е гг. проявилась тенденция к падению уровня благосостояния. Затем вследствие резкого, галопирующего повышения цен начался период резкого снижения уровня жизни и обнищания значительной части населения. Денежные доходы продолжали расти, реальное же воплощение их в товары и услуги в условиях спада производства и резкого повышения цен давали только один результат: все меньший их объем попадал в реальное распоряжение населения.

Падение реальных доходов происходит не только для малоимущих, но и для подавляющего числа населения. Вот почему следует обеспечивать действенную социальную защиту малоимущих, бедных и низкооплачиваемых категорий населения, причем рассматривать ее не только как сохранение достигнутого уровня жизни, но и как создание постоянно улучшающихся условий жизнедеятельности.

В настоящее время фонд социальной защиты рассматривается преимущественно в стоимостной форме, как компенсационные выплаты или пособия по безработице. Этого явно недостаточно, поскольку не учитывается специфика воспроизводства человека в условиях обеспечения социальных гарантий со стороны государства. На наш взгляд, помимо стоимостной, должна исследоваться и натурально-вещественная структура, причем не только фонда социальной защиты, но и фонда социальных гарантий, в тесной увязке с натурально-вещественной структурой необходимого продукта 2 .

Рассмотрим один из возможных подходов к формированию натурально-вещественной структуры фонда социальных гарантий населения, создание которого выступает стратегическими целями самоуправления района.

Условия производственной деятельности в известной мере формируют заказ на структуру и уровень развития социально-культурной и бытовой инфраструктуры в МО. Вот почему развитие производства должно не только обеспечивать совокупность материальных благ, продуктов, хотя в современной ситуации это очень важно. Главное заключается в том, чтобы произведенный продукт "соответствовал разумным общественным и индивидуальным потребностям, удовлетворение которых приводило бы к развитию духовных и физических способностей человека".3 

В современных условиях роль МСУ в формировании социальной политики и воздействии на воспроизводство в целом резко возрастает. По этой причине регулирование воспроизводственного процесса в качестве основных звеньев должно включать производство материальных благ, производственных ресурсов, окружающей природной среды и в их взаимной связи и зависимости, создание нормальных условий жизнеобеспечения. Производственная и социальная инфраструктура, а также окружающая природная среда, в должном качестве позволяют оптимально решать основные проблемы жизнедеятельности как отдельного человека, так и всего населения территории в целом.

Если же хотя бы одна из сфер жизнеобеспечения человека не получит своего достаточного развития, это скажется на всей его жизнедеятельности. К таким сферам относятся системы торговли, общественного питания, бытового обслуживания. Перечисленные сферы жизнедеятельности решают двуединую задачу: с одной стороны, они обеспечивают непрерывность процесса производства и доведения материальных благ и услуг до потребителя, а также регулирования процесса потребления, а с другой стороны, эти сферы создают условия для развития трудящихся. Последнее осуществляется за счет рационального наполнения нерабочего времени, увеличения того объема свободного времени, которое может быть использовано работником для творчества и досуга. Кроме указанных выше условий жизнедеятельности трудящихся, должно предусматриваться создание условий для воспроизводства самого человека - для продолжения рода. Их обеспечению следует подчинять развитие здравоохранения, детских дошкольных учреждений и народного образования. Кроме этого целесообразно предусматривать расширение материальной базы ниже перечисленных сфер: строительство поликлиник, больниц, санаторно-курортных учреждений, детских комбинатов, школ, техникумов, вузов и пр.

Развитие указанных отраслей характеризует условия жизнедеятельности населения, уровень и качество его жизни. Сравним динамику основных показателей уровня жизни в России с аналогичными показателями других зарубежных стран и стран СНГ.

В соответствии с конвенцией МОТ (Международной организации труда) "Об основных целях и нормах социальной политики" уровень жизни представляет собой степень развития и удовлетворения потребностей живущего в обществе человека. По рекомендации ООН уровень жизни измеряется системой показателей, характеризующих здоровье, уровень потребления человека, его занятость, образование, жилищные условия, социальное обеспечение.4 

В мировой практике уровень здоровья членов общества и уровень развития здравоохранения чаще всего измеряется показателями средней ожидаемой продолжительности жизни при рождении и коэффициентом смертности. Если по первому показателю Российская Федерация находится выше среднемирового уровня (средняя ожидаемая продолжительность жизни в мире в 1985-1990 гг. была 62,1 - 63,9 лет), то кризис последних лет привел к значительному росту смертности: с 7,8 человек в 1960 г. до 14,6 человек на 1000 человек в 1993 г. На динамику общей смертности влияли разные факторы, в том числе и ослабление здоровья старшего поколения, вызванного второй мировой войной, но в этот период возрастала также и младенческая смертность, что целиком отражает ухудшение здравоохранения и питания населения. При этом увеличилось отставание по этим показателям как от уровня развитых стран, так и ряда государств СНГ (Украины, Белоруссии).

В качестве обобщенной оценки уровня и качества питания принято среднесуточное количество килокаллорий и граммов белков на душу населения, в том числе животного происхождения.

До 1990 г. питание россиян постепенно улучшалось и по калорийности соответствовало рациональным нормам, а по белкам, в том числе животным, достигало 91,6 % рационального уровня. Начиная с 1991 г. питание в среднем ухудшилось по калорийности на 14,1 %, по потреблению белков на 14,4 %, в том числе животных белков на 22,9 %, что привело к падению на 10,4 % по калорийности (ниже рациональной нормы) и на 29,3 % по потреблению белков животного происхождения.

Еще большее отставание происходит в сфере жилья. По уровню общей площади жилища на душу населения Россия отставала от США в 3,1 раза, ФРГ и Франции в 2,3 раза в 1970 г.; даже Япония, опережающая СССР на 1 кв м, увеличила этот разрыв до 14 кв м на человека в 1990 г. В 1991-1992 гг. происходило дальнейшее снижение объемов жилищного строительства, а в 1993 г. ввод в действие жилищ стабилизировался на уровне 68% от 1990 г.

В результате количество строящихся квартир оказалось вдвое меньше числа регистрируемых браков.

Эксперты ООН и Всемирного банка связывают уровень обеспеченности жильем с общим уровнем экономического развития и уровнем доходов на душу населения. Выделены три группы стран:

1)  с низким душевым доходом (130 - 150 долл. в год):

2)  со среднем доходом (1200 - 2450 долл. в год);

3) с высоким доходом (14360 - 28810 долл. в год). 

Обеспеченность жилой площадью в этих группах соответственно составляла в 6,1 кв. м; 15,1 и 35 кв. м . Российская Федерация имеет среднедушевой доход на нижней границе группы стран с высоким душевым доходом, но по обеспеченности жилой площадью (12,4 кв. м) уступает в средней группе в мировом сообществе.

Самой важной характеристикой уровня жизни в России становится порог бедности. В мировой практике различаются две основные формы бедности: абсолютная - при отсутствии дохода, необходимого для обеспечения минимальных жизненных потребностей личности или семьи, и относительная, - когда доход не превышает 40 - 60% среднего дохода по стране. Сопоставление уровня бедности между странами носит условный характер, так как в основу положен индивидуальный для каждой страны минимальный прожиточный уровень.

В России доля населения, проживающего за чертой бедности, составляла в 1993 г. 32 % и увеличилась по сравнению с 1992 г. более чем в два раза, минимальные жизненные потребности оцениваются по набору товаров и услуг, включенных в прожиточный минимум. Он разработан специалистами Института питания Академии медицинских наук России и получил положительную оценку во Всемирной организации здравоохранения (ВОЗ).

Итак, общая тенденция последнего периода - падение уровня жизни, снижение реальных доходов населения в целом. Для отдельных групп населения, чьи доходы (номинальные) остаются фиксированными, такая общая тенденция оборачивается катастрофически быстрым снижением уровня их благосостояния.

В нашей стране термины "прожиточный минимум" и "черта бедности" стали употребляться только в последние годы.

Постепенно экономическая наука и практика приходят к принципиально иному пониманию самого понятия "прожиточный минимум". Преобладающей становится позиция трактовки этого понятия как экономической категории, а не только физиологической системы оценок.

С точки зрения науки о питании (о диетологии), нет самого понятия "прожиточный минимум" или "максимум", а есть рациональная наука питания для определенной возрастной группы в зависимости от пола и рода занятий. Отклонения в любую сторону, как уменьшения, так и увеличения потребления, являются, с точки зрения диетологов, вредными - физиологически не обоснованными.

Это означает, что само понятие физиологического (биологического) минимума в питании имеет экономическое содержание в том смысле, что необходимые физиологические потребности могут удовлетворяться за счет большего ассортимента продуктов, взаимозаменяемых, с точки зрения химического состава, и имеющих в силу этого, а также своего качества, разную стоимость. Иначе говоря, минимальный физиологический набор продуктов питания в экономическом смысле - это набор, удовлетворяющий медицинским требованиям, но составленный из самых дешевых продуктов.

В условиях кризиса подавляющая часть доходов населения расходуется на питание. По оценкам экономистов, эта доля у людей со средними доходами достигает 70-80 %. Такая структура прожиточного минимума означает исключение из минимального набора расходов на гардероб, на покупку мебели и хозтоваров, возможность приобретения предметов личной гигиены и оплаты расходов по содержанию жилища, коммунальных, бытовых услуг и транспорта.

Таблица 1. Объем и структура бюджета прожиточного минимума для одинокого рабочего 


В ценах 1989 г.
В ценах января

1992 г.

Виды расходов
расходы в год, 

руб
в % к 

итогу
расходы в 

год, руб
в % к 

итогу

Питание (включая 

общественное и поку-

пка на рынке)
574,4
42,6
9163,9
48,0

Табачные изделия, 

спички
47,4
3,5
848,0
5,0

Одежда, белье, обувь
239,6
17,8
4039,6
21,2

Предметы санитарии, гигиены, лекарства
30,7
2,3
247,2
1,3

Мебель, посуда, куль-

ттовары
103,6
7,7
659,4
3,4

Итого расходы на 

товары
995,7
73,9
15058,1
78,9

Жилищные и комму-

нальные услуги
69,8
5,2
158,1
0,8

Культурно-просвети-

тельные мероприятия,

отдых

25,9
1,9
210,5
1,1

Бытовые услуги
31,3
2,3
 594,8
3,1

Транспорт 

38,8
2,9
335,0
1,8

Связь
8,4
0,6
41,0
0,2

Итого расходы на 

услуги
179,2
12,9
1340,1
7,0

Взносы
12,0
0,9
164,0
13,2

Итого расходы в

 год

в месяц
1348,0

112,3
100,0


19089,8

1590,8
100,0

Трудно согласиться с тем, что 80%-ная доля расходов на питание "... является наиболее приемлемой и соответствующей реалиям жизни".
 Очевидно, что исключение покупок одежды и обуви является экстраординарной мерой и может использоваться весьма непродолжительное время, только в период глубочайшего кризиса.

Наличие и потребление всех остальных благ и услуг является необходимым и обязательным для создания нормальных условий жизнедеятельности населения. Однако вследствие недостаточного выделения средств на развитие социальное сферы в предыдущие десятилетия уровень обеспечения объектами здравоохранения и образования, а также социально-культурными и бытовыми объектами далек от нормативного. Даже в таких крупных городах, как Москва и Санкт-Петербург, уровень обеспеченности общеобразовательными школами составляет 83,2 % от нормативного, детскими учреждениями - 82,4 %, амбулаторно-поликлиническими учреждениями - 90,4 % от норматива.

Динамика развития социально-культурных отраслей свидетельствует о том, что при абсолютном росте основных фондов социально-бытовой инфраструктуры их удельный вес снижался в общем объеме всех основных фондов народного хозяйства. Так, в 1965 г. он составлял 41,4 %, в 1975 г. - 37,6, а в 1988 г. только 38,1%.

Глубокий экономический кризис, как известно, усиливает дефицит многих товаров народного потребления, снижает темпы строительства жилья и других объектов социально-культурных отраслей. Под воздействием таких факторов резко ухудшается уровень обслуживания населения, сокращаются возможности удовлетворения даже первоочередных потребностей. Вследствие этого преодоление негативных тенденций становится важнейшей задачей органов МСУ при формировании системы социальной защиты, рассматриваемой и понимаемой как создание и поддержание основных сфер жизнедеятельности человека.

Перейдем к обоснованию методов регулирования социально-экономического развития МО (в данной работе в качестве МО мы рассматриваем район в городе, однако, выводы и результаты непосредственно применимы и к другим типам МО: город, поселение и пр.).

6.1.2. Обоснование методов регулирования социально-экономического  развития первичного звена

Для того, чтобы МСУ успешно решало стоящие перед ним задачи, необходимо осуществление особых видов управленческой деятельности, которые обособились под воздействием закона общественного разделения труда. Это функции самоуправления, которые представляют собой обособленные направления деятельности по обеспечению регулирования социально-экономического развития территориального образования. Подчеркнем, что обособление функций обусловливается разделением и специализацией труда в самоуправлении, так же как и в сфере управления в целом. А это означает их динамичную модификацию и углубление. Здесь возможно проведение аналогий с функциями управления.

Поэтому мы рассматриваем в системе МСУ следующие функции: целеполагание, организация, стимулирование, координация, учет и контроль.

Рассмотрим методы, с помощью которых возможна реализация вышеуказанных функций, самоуправления.

1. Функция "целеполагание" предусматривает выявление целей субъектов самоуправления: от самых общих до конкретных и частных. Необходима выработка целевых установок в отраслевом разрезе - по направлениям социально-бытовой инфраструктуры: жилье, здравоохранение, образование, культура, искусство, спорт, физкультура, торговля, общественное питание и бытовое обслуживание. Важно обеспечить также территориальный разрез: вертикаль «город - район - микрорайон», «район - микрорайон» (для городов с районным делением, в которых район является МО). Это позволит комплексно оценить потребности конкретных жителей конкретных микрорайонов. Известно, что в одном административно-территориальном районе могут присутствовать микрорайоны с развитой производственной и социальной инфраструктурой и микрорайоны-новостройки, где такая инфраструктура отсутствует.

В настоящее время важным фактором понимания целей развития социальной сферы является уяснение целевых установок объективно существующих социальных слоев общества. Каждый из социальных слоев реализует свою систему целей и установок по-разному, причем реализация осуществляется в определенной мере независимо от государственных и муниципальных программ. Это особенно характерно для того социального слоя, который мы назвали первым - это слой лиц с наиболее высокими доходами. Для такого слоя достижение каких-то количественных нормативов или норм - уже пройденный этап. Его цель - повышение качества жизни во всех ее аспектах. Если рассматривать, например, жилье, то целью является приобретение самого комфортного жилья и в самых престижных районах, а не достижение нормативного уровня метража. Аналогичная картина наблюдается и по другим направлениям социально-культурной сферы.

Совершенно иная ориентация при выработке целей у второго слоя: лиц с наиболее низкими доходами. Здесь главной целью является социальная защита. В зависимости от конкретного состава лиц данного социального слоя здесь необходимо достижение различных конкретных целей: это и создание домов для престарелых, для одиноких лиц, лишившихся собственного жилья, и социальных служб по бытовому обслуживанию на дому лиц, неспособных к самостоятельному существованию. Сюда же можно отнести предоставление бесплатных обедов и создание системы благотворительности по поддержке неимущих. Для другой социальной группы - пенсионеров (дееспособных, но малообеспеченных) более существенной является поддержка через систему льгот: льготный проезд, более низкий процент оплаты за отопление, газо- и водоснабжение и т.д. Для безработных граждан наряду с различными видами социальной помощи главной целью является организация переквалификации, а также меры по созданию в районе новых рабочих мест, в том числе и в социальной сфере. Все эти специфические для данного слоя задачи не исключают необходимости развития учреждений здравоохранения, образования, строительства жилья и соответствующих объектов городского хозяйства.

Наиболее сложно сформировать систему целей для третьего социального слоя - лиц с так называемым средним уровнем доходов. Чисто теоретически представители этого социального слоя должны стремиться к нормативному удовлетворению своих социальных потребностей, т.е. к удовлетворению их на уровне научно обоснованных норм по питанию, условиям проживания, а также по достижению этих норм в сфере образования, здравоохранения, культуры, физкультуры и спорта и т.д.

Однако ситуация в настоящее время складывается таким образом, что доходы представителей данной социальной группы, как правило, не позволяют делать необходимые накопления для того, чтобы решать эти задачи в приемлемые сроки. Структура же расходов такова, что подавляющая часть доходов идет на обеспечение питания, текущего поддержания жилища - оплату услуг предприятий коммунального хозяйства. Это приводит к смещению социальных целей данного слоя населения к целям слоя малоимущих, т.е. к поддержанию выживания. В то же время удовлетворение социальных потребностей сохраняется как актуальная цель, но самостоятельная роль представителей данного слоя в ее достижении незначительна.

Реализация указанной системы целей возможна на основе программно-целевого метода. Целевая программа, выдвигая задачу обеспечения комплексного развития территории, должна учитывать различную установку слоев проживающего населения. Программа способствует достижению целей, а также выступает механизмом перераспределения ресурсов, средством обеспечения условий развития социально-бытовой инфраструктуры МО.

Отметим, что использование программно-целевого метода получает свое логическое завершение в системе планирования.

По мнению А.П.Сысоева и Д.Г.Черника, плановое регулирование, например города, может быть обеспечено системой взаимосвязанных документов трех видов:

1) прогнозы, определяющие вероятностные (возможные) направления развития города на период, достаточный для реализации стратегических задач по совершенствованию (реконструкции) его хозяйственной и инженерно-планировочной структуры;

2) целевые программы, направленные на решение ключевых проблем развития города;

3) планы экономического и социального развития города на краткосрочный период (1-2 года), жестко увязанные с реальными финансовыми и другими ресурсами.

Предлагается следующая структура плана города
: 

1) аналитическая записка; 

2) сводный раздел по социально-экономическому развитию города; 

3) прогнозирование социально-демографической ситуации и занятости населения; 

4) социальная защита населения; 

5) использование городских ресурсов многоцелевого назначения и охрана окружающей Среды;

6) планирование развития предприятий, организаций и других объектов муниципальной собственности; 

7) координация деятельности предприятий и организаций немуниципальной собственности при решении общегородских проблем; 

8) планирование формирования и использования финансовых ресурсов города; 

9) планирование мероприятий по формированию рыночных отношений в городе.

К сожалению, вышеизложенный подход не учитывает ряда принципиальных положений, которые позволили бы действительно считать его комплексным. Первый принципиальный недостаток состоит в том, что усиление территориального подхода без его увязки с отраслевым не определяет, каким образом в условиях демонтажа административной системы централизованного управления и единого народно-хозяйственного комплекса будет осуществляться воспроизводство предприятий промышленности, наукоемких отраслей и экономики в целом. Например, органы регионального управления и местного самоуправления на уровне Тихвинского района Ленинградской области не могут обеспечить воспроизводство завода "Трансмаш". В отсутствие системы государственного регулирования, а также реального собственника (частного или государственного), способного осуществлять и контролировать реальный производственный процесс, псевдособственник - территориальный орган управления (КУГИ) - не способен обеспечить реальное управление промышленным производством, так же как не способен на это оказался псевдособственник в лице акционерных обществ, созданных в результате приватизации. Неспособны они по причине отсутствия финансовых и материальных ресурсов, необходимых для организации производства. Максимально, что могут сделать псевдособственники, - это перепродать, причем, желательно, зарубежному инвестору, так как внутренний рынок наполнен такими же псевдоинвесторами, т.е. перекупщиками.

В условиях отсутствия государственного управления отраслевым развитием разработка плана экономического и социального развития города, района, а также целевых программ может оказаться неподкрепленной достаточными финансовыми ресурсами и организационными мероприятиями для их выполнения.

2. Функция "организация" при осуществлении местного самоуправления требует формирования системы органов, которые являлись бы подотчетными населению района и обеспечивали бы разработку стратегии, способствующей повышению уровня жизни населения и решению текущих задач жизнеобеспечения.

Под организацией понимается процесс распределения работы среди сотрудников, их групп или подразделений и т.п., а также координация их действий. Организация есть нечто большее, чем простая сумма ее составляющих. Распределение работы в принципе означает создание формальной структуры органов самоуправления. Наряду с формальной складывается и неформальная структура.

В настоящее время наиболее организованными в достижении своих целей оказываются представители первого из указанных выше социальных слоев. Организационные формы, необходимые для их обслуживания при достижении поставленных целей интенсивно развиваются: это и соответствующие риэлтерские фирмы по приобретению недвижимости, предприятия по обслуживанию, ориентированнные на элитное потребление и т.д.

В то же время организационные формы, служащие достижению всей гаммы поставленных выше целей, отстают в своем развитии. В определенной мере развиваются организационные формы социальной защиты населения, так как они практически полностью зависят от бюджета. Наиболее неразвиты функции организации, обеспечивающие сочетание возможностей населения и бюджета по реализации целей развития социальной сферы. Здесь формы привлечения ресурсов населения отражены в наименьшей степени. Даже отработанные ранее формы организации в определенной мере утрачены. Например, имелся достаточно позитивный опыт кооперативного строительства жилья за счет ссуд, предоставляемых заинтересованному лицу. Это во многом позволяло решать жилищную проблему. В настоящее время система организации долгосрочных ссуд практически полностью утрачена.

В МО должен быть сформирован специальный исполнительный аппарат. Типы и виды его структуры требуют дополнительных исследований. На наш взгляд, назрела необходимость перехода от линейных и функциональных оргструктур в системе местного самоуправления к матричным, программно-целевым, позволяющим строить работу от "цели" и в направлении достижения "цели".

3. Функции "стимулирование" и "координация" могут быть реализованы в системе самоуправления на основе бюджетного регулирования и привлечения средств населения.

Исторически сложилась определенная система финансирования социальной сферы. В основном использовались два источника финансирования: это средства бюджетов и средства населения. При этом ряд отраслей, таких как образование, здравоохранение, полностью находился на бюджетном финансировании.

Другие отрасли (например, торговля, общественное питание, общественный транспорт) свои текущие затраты покрывали из средств населения. Однако дополнительные инвестиции в развитие даже этих отраслей осуществлялись из бюджета. Использовалось и привлечение средств сторонних инвесторов - кредиты банка для развития основных и оборотных средств. Причем политика кредитования определялась и регулировалась государственными органами управления.

Однако необходимо подчеркнуть, что государство, включая муниципальные органы, контролировало значительный объем средств для инвестирования, не являясь собственником этих средств, в частности, накопления граждан через государственный банк. Иначе говоря, наряду с бюджетом в процессе инвестирования и финансирования использовались привлеченные средства, что значительно расширяло возможности инвестиционного процесса.

Привлеченные средства использовались как для финансирования предприятий социального комплекса, так и непосредственно граждан при решении ими своих социальных задач. Широкое распространение нашли ссуды на строительство жилого дома и обзаведение хозяйством (в сельской местности), ссуда на строительство кооперативных квартир (в городе). На эти цели использовались средства не только финансовых учреждений, но также и предприятий промышленности и сельского хозяйства. Уяснение ранее действовавшей системы необходимо прежде всего для понимания главного: в процессе финансирования и инвестирования местного хозяйства использовались разнообразные источники, причем значительную роль играл контроль государства за перераспределением средств в эти отрасли.

Изменение формы собственности предприятий и их реорганизация, осуществляемые в последнее время, в значительной мере разрушили существующую систему финансирования социальной сферы. Некоторые отрасли (торговля, общественное питание) стали развиваться на основе частного капитала, другие оказались инвестиционно непривлекательными (например, бытовое обслуживание).

В современных условиях ограниченности ресурсов, и прежде всего бюджетных, задача заключается не только в оптимизации использования бюджета, но и в поиске дополнительных источников финансовых ресурсов для решения социальных проблем в МО.

Задача МСУ заключается в создании условий для развития отраслей социально-бытовой инфраструктуры. При финансировании объектов местного хозяйства необходим строгий учет конкретных финансовых возможностей представителей различных социальных слоев и объемов социальной помощи им со стороны государства.

Первый из рассматриваемых выше социальных слоев общества (наиболее богатых) в силу своих социальных целей ориентирован на прямое финансирование услуг по удовлетворению своих потребностей. Однако это не означает, что государство никак не участвует в данном финансировании из своих источников. Если рассмотреть, например, финансирование жилищного строительства, то, как отмечено выше, наиболее интенсивно развивающимся является строительство по заказам с ориентацией на немедленную оплату его клиентом. При этом государство полностью освобождает от подоходного налога лиц, ведущих строительство индивидуального (частного) жилья. Таким образом, эта льгота, формально предоставляемая всем членам общества, реально поступает только слою наиболее богатых его членов.

Платные услуги учреждений образования или здравоохранения не покрывают их полных затрат (с учетом амортизации, аренды, обслуживания помещений). Здесь также используются бюджетные средства, как и в случае бесплатного пользования их услугами. Таким же образом исчисляется плата за жилье. Она включает только часть затрат на содержание жилья (отопление, водоснабжение, канализация и т.д.), но не включает полных затрат. Вот почему имеющие большую площадь фактически в большей мере дотируются из бюджета, чем располагающие меньшей площадью.

 Таким образом, финансирование местного хозяйства этим социальным слоем, выступая по форме либо в виде прямого инвестирования, либо в виде затрат граждан, является достаточно отлаженной формой смешанного государственно-частного финансирования соответствующих объектов.

 Второй социальный слой - слой лиц, находящихся за чертой бедности, в силу своего тяжелого денежного положения не может каким-либо образом участвовать в финансировании программ социальной защиты, которые могут финансироваться из бюджета, внебюджетных и благотворительных фондов. В то же время, именно программа данного направления, как правило, недостаточно привлекательна для частных инвесторов. Здесь же необходимо подчеркнуть, что из-за значительного числа граждан, находящихся за чертой бедности, возникает ситуация, при которой только из средств бюджета осуществить финансирование программ социальной защиты оказывается невозможным.

Если для слоя лиц, находящихся за чертой бедности, главная проблема - недостаточность бюджетных средств, выделяемых для достижения соответствующих целей , то для третьего выделенного нами социального слоя - лиц, имеющих средние доходы, проблема финансирования имеет несколько аспектов.

Поскольку в современных условиях доходы этого слоя незначительно отличаются от черты бедности, то проблемы организации социальной защиты и, соответственно, ее финансирование из средств бюджетов и для этого слоя весьма актуальны. Само положение данного слоя требует организации развития (инвестирования) уже существующих отраслей местного хозяйства с целью хотя бы его простого воспроизводства. Однако собственные возможности инвестирования у представителей данного социального слоя весьма ограничены. В этой ситуации недостаточности как собственных, так и бюджетных средств, решение проблемы возможно только путем организации различных форм длительного накопления средств с одновременным привлечением заемных средств под гарантии бюджета.

На основе исследования программ развития районов Санкт-Петербурга на период до 2000 г. выявлено, что социальную инфраструктуру предполагается развивать в основном за счет бюджетных источников. Средства населения планируется привлекать посредством организации инвестиций только в сферу предпринимательства. Есть достаточно серьезные проекты в Василеостровском, Красногвардейском, Выборгском и Кировском районах. Однако не прослеживается связь реализации этих проектов с развитием социальной инфраструктуры районов. Программы большинства районов как бы распадаются на две составные части:

1) развитие предпринимательства без взаимосвязи с развитием социальной инфраструктуры районов;

2) развитие социальной инфраструктуры за счет только бюджетных источников без взаимосвязи с развитием сферы предпринимательства и без учета самоорганизации и самоуправления населения.

Правда, в программах некоторых районов удалось учесть эти взаимосвязи путем организации коттеджного строительства (Выборгский, Красногвардейский районы).

Конечно, целесообразно привлекать средства населения всеми четырьмя способами, указанными выше. Вместе с тем, следует отметить, что система финансовых институтов должна быть дополнена системой гарантий населению района в получении определенных результатов при развитии социальной сферы района. Достижение результата должно быть надежным, осязаемым, доступным. Целесообразно сделать так, чтобы население осознало необходимость его получения, реально включалось в реализацию программы развития социальной инфраструктуры и вносило средства в свое МО. А это серьезные проблемы конкретного экономического анализа и прогноза. Они связаны с определением направлений инвестиций и сроков создания таких объектов, с оценкой потенциальных объемов привлекаемых средств населения, сроком их окупаемости и т.д.

Одним из основных направлений инвестиций является жилищное строительство, причем с ускоренными сроками ввода жилья. Потенциальное количество заинтересованных составляет около 160 тыс. семей, или более 500 тыс. жителей Санкт-Петербурга. Другое направление - организация отдыха и досуга детей (в настоящее время такими формами охвачено только 7 % от общего числа детей). Затем следует организация оздоровительно-профилактического обслуживания населения, или, скажем, организация безопасного проживания населения в МО и т.д.

Как определить приоритетные направления? По нашему мнению, здесь необходим отраслевой анализ - по соответствующим отраслям социальной инфраструктуры, а также территориальный разрез, с точки зрения определения конкретного месторасположения объектов социальной инфраструктуры.

Следует отметить, что не должно быть противопоставления, а необходим комплексный и системный подход на базе территориально-отраслевого принципа. Средством реализации этого принципа является разработка социального паспорта и программ социально-экономического развития МО (для города с районным делением - района в составе программы города). Социальный паспорт и программы развития микрорайонов должны, в свою очередь, разрабатываться в составе программы района. Их в ряде районов составляют давно, но теперь задача заключается в их систематической корректировке. Существует определенная система методов корректировки и контроля. Среди них может быть выделена электронная карта района как основа для постоянной работы над паспортом и программой развития района. Они необходимы для ускорения процесса принятия управленческих решений и обеспечения их комплексности.

4. Функции "контроль и учет" при организации самоуправления населения в условиях обеспечения реализации всех вышеуказанных методов и форм наполняются реальным содержанием. Население может и должно выполнять контрольные функции, заключающиеся, во-первых, в контроле за реализацией антикризисной программы социального развития района и микрорайонов; во-вторых, в контроле за целевым использованием средств районного бюджета, инвесторов и привлеченных средств населения и, в-третьих - в контроле за созданием и функционированием системы социальной защиты.

Таким образом, самоорганизовавшееся население сможет сформировать систему целей, а затем регулировать и контролировать инвестиционный процесс для их достижения.

6.2.  Программно-целевой метод в МСУ.

6.2.1.  Необходимость разработки целевых программ и их место в системе МСУ
В настоящее время основными задачами органов МСУ большинства стран с развитой демократией являются следующие: 

1) решение социальных проблем на подведомственной территории (организация образования, охрана здоровья, обеспечение общественной безопасности и правопорядка и др.);

2) охрана окружающей среды; 

3) обеспечение комплексного развития территории, ее формирование как единого целого.

Для решения данных задач органы МСУ этих стран, в частности, во Франции, осуществляют планирование социально-экономического развития соответствующих территорий.

Причем при составлении такого плана региональный Совет обязан консультироваться с департаментами. В свою очередь, при принятии собственного плана последние должны получить согласие входящих в них коммун. Тем самым появляется реальная возможность учитывать интересы населения всех территориальных единиц.

В современных условиях российской экономики идет активный поиск форм и методов преодоления социально-экономического кризиса, подъема экономики. Глубина кризисных явлений и масштабность задач по выводу регионов и отраслей хозяйства на современные социальные и научно-технические показатели требуют долгосрочного горизонта предвидения, регулирования и управления. Формой и методом их реализации выступает разработка долгосрочных антикризисных программ социально-экономического развития.

Антикризисные социально-экономические программы охватывают на долгосрочный период предвидения развития территории изменения условий жизнедеятельности населения. За счет этого процесс регулирования освобождается от ограничений, налагаемых на социально-экономическое развитие района возрастной и технологической структур рабочих мест, объемов незавершенного строительства и т.д. Появляется возможность планомерного преодоления диспропорций в развитии социальной инфраструктуры района, которые возникли в последнее десятилетие. Использование программно-целевого метода (в перспективе на 10-15 лет) позволит реализовать комплексный подход к развитию объекта как целостного организма, объединяющего все социально-экономические процессы, протекающие в сферах труда, быта, образования, культуры, экологии и т.п., а также увязать социальные цели и задачи с ресурсами всех видов, необходимыми для их реализации.

Использование программно-целевого метода в межотраслевом регулировании российской экономики принято связывать с периодом 1966-1967 гг. В основном охватывались проблемы управления научно-техническим прогрессом. Наиболее известной работой того периода была монография Б. Зайцева и Б.А. Лапина.
 Позднее появились работы, в которых исследовались методологические проблемы использования пограммно-целевого метода как в сфере управления научно-техническим прогрессом, так и в планировании народного хозяйства в целом. Среди них этапными стали монографии Е.В. Косова и Г.Х. Попова, М.Я. Лемешева и А.И. Панченко, Е.З. Майминаса, В.Ю. Будавея и М.Н. Пановой, Б.А. Райзберга, Е.П. Голубкова и Л.С. Пекарского.В.Н. Кириченко, Г.С. Поспелова.

В работе Г.С. Поспелова была изложена новая оригинальная концепция государственного планирования " от потребностей населения". Их удовлетворение должно являться главной целью функционирования всего производственного комплекса.

Данная концепция и технология ее реализации коренным образом отличались от господствовавшей схемы планирования " от возможностей отраслей материального производства". Реорганизовать ее практически так и не удалось. Хотя в конце 1970-х и начале 1980-х гг. были внесены серьезные изменения в систему государственного управления за счет составления комплексной программы научно-технического прогресса на 20-летний период. В ней были обобщены и проанализированы проработки научно-исследовательских институтов, головных организаций министерств и ведомств.

Сконцентрировав информацию "снизу", программу превратили в сводный координационный документ, тем самым она не смогла выполнить целевую функцию в преобразовании объекта управления. Это явилось следствием распространенной в те годы переоценки возможностей прогнозирования. На него, как справедливо отмечает Б.Д. Моторыгин, возлагалась несвойственная его природе функция проектирования будущего.
 Последнее, как и прогнозирование, представляет собой отдельный метод и самостоятельную стадию планового процесса.

В последующие годы число публикаций по программно-целевому методу в управлении значительно возросло. Принципиальное значение имеют работы, внесшие вклад в развитие методологии использования этого метода. К их числу принадлежат известные монографии А.Г. Аганбегяна, Н.П. Федоренко и Э.Ф.Баранова, К.А. Багриновского и В.П. Бусыгина, В.Н. Кириченко.
 Эти работы исследовали целевую стадию планирования, рассматривая удовлетворение потребностей населения как исходный пункт планового управления.

В дальнейшем в качестве исходных звеньев планового процесса были приняты долгосрочная концепция развития и основные направления экономического и социального развития страны, которые рассматривались как нормативно-целевые документы. Эти документы были разработаны на 1986 - 1990 гг. и на период до 2000 г.

В те же годы было разработано множество отдельных целевых программ как на народнохозяйственном уровне (Продовольственная программа, Энергетическая программа, программа "Жилище-2000", Комплексная программа развития производства товаров народного потребления и сферы услуг и др.), на отраслевом уровне (программы развития отраслей материального производства), а также и на региональном уровне (программа освоения зоны БАМа, программа комплексного развития Западно-Сибирского нефтегазового района, программа "Интенсификация-90" и др.).

Однако и они не привели к созданию нового механизма и технологии составления планов. Вновь остались неразрешенными проблемы разработки системы целей "от потребностей" и их количественной определенности, приоритета и согласования социальных и экономических целей, включения научно-технического прогресса в плановый процесс и практику хозяйствования, структурной и инвестиционной политики во взаимодействии с научно-техническим прогрессом и др.

Несбалансированность по ресурсам, отсутствие материально-технического обеспечения, ориентация только на административные методы приводили к невыполнению большинства программ, в том числе и региональных. Поэтому в период " программного бума" на первый план выдвинулась престижность разработки целевых программ, которые в ходе реализации зачастую превращались лишь в декларацию о намерениях. Однако, по мнению автора, это было связано не с недостатками собственно программно-целевого метода, а с половинчатостью, логической незавершенностью, несовершенством системы хозяйственного управления. Вполне справедливо утверждают А.Е. Когут, В.Е. Рохчин, А.А. Румянцев и О.П. Литовка, что "программы являлись в значительной мере суммой отраслевых проработок, в то время как проблемы межотраслевого характера отходили на второй план. Ресурсная обеспеченность программ практически также отражала сумму отраслевых материально-технических возможностей. Ориентация на механизм отраслевого управления, на административные методы оказалась слабо совместимой с принципами программно-целевого планирования для решения проблем межотраслевого и территориального характера и явилась существенной причиной относительно низкого вклада территориальных программ в социальный и экономический рост регионов".

В современных условиях переходного периода ускоренной капитализации экономики и развития рыночных отношений возникают вопросы о необходимости использования программно-целевого метода, его логике и процедурах, о месте целевых региональных программ в системе экономических методов регулирования, и наконец, о способах и средствах согласования интересов обособленных хозяйствующих субъектов в ходе разработки и реализации целевых программ, в частности, на региональном уровне. 

Следовательно, рассматривая новый экономический механизм регионального самоуправления, можно сделать вывод о принципиальной необходимости использования программно-целевого метода, который позволяет осуществить централизацию действий как при формировании стратегии решения социально-экономических проблем, так и при определении ресурсного обеспечения ее выполнения. Однако применение программно-целевого метода в современных условиях российской экономики отличается от его использования в прошлом.

Рассмотрим принципиальные отличия использования этого метода на уровне МСУ. Экономическая ситуация, характеризуемая высоким уровнем инфляции, привела к резкому снижению эффективности долгосрочных инвестиций в производственную и социально-культурную сферу городов и регионов. Вследствие этого коммерческие предприятия стремятся осуществлять быстро реализуемые проекты. В таких условиях концентрация необходимых инвестиций для решения социальных проблем в районе требует от органов местного самоуправления особых методов, связанных с повышением эффективности социально-экономических программ. Эти методы могут быть основаны на льготах в налогообложении инвесторов программ, на смешанном (государственном и частном) финансировании, а также на создании дополнительных льготных условий (предоставление в аренду нежилых помещений, землеотвод и др.) для развития основной деятельности предприятий, инвестирующих социально-экономические программы района.

Следовательно, первое отличие использования программно-целевого метода в современных условиях заключается в дополнении его определенными методами стимулирования, повышающими заинтересованность в участии выполнения социально-экономических программ.

Второе отличие связано с принципиально новой процедурой доведения заданий программы до ее конкретных исполнителей. Ранее, как известно, предприятия, участвовавшие в реализации программы, получали директивные административные задания. 

В условиях рыночных отношений процесс доведения заданий до исполнителей программ стал объектом договорных отношений между органами МСУ и коммерческими организациями.

Третье отличие заключается в новом подходе к предоставлению населению услуг социальной сферы, полученных и сконцентрированных в районе за счет осуществления социально-экономических программ. Реализация такого рода услуг в современных условиях осуществляется как бесплатно, так и на коммерческой основе, причем на представительные органы местного самоуправления возлагаются обязанности контроля за этим процессом и противодействия расширяющейся коммерческой реализации благ и услуг социально-культурных отраслей, развиваемых за счет районных социально-экономических программ.

Таким образом, межотраслевой характер социально-экономических проблем территориального развития обусловливает необходимость использования программно-целевого метода, хотя применение его в современных условиях характеризуется некоторыми особенностями.

Долгосрочные программы надо составлять в определенной взаимосвязи на каждом уровне управления. На народнохозяйственном уровне разработка должна опираться на соответствующие программы субъектов Федерации. В свою очередь, этим субъектам необходимо предусматривать составление программ на уровне городов, а последним, соответственно, - программ территориальных образований и местных сообществ. К процессу составления и реализации таких программ на местном уровне активно привлекаются население и хозяйствующие субъекты, расположенные на данной территории.

Следует отметить, что разработка социальных программ и создание системы социальной защиты населения в соответствии с Законом «Об общих принципах» являются основными направлениями деятельности местных органов.

Осуществление антикризисной программы МО, основным содержанием которой выступает система социальной защиты населения, предполагает, во-первых, концентрацию в МО ресурсов, достаточных для выполнения мероприятий программы, и во-вторых, составление и реализацию соответствующих программ на более низких уровнях управленческой иерархии, которые выступают подпрограммами этой программы. Эти условия можно предусмотреть за счет формирования, в частности, системы балансов (натуральных, стоимостных, трудовых и финансовых), позволяющих выявить источники пополнения ресурсов, например, финансовых, и определить комплекс мер по развитию собственной деятельности местного сообщества и повышению эффективности работы субъектов хозяйствования.

Разработка антикризисных программ территориальных образований и местных сообществ, входящих в соответствующие программы города и далее - субъекта федерации, является основанием для получения государственных средств на развитие того или иного МО. Опыт западных стран также свидетельствует о том, что социально-экономическое развитие местных сообществ осуществляется не только за счет собственных средств. Государство выделяет муниципальным бюджетам субсидии и дотации. Практически во всех странах дотации являются неотъемлемым элементом государственного территориального управления.

Отечественный опыт и опыт зарубежных стран свидетельствует о том, что финансовая и бюджетная политика формируются исходя из потребностей ресурсного обеспечения планов и программ, форм и методов их реализации. Программы и планы развития территории являются центральным звеном системы местного самоуправления.

Для разработки антикризисной программы развития территориального образования необходимо определить концепцию будущих преобразований.
 В основу концепции должны быть заложены социальные цели реформ, достижение которых в современных условиях должно обеспечить социальную защиту населения и социальные гарантии.

Очевидно, что никакой орган власти никогда не сможет удовлетворить все социальные запросы населения. В нынешних же условиях ситуация такова, что обеспеченность бюджетными ресурсами позволяет создать систему социальной защиты лишь тех категорий населения, которые ни при каких условиях не способны самостоятельно обеспечивать себе даже минимально необходимый уровень жизни. Для реализации мер по оказанию социальной помощи необходимо определить категории граждан и их число, конкретные формы и объемы этой помощи.

Удовлетворение социальных потребностей других категорий населения предлагается обеспечивать через создание максимально благоприятных условий для следующих дополнительных видов деятельности: обзаведения собственностью; развития предпринимательства; субсидирования различных форм самопомощи; частной и коллективной инициативы граждан; создания благотворительных фондов общественных организаций, частных, кооперативных предприятий и т.п.

В настоящее время наиболее сложной из социальных проблем является обеспечение занятости. В связи с переходом к рыночным механизмам регулирования воспроизводственного процесса, отказом от участия государства в инвестиционном процессе в масштабах и на условиях, характерных для предшествующего периода, в городе, а соответственно и в районах, относящихся к категории так называемых "спальных", резко возрастает число безработных. Так, в частности, в Выборгском районе Санкт-Петербурга за 11 месяцев 1993 г. Зарегистрировано 4893 безработных. Из них на декабрь 1993 г. оставались неустроенными 2692 чел.

На наш взгляд, районные и городские органы власти должны максимально способствовать сохранению и увеличению числа рабочих мест. Целесообразно содействовать развитию трудоемких отраслей. В частности, отраслей, связанных с туризмом и отдыхом населения, в наибольшей степени потребляющих для своего функционирования трудовые ресурсы. При этом следует учитывать, что главная форма социальной защиты населения обеспечение полезной занятости вообще и высокооплачиваемой работы в частности.
 Отметим, что эту проблему также следует решать на народнохозяйственном уровне.

Социальные проблемы населения неизбежно связаны с функционированием социально-культурных отраслей. Финансирование социальной сферы, осуществлявшееся ранее в основном из бюджетных источников, должно претерпеть серьезные изменения. Это возможно, на наш взгляд, за счет перераспределения источников финансирования и расширения потоков внебюджетных финансовых ресурсов в социально-культурную сферу. Для этой цели потребуется перейти к финансированию конкретных социальных программ и проектов, выбираемых на конкурсной основе, а также к жесткому контролю за использованием бюджетных средств.

Но и этого еще недостаточно для комплексного развития территории района, поскольку нередко возникает ситуация, при которой наибольшее количество объектов социальной инфраструктуры сосредоточивается в микрорайонах "старой" застройки, а в других новых "жилых" массивах они практически отсутствуют. Для преодоления такой ситуации и обеспечения пропорционального развития социальной инфраструктуры в микрорайонах, а также для создания финансовой базы деятельности органов местного самоуправления необходимо из бюджетных средств района, направляемых на социально-культурные мероприятия, выделять расходы на каждый из микрорайонов. Это позволит провести разукрупнение показателей, объемов затрат, рассчитываемых по каждой отрасли социально-бытовой инфраструктуры района и сформировать их микрорайонный разрез. Тем самым будут созданы условия для комплексного развития микрорайонов в составе района и обеспечена более тесная увязка отраслевого и территориального аспектов самоуправления.

Система и порядок действий по разработке антикризисных программ, на наш взгляд, должны быть следующими. Депутаты, избранные в представительные органы МСУ, в ходе работы с избирателями в микрорайонах (или иных территориях, от которых они избраны) выявляют проблемы, наиболее остро стоящие перед их населением. На базе полученной информации по результатам обсуждений в соответствующих комиссиях с привлечением специалистов-практиков и экспертов осуществляется ранжирование проблем по степени значимости, а следовательно, и очередности их решения для района в целом и для отдельных микрорайонов, затем происходит формализация этих проблем в виде конкретных значений показателей. Последние включаются в систему прогнозов, программ и планов, служащих ориентирами для деятельности исполнительных органов.

Все показатели, взятые в разрезе микрорайонов, должны быть сведены, увязаны и сбалансированы по ресурсам в единой программе МО - антикризисной программе социально-экономического развития. Инвестиционный блок в этой программе содержит ориентиры развития потребительского сектора экономики района, перспективы создания необходимого числа рабочих мест в отраслях, где затраты на рабочие места минимальны, а отдача максимальна (сфера услуг, отдыха, туризма), создания современных производств в сфере переработки сельскохозяйственной продукции и производства товаров народного потребления и оказания услуг.

Исходной информационной базой разработки такой программы могут служить: социальный паспорт МО, например, района и микрорайонов, результаты социологических опросов населения и наказы избирателей.

Среди локальных программ могут быть выделены программа социальной помощи малоимущим слоям населения микрорайона, локальная программа развития мелкорозничной торговли и другие, которые будут входить как подпрограммы в программу развития микрорайона.

Ресурсное обеспечение программ опирается на расширение потоков дополнительных финансовых ресурсов в МО. Необходимо через налоговую систему всячески стимулировать инвестиции в социальную сферу. Это возможно путем создания различных фондов и структур, которые смогли бы выступить в качестве инвесторов социальных мероприятий. При современном состоянии бюджета Российской Федерации подобная форма финансирования социальной сферы, на наш взгляд, будет эффективной.

Следует отметить, что во Франции подобное предложение реализуется для стимулирования инвестиций в социально-экономическое развитие через систему льготного налогообложения.
 В частности, на срок до 2 лет полностью освобождаются от налога новые здания, реконструированные и расширенные строения. Для стимулирования строительства некоторых видов жилья предусмотрено освобождение их от налога на срок от 10 до 25 лет. От налога на строения также освобождены: предприятия и учреждения коммунальной и муниципальной собственности, оказывающие общественные услуги и не приносящие доходы (научные и просветительские учреждения; учреждения социального обеспечения). От налога за проживание освобождаются полностью неимущие слои населения, лица, достигшие 60 лет, частично лица, имеющие на своем попечении иждивенцев.

В Великобритании за счет дотаций правительство уменьшает местные налоги на жилье до уровня, который ниже налога, выплачиваемого деловыми фирмами.
 От местного налогообложения освобождены земли и строения, используемые для сельскохозяйственных целей, а также места связанные с религиозным культом. В предпринимательских зонах с целью стимулирования индустриального и коммерческого подъема промышленная и коммерческая собственность освобождаются от уплаты местных налогов сроком на 10 лет. Подобная практика широко распространена также и в США.

В современной российской экономике реализация антикризисной программы района, помимо финансовых условий, предполагает создание  соответствующего  технико-экономического обеспечения. Для этого, в первую очередь, необходимы разработка и размещение муниципальных (местных) заказов, которые должны быть ориентированы преимущественно на производство потребительских товаров и услуг, непосредственно потребляемых населением МО, а также на развитие социально-бытовой сферы МО. Это, безусловно, не окажет решающего воздействия на макроэкономическую кризисную ситуацию, но позволит несколько снизить социальное напряжение в регионе.

Размещение местных заказов, финансируемых за счет бюджета, должно происходить с соблюдением следующих принципов: добровольность, выгодность, конкурсная основа. Реализация этих принципов возможна за счет того, что в современных условиях предприятия, пытаясь противостоять неопределенности экономической ситуации, будут стремиться подключаться к устойчивому источнику финансирования, что позволит создать условия конкурсного размещения заказов.

Для повышения эффективности и действенности системы местных заказов необходимо разработать классификатор номенклатуры товаров и услуг, определить их объем, регламентировать порядок, условия и принципы размещения заказов. Создание системы заказов будет положено в основу реорганизации планирования в МО. Такое решение позволит теснее увязать антикризисную программу социально-экономического развития с бюджетом и внебюджетными фондами МО и тем самым добиться финансового обеспечения намечаемых ориентиров социально-экономического развития МО.

Работа исполнительного аппарата местных сообществ должна осуществляться в диалоговом режиме согласования проектов планов и бизнес-планов организаций и фирм и проектов местных заказов органов территориального самоуправления. Целесообразность такой процедуры обоснована А.В. Бузгалиным и А.И. Колгановым и охарактеризована ими как модель "добровольного централизма", функционирование которой позволяет привлекать население местного сообщества к процессу планирования через создание ряда координирующих центров.
 Такие центры могут быть сформированы в составе исполнительных органов местных сообществ. Их основными функциями будут: информационное обслуживание населения, прогнозирование развития территории и производства, концентрация и координация в использовании ресурсов, внедрение прямых и косвенных регуляторов производства для принятия согласованных мер по осуществлению программы социально-экономического развития территории, научно-технических программ, планов экологического оздоровления территории и др. Существенно то, что эти функции будут выполняться как услуги. Предложенная автором модель является диалоговой, в которой взаимоотношения основываются на договорных отношениях, закрепляющих равноправие и взаимную ответственность сторон.

Реализация процедур местного регулирования требует децентрализации структуры оперативного управления по вертикали с одновременным созданием механизма координации деятельности комитетов, отделов и служб по горизонтали.

Децентрализация организационной структуры МСУ предполагает расширение оперативных прав и возможностей руководителей комитетов и служб при решении проблем микрорайонов. В составе каждого комитета и отдела администрации целесообразно закрепление их специалистов за тем или иным микрорайоном. Для достижения комплексности развития микрорайонов необходимо создать координационный механизм. Его задача - скоординировать работу специалистов всех отделов и служб администрации, Совета общественного самоуправления микрорайона, домовых комитетов и предпринимательских структур, заинтересованных в развитии социальной сферы микрорайонов. С этой целью в составе заместителей руководителя (главы) районной администрации целесообразно сформировать корпус "уполномоченных" районной администрации по микрорайонам.

Совет общественного самоуправления организует опросы населения, выявляет приоритеты в развитии микрорайона и совместно с уполномоченным районной администрации по данному микрорайону добивается их включения в программу развития района, кооперирует денежные средства населения, предприятий, учреждений и организаций для финансирования локальных программ, контролирует ход выполнения программы микрорайона.

Деятельность советов и домовых комитетов будет способствовать становлению системы "обратной связи" с населением в работе представительных и исполнительных органов. Тем самым появятся условия для влияния населения на деятельность комитетов и отделов, в частности, районной администрации в решении социальных проблем развития территории.

Формирование системы территориального самоуправления на основе разработки и реализации антикризисных программ обеспечит согласование экономических интересов хозяйствующих субъектов и населения, сочетание социального и экономического аспектов регулирования. Это будет способствовать восстановлению нарушенных хозяйственных связей, улучшению снабжения предприятий, перераспределению работников между предприятиями в целях предупреждения безработицы, и в перспективе позволит остановить падение производства и перейти к его подъему в более сжатые сроки и с наименьшими социально-экономическими издержками. Станет возможным расширение источников финансовых средств и материальных ресурсов, создание условий более рационального их использования, сохранение обще доступности основных услуг социальной сферы, поддержание уровня реальной зарплаты работников народного образования, культуры и здравоохранения, организации помощи малоимущим, инвалидам и пенсионерам.

Кроме этого, реализация концепции и программы социально-экономического развития города, района и микрорайонов, переход к новой организационной структуре управления и самоуправления позволят усилить целевой подход к организации работы отделов и служб администрации за счет закрепления работников за каждым из микрорайонов, а также комплексно управлять развитием микрорайонов, района и города в целом.

6.2.2. Особенности разработки программы социально-экономического развития МО

В предыдущем параграфе была продемонстрирована необходимость использования программно-целевого  метода управления для МО, рассмотрим здесь подробнее процесс разработки программы.

В Законе РФ "О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации" дается следующее определение программы:

"Программа социально-экономического развития Российской Федерации - комплексная система целевых ориентиров социально-экономического развития Российской Федерации и планируемых государством эффективных путей и средств достижения указанных ориентиров."

По нашему мнению, более точно следует определить программу как систему документов, мер и действий, объединяющую в единый комплекс процесс формирования целей и способ их достижения с процессами организации, регулирования, учета и контроля практического выполнения мероприятий, обеспечивающих достижение поставленных целей. Более того, целевая программа задает определенную организационную структуру аппарата органов самоуправления, призванного реализовать поставленные цели и задачи, скоординировав деятельность различных хозяйственных субъектов.

Следует поддержать мнение В.С. Кулибанова, что целевая комплексная программа представляет собой "адресный документ, в котором сбалансирован по ресурсам, исполнителям и срокам завершения полный комплекс научно-исследовательских, социальных, экономических, организационно-хозяйственных, производственно-технических и других мероприятий, направленных на решение одной или нескольких народнохозяйственных проблем. Целевая комплексная программа характеризуется четко выраженными конечными результатами в виде набора программных показателей, определяемых исходя из целевых нормативов."
 

Таким образом, программа развития МО позволяет, во-первых, увязать действия участников производственного процесса независимо от их ведомственной подчиненности, а во-вторых, учесть технические, материальные и трудовые ресурсы необходимые для достижения поставленной цели. 

Вследствие этого разработка комплексных программ направлена на обеспечение тесного взаимодействия и сочетания отраслевого и территориального аспектов, преодоление ведомственных барьеров в развитии территории МО. 

Целевые программы классифицируются по нескольким признакам. Например, В.С. Кулибанов выделяет следующие виды программ:

по характеру и специфики проблем и целей (социально-экономические, научно-технические, региональные, производственно-технологические, экологические, организационно-хозяйственные);

по временному горизонту (долгосрочные, среднесрочные, краткосрочные);

по уровню и составу сферы влияния и сферы реализации (межгосударственные, национальные, межотраслевые, отраслевые, региональные, субрегиональные, локальные, сублокальные).

Следует отметить, что программы взаимосвязаны между собой. В частности, социально-экономические выступают целевыми, а научно-технические и производственно-технологические обеспечивающими условия реализации целевых программ.

Большое методологическое и практическое значение для программирования развития МО приобретает решение задачи соотношения программы и план-прогноза. Обобщение существующих в научной литературе позиций позволяет выделить ряд моментов, характеризующих, на наш взгляд, соотношение программы и план-прогноза.

Целевая программа и долгосрочный план-прогноз тесно связаны между собой. Программа конкретизируется в плане и реализуется через план. План-прогноз - необходимое средство реализации программы, поскольку он обладает директивностью, адресностью. Об этом свидетельствует длительный опыт государственного планирования не только в нашей стране, но и опыт индикативного планирования во Франции, Японии, США и других странах 
.

Основное содержание долгосрочной программы составляют наиболее значимая цель, а также характеристики комплекса мероприятий, ресурсов, используемых для ее достижения.

План-прогноз включает характеристики множества целей, ресурсов,  обеспечивающих  их  реализацию.  Долгосрочный план-прогноз имеет ряд аспектов, отражающих содержание каждой конкретной программы. Решение какой-либо конкретной проблемы может быть представлено следующей схемой.

Долгосрочная целевая 

программа МО


Ю
Система государственных 

планов-прогнозов
Ю
Полученный

 результат

При этом исходный и конечный пункты (с учетом необходимых уточнений и корректировок) представляют собой диалектическое единство. В данном случае целевую программу можно представить как неразвитый результат, а конечный результат как развитую цель, заложенную в целевую программу.

Таким образом, разрабатываемые и утверждаемые местным сообществом комплексные целевые программы являются исходной предпосылкой формирования долгосрочного план-прогноза, а программы выступают как предплановые документы. Целевая программа муниципального образования не может быть реализована без взаимодействия с системой государственного регулирования и государственных ресурсов. Она представляет собой элемент этой системы. Вот почему для реализации антикризисных программ социально-экономического развития района или города в современных условиях необходимо налаживание системы государственного регулирования на основе усиления экономических функций государства. На наш взгляд, эти функции должны быть связаны не только с прогнозированием, программированием и с косвенным регулированием, но и с долгосрочным индикативным планированием.

Следует отметить, что несмотря на довольно-таки длительный период применения территориальных программ, общепринятой их структуры пока не существует, что объясняется недостаточной научно-методической разработкой проблемы социального программирования. 

Рассмотрим возможную структуру целевой программы (данная структура разработана одним из авторов применительно к районам Санкт-Петербурга, однако, результаты могут использоваться и для МО типа города, поселка и пр.). 

Генеральная цель социальной программы развития МО противодействие снижению уровня и продолжительности жизни населения и обеспечение его роста выход на научно-обоснованный уровень удовлетворения социально-культурных и бытовых потребностей малообеспеченных слоев населения, осуществление коренных преобразований в условиях и содержании труда работников производственной сферы МО. 

Реализация генеральной цели задает структуру целевой программы. 

В первом разделе программы даются характеристики прогнозов основных пропорций, динамики численности различных слоев населения местного сообщества и трудовых ресурсов МО. Изменение показателей этого раздела во многом обусловливается влиянием внешних факторов, поэтому установка целевых ориентиров в данном разделе не предполагается.

Во втором разделе социальные цели и задачи антикризисной программы разворачиваются сначала через обобщенные показатели эффективности ее реализации, обобщенные характеристики уровня жизни населения, а затем конкретизируются в комплексе показателей, отражающих деятельность, направленную на противодействие снижению уровня удовлетворения социальных и культурно-бытовых потребностей малообеспеченных, бедных и нищенствующих слоев населения.

Целевым ориентиром здесь служит достижение необходимых условий жизнедеятельности населения, что предполагает социальную защиту детей и малоимущих жителей, создание условий для получения образования, профессиональной подготовки и переподготовки лиц в трудоспособном возрасте, а также определенные сдвиги в решении жилищных проблем. Социальные ориентиры характеризующие условия проживания предполагают охрану здоровья населения, улучшение торгового и бытового обслуживания, обеспечение нормальных условий для отдыха, спорта, туризма, развития культуры и искусства.

Все остальные разделы антикризисной программы обосновывают ресурсами и мероприятиями достижения целевого блока. Так выделяются: во-первых, структурный блок, в котором даются характеристики основных мероприятий для достижения социальных целей, во-вторых, ресурсный блок, где указывается потребность в материальных и финансовых  ресурсах  для выполнения мероприятий программы, и в-третьих, блок технико-экономических обоснований, где составляются необходимые балансы для обеспечения потребностей за счет собственных ресурсов района, привлечения средств инвесторов и средств населения района.

Указанные выше разделы составляются исходя из необходимости реализации специальной схемы согласования с использованием конкретных плановых методов: балансового, нормативного, вариантного, итеративных приближений к сбалансированности по объемам ресурсов, необходимым для достижения качественно и количественно структурированных целей.

Определение целей, приоритетов и задач в развитии социальной сферы района предусматривает опережающую разработку соответствующих предплановых прогнозных документов - прогнозов динамики уровня удовлетворения социально-бытовых и социально-культурных потребностей населения района и концепции социально-экономического развития территории МО.

Технология разработки данного раздела программы следующая:

на основе социально-экономического анализа сложившихся тенденций и определения гипотезы развития района формируется система прогнозов динамики уровня удовлетворения основных жизненных потребностей населения;

с использованием экспертного и социального анализа прогнозов осуществляется выбор траектории и основных ориентиров, которые разворачиваются в концепции социально-экономического развития МО, качественно и количественно структурирующей систему целевых показателей;

на основе метода декомпозиции генеральная цель разукрупняется в динамическую систему подцелей различных уровней. Тем самым строится эталонная модель развития МО, достижение которой характеризуется необходимой траекторией развития МО. Путем использования балансового и статистических методов, методов прямых плановых расчетов определяются значения показателей целевого блока и объемов всех видов ресурсов, требующихся для их достижения.

На наш взгляд, динамика уровня удовлетворения потребностей всех основных категорий населения МО, степень реализации региональных интересов, комплексная характеристика условий жизнедеятельности населения должны быть положены в основу оценки эффективности реализации региональных прогнозов и программ.

Система критериев, характеризующая основные стороны социально-экономического развития района может быть представлена следующим комплексом взаимоувязанных показателей:

увеличение средней продолжительности жизни населения в МО;

характеристика естественного прироста населения; 

сокращение детской смертности и смертности населения в трудоспособном возрасте;

изменение обеспеченности населения жилой площадью по категориям жилья и уровню его благоустройства;

динамика уровня удовлетворения других социально-культурных и бытовых потребностей населения.

Система мероприятий,  разрабатываемых для достижения прогнозируемых целей и потребности в ресурсах, определяется по каждому из направлений или условий жизнедеятельности населения. В частности, подсистема структурного обеспечения целевого блока для решения жилищной проблемы включает адресную программу основных мероприятий по строительству и капитальному ремонту жилья, их стоимостную оценку.

Подсистема ресурсного обеспечения удовлетворения потребностей в жилье раскрывается нижеприведенными показателями: потребность в общей жилой жилой площади (тыс. кв м); необходимые затраты соответственно на строительство жилья и капитальный ремонт (млн руб.), на текущий ремонт и эксплуатационные расходы (млн руб.); ввод (прогноз) общей жилой площади ( тыс. кв. м) ; ввод жилой площади за счет нового строительства - ведомственного, муниципального, частных инвесторов, кооперативного (тыс. кв. м); ввод жилой площади за счет капитального ремонта - ведомственного, муниципального, частных инвесторов (тыс. кв. м); затраты на ввод общей жилой площади за счет нового строительства и капремонта - из госбюджета, от частных инвесторов,из средств населения (млн руб.); затраты на текущий ремонт и эксплуатационные расходы (млн руб.); необеспеченная потребность в общей жилой площади (тыс. кв.м); необеспеченная потребность в финансовых ресурсах (млн руб.).

Справочными показателями здесь являются общая площадь жилого фонда МО (тыс. кв м), а также его структура по формам собственности, в частности, площадь муниципального, ведомственного, частных инвесторов, кооперативного приватизированного жилого фонда (тыс. кв. м).

Подсистема структурного обеспечения развития материальной базы народного образования предусматривает разработку адресной программы создания и реконструкции объектов народного образования с указанием инвесторов, сроков выполнения мероприятий и стоимости работ в сопоставимых ценах.

Подсистема ресурсного обеспечения развития народного образования характеризуется такими показателями, как потребность в строительстве общеобразовательных школ (мест), объем необходимых затрат на строительство образовательных школ (прогноз) и мест в них, объем необходимых затрат на строительство школ, а также на текущие расходы (млн руб.), количество вводимых общеобразовательных школ (прогноз) и мест в них, объем затрат на строительство школ из госбюджета и частных инвесторов (млн руб.); объем затрат на текущие расходы (млн руб.), потребность в строительстве детских дошкольных учреждений (мест), необходимые затраты на их строительство, на текущие и эксплуатационные расходы (млн руб.); ввод мест в ДДУ (прогноз), необходимые затраты на строительство ДДУ, на текущие и эксплуатационные расходы (млн руб.)

Кроме того, эта подсистема предусматривает необходимые финансовые затраты на обучение и переподготовку высвобожденных работников (млн руб.), выделяемые затраты на обучение и переподготовку высвобожденных работников (прогноз); необеспеченную потребность в финансовых ресурсах для развития материальной базы народного образования и переподготовки кадров (млн руб.)

Справочно указывается количество в МО государственных школ, гимназий, лицеев, колледжей, вузов, негосударственных высших учебных заведений, средних учебных заведений, а также курсов переподготовки.

Аналогично строятся подсистемы структурного обеспечения социальной защиты,

Мероприятия, входящие в систему структурного обеспечения социальной защиты, здравоохранения, культуры и др.

Программа стабилизации социального развития МО опирается на разработку целого ряда предплановых документов: социального паспорта МО (района) и микрорайонов, стабилизационных программ развития предприятий и организаций, а также результатов изучения общественного мнения и социологических опросов населения.

Еще раз подчеркнем, что каждый раздел и подраздел программы составляются в следующей структуре:

основные целевые показатели (целевой блок);

мероприятия, направленные на обеспечение целевого блока (структурный блок);

ресурсное обеспечение (потребность в финансовых ресурсах и источники ее покрытия);

технико-экономическое обоснование (проверка сбалансированности между необходимыми и наличными ресурсами).

Постановка генеральной цели социально-экономического развития в соответствии с приоритетами, развертывание этой цели в систему подцелей, конкретизация последних количественными значениями показателей являются одной стороной проблемы. Другая не менее, а возможно и более важная задача формирование критериев достижения поставленных целей. Для оценки степени достижения целей могут быть использованы следующие критерии:

критерий нормативности, предполагающий сравнение достигаемых целей с нормативной моделью или параметрами другого МО, выбранного в качестве эталонного;

критерий эффективности использования вовлекаемых ресурсов;

критерий экономической эффективности выполняемых мероприятий программы;

критерий по коэффициенту привлечения, который рассчитывается как отношение общей суммы инвестиций по программе к объему централизованно выделяемых бюджетных ресурсов. 

Успешная реализация программы предполагает согласованность "по вертикали", т. е. с государственными органами регионального управления, а также согласованность "по горизонтали", т.е. с другими программами, разрабатываемыми в МО (научно-технического развития, транспортный и т.д.).

Основные методологические положения и методика составления программы социально-экономического развития в системе районного самоуправления были реализованы при составлении программ развития районов Санкт-Петербурга.

В период перехода к экономике рыночного типа происходит определенная переориентация в использовании различных направлений развития социальной инфраструктуры МО типа города. На первом этапе этого перехода основное внимание общества (и соответственно органов управления) было сосредоточено на двух основных направлениях внедрения рыночных механизмов:

внедрение платности услуг социальной сферы, ее максимальная коммерциализация;

внедрение новых форм собственности, и прежде всего частной собственности, в социальную сферу – так  называемая, «малая приватизация»; максимальное разгосударствление социальной сферы.

Эти направления, по мнению авторов, соответствующих концепций должны в достаточно короткие сроки вывести социальную сферу (как и все народное хозяйство) на качественно новый более высокий уровень, сформировать новое более высокое качество жизни населения.

Однако решение таких объемных задач, как переход к более высокому качеству жизни, требует оценки ситуации, возникшей в социальной сфере, определению приоритетных направлений дальнейшего развития социально-культурных отраслей, нуждающихся в привлечении дополнительных ресурсов.

В реализации этих направлений необходимо уйти от крайних точек зрения: социальная сфера полностью должна быть государственной или социальная сфера полностью должна быть частной, рыночной, а это равнозначно тому, что государственные органы не занимаются вопросами развития социальной сферы.

Движение к управляемому рынку делает необходимым участие государственных органов управления в развитии социальной сферы и определение их места и роли в этом процессе, так же как и определение места и роли других субъектов.

Такой подход потребовал разработки адекватного механизма организации и управления процессами развития социальной сферы. Очевидно, что программно-целевой метод является в этих условиях необходимым инструментарием в управлении таким сложным объектом как социальная сфера, формой и средством подчинения разнообразного конгломерата субъектов хозяйствования целям и задачам социального развития.

Это явилось причиной того, что программно-целевые методы управления, отвергаемые на начальном этапе проведения рыночных реформ, как методы ограничивающие рынок, оказались востребованными практикой (при разработке программы «Санкт-Петербург - 2000» основу составляли программы социально-экономического развития районов города).

Пример плана социально-экономического развития города дан в приложении 7, системы показателей, характеризующих его социально-экономическое положение - в приложении 8, новые технологии управления экономическим развитием - в приложении 9.

Выводы

1. В условиях экономического кризиса преодоление его негативных тенденций становится важнейшей задачей МСУ. Целью МСУ становится здесь такое комплексное развитие территории МО, при котором безусловным приоритетом становится формирование системы социальной защиты, рассматриваемой как создание и поддержание основных сфер жизнедеятельности человека.  

2. Для наиболее эффективного регулирования социально-экономического развития МО следует использовать программно-целевой метод, который позволяет осуществить централизацию действий как при формировании стратегии решения социально-экономических проблем, так и при определении ресурсного обеспечения ее выполнения, при этом необходимо учитывать особенности  использования этого метода на уровне МСУ. 

3. Целевые блоки программы комплексного социально-экономического развития содержат характеристику уровня удовлетворения потребностей населения и прогноз динамики этих показателей. Условия реализации целевой программы зависят как от финансовых ресурсов МО, так и от эффективности муниципального хозяйства в нем. 
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