Системный подход к организации социальной сферы в регионе
Лекция 1. Социальная политика как предмет изучения.
1. Формирование и развитие взглядов н социальную политику. 
Социальная политика представляет собой одно из важнейших направлений деятельности государства, общественных объединений, общества в целом по разрешению имеющихся в нем противоречий, повышению эффективности господствующей политической системы и ее отдельных звеньев.
Социальные проблемы функционирования общества, его социальной структуры, общественного неравенства, взаимоотношения государства и общества являлись объектом внимания многих мыслителей древности. Примером служат книги мудрецов даосской школы Мо-цзы, в которых делались попытки на основе наблюдений и размышлений определить пути наилучшего правления, воспитания молодежи, а также условий для деятельности с наибольшей пользой. Индийские тексты «Махабхараты» определяют порядок общественной жизни, необходимый для достижения могущества правителей и счастья для всех живущих людей.
Античная мысль дала новый толчок исследованиям социальной политики. Такие работы Платона, как «Государство» или «Законы», а также «Политика» Аристотеля положили начало изучению отдельных общественных институтов (государства, семьи, права). Они впервые поставили учение о благе человека и общества на теоретическую основу, изучая традиции, обычаи, нравы общества, обобщая факты и давая рекомендации по его переустройству. Так, Платон в своей работе «Государство» отмечал, что правильное государство можно построить с помощью науки, которая начинается с критического анализа социальных проблем, а заканчивается политическими рекомендациями по усовершенствованию государства, которому необходимо заботиться о своих гражданах. Он подчеркивал, что «всякая власть, поскольку она власть, имеет в виду благо не какого иного, как тех, кто ей подвластен», а «подлинный правитель имеет в виду не то, что пригодно ему, а то, что пригодно подвластному».
Аристотель подчеркивал, что «государство создается не ради того, чтобы жить, но для того, чтобы жить счастливо». Стабильность общества и его процветание, по его мнению, возможно, когда оно состоит «из средних людей» (имеющих «средний достаток»).
Представители Нового времени акцентировали внимание на обязанностях государства перед своими гражданами, считая справедливость неоспоримой социальной и нравственной ценностью. В. фон Гумбольт рассматривал как юридические функции государства, связанные с обеспечением мира и безопасности в обществе, защитой прав и свобод индивидов, так и социальные, обеспечивающие заботу о благе и счастье каждого человека. Концепция максимального участия государства в обеспечении социальных условий жизни своих граждан получила свое развитие в работе И. Фихте «Замкнутое торговое государство».
Определенные практические действия по формированию социальной политики начинаются с конца XVIII в., когда в Европе и России складывается государственно-административная система общественного призрения. Для этой системы характерны: становление институциональной системы помощи, формирование правовой базы, административное управление, включающее территориальные структуры, частичное финансирование государством социальной помощи. Особенностью данного этапа является то, что государство, принимая на себя ответственность за социальную политику, не стремится к прямому исполнению социальных функций, а только содействует в этом другим институтам — личной и общественной благотворительности, благотворительным обществам, местной власти, церкви. В тоже время социальная политика начинает обращаться на всех членов общества, обеспечивая консолидацию общества, испытывающего прогрессирующее антагонистическое противоречие в условиях раннего капитализма. 
К этому же времени относится развитие идей социального страхования, или, в терминологии того времени, «взаимное вспомоществование», которое позже станет основным инструментом социальной солидарности. Идеи социального страхования как механизма устранения индивидуальных рисков получили воплощение еще в виде общих касс при гильдиях и профессиональных цехах, осуществляющих социальную помощь вдовам и сиротам членов цеха и в сельских общинах. Идея справедливости, понимаемая как соответствие природе вещей либо экономической, либо политической норме, была дополнена идеей справедливости в рамках общественного договора и естественных прав человека.
Середина XIX в. стала тем перекрестком, на котором встретились рациональный, диктуемый объективными потребностями выживания и экономики путь развития социальных функций государства и иррациональный путь, обусловленный религией, нравственностью и милосердием. Развитие производительных сил потребовало более мощной социальной интеграции общества, которая могла быть достигнута только через деятельность государства по консолидации всех граждан на основе солидарности. При этом отношения государство — общество и государство — личность претерпели определенные изменения, связанные с совпадением государственных целей и морально-этических принципов человеческого общежития. 
В отличие от социалистов-утопистов, подчеркивавших доминирующую ценность всеобщего блага и подчинения личных интересов интересам общества, отводившим государству роль обеспечения общественных целей, появившаяся в 1850 г. идея социального государства (Л. Штайн) с самого зарождения снимает довлевшее со времен 
Аристотеля противоречие, возникавшее из деления государств на правильные (в них достигается общее благо) и неправильные (в них достигаются частные цели). В социальном государстве впервые происходит совпадение личностных и общественных целей. И не просто совпадение, а принятие государством целей индивида как своих собственных.
Промышленная и аграрная революция XIX в. оказала огромное воз действие на социальные процессы в Европе. С одной стороны, быстрорастущая промышленность и обслуживающий сектор предоставляли множество новых производственных мест. С другой стороны, в результате аграрной революции часть сельского населения, которая не смогла ни сохранить свои хозяйства, ни стать арендаторами, превращалась в свободную наемную силу с перспективой, либо стать безземельными сельскохозяйственными рабочими, либо оторваться от земли и мигрировать в города в поисках работы в не сельскохозяйственном секторе экономики. Урбанизация и рост свободной наемной силы чрезвычайно обострили социальные проблемы. Развитие капиталистического хозяйствования в результате промышленной революции привело к витку экономического расслоения общества, следствием которого явилось не только ухудшение положения городских низов, но и рост числа полностью неимущих.
Сложившаяся ситуация широкого общественного недовольства, проснувшееся чувство «социального стыда» за бедствия трудящихся, стремление уменьшить политическую нестабильность заставляли прогрессивно мысливших интеллектуалов, а за ними и политиков выступать в поддержку разработки социальных программ для неимущих. Первым результатом попыток разрешения проблемы занятости, социальной помощи неимущим в Англии явился знаменитый закон о бедных 1834 г., который изъял у местных приходов право выдавать пособия и передал их государственным органам на содержание работных домов. В эти заведения в принудительном порядке помещали всех, признанных пауперами, независимо от того, была ли нужда вызвана временной безработицей, болезнью или преклонным возрастом. В них был введен самый тяжелый режим, с целью заставить бедняков из страха попасть в работный дом искать работу на фабриках. Поскольку закон исходил из предпосылки, что бедность порождается «мошенничеством, ленью и расточительностью», содержание в работном доме рассматривалось как наказание. Условия жизни здесь были сродни тюремным: грубо и плохо приготовленной пищи не хватало, детей отделяли от родителей, супружеские пары разъединяли, без письменного разрешения не допускались свидания даже с родственниками, всех трудоспособных обязывали работать. Новую систему, несмотря на массовое сопротивление, ввели по всей стране. 
Создание работных домов не решило проблему бедняков. Многие предпочитали влачить жалкое существование, страшась одной лишь мысли попасть в это заведение. Так продолжалось на протяжении всего XIX в.
Теоретические и концептуальные основы к изучению социальной политики стали разрабатываться учеными со второй половины XIX в. Значительный вклад в осмысление принципиальных основ социальной политики, раскрытие ее признаков и характеристик внесли немецкие исследователи. Они, создав в последней четверти XIX в. специальный научный «кружок по изучению социальной политики», привлекли внимание научной общественности различных стран к проблемам регулирования социальных процессов в рамках капиталистической системы. Так, В. Зомбарт, анализируя теоретические исследования социальных проблем этого периода подчеркивал: «Наблюдательный теоретик-социолог, который хотел бы осветить светом науки политику-практику, стремится внести в путаницу отдельных мероприятий смысл, единство и систему. Он различает группы однородных и разнородных начинаний и приходит к необходимости, таким образом, установить понятие социальной политики».
Таким образом, на протяжении XIX в. в Европе начинает формироваться социальная политика, предусматривающая улучшение положения населения европейских стран. Острота социальных проблем подталкивала правительства озаботиться изысканием способов сохранения гражданского мира в своих странах. В 1890 г. германский император Вильгельм II обратился к главам других государств с предложением созвать конференцию по охране труда. Она состоялась в марте 1890 г. в Берлине с участием Германии, Великобритании, Франции, Италии, Бельгии, Нидерландов, Австро-Венгрии, Швейцарии, Испании и Португалии. Конференция признала желательным запрещение труда детей до 12, а в южных странах — до 10 лет, установление для детей до 14 лет 6-часового и от 14 до 16 лет — 10-часового рабочего дня. Посчитали необходимым, чтобы дети до поступления на производство получили начальное образование. Решили рекомендовать введение для женщин рабочего дня не более 11 часов, а также предоставления им месячного послеродового отпуска. Признали недопустимой работу женщин и детей по воскресеньям и ночью. Относительно взрослых мужчин посчитали достаточным предоставлять им воскресный отдых. Согласились с тем, что контроль за охраной труда должны осуществлять лица, независимые как от предпринимателей, так и рабочих. Десять лет спустя, в 1900 г., в Париже был образован международный союз охраны труда, который провел ряд международных конгрессов с целью выработать единые рекомендации по трудовому законодательству. После окончания Первой мировой войны, в 1919 г., в составе Лиги наций возникла Международная организация труда.
В последующие десятилетия проблемы социальной политики рассматриваются во взаимосвязи с представлениями о социальном государстве. При всем многообразии подходов, большинство ученых сходятся во мнении о наличии у современных стран социальной политики и социальной направленности государства, несущего в себе различные признаки социального. Исследователи подчеркивают, что ни в коем случае не стоит отвергать ни изучение опыта организации социальной политики в современных «государствах всеобщего благо Зомбарт В. Идеалы социальной политики состояния», ни анализ взглядов западных социологов на сущность и содержание социальной политики.
2. Предмет и основные принципы социальной политики.
Многообразные социальные процессы, возникающие в условиях трансформации российского общества, регулируются социальной политикой, которая осуществляется посредством управляющего воздействия на социальную сферу. 
Обратимся к ключевым понятиям социальной политики. Обобщенный перевод слова «политика» (греч.) означает «государственные или общественные дела». В социологическом плане политика — это деятельность субъектов по управлению людьми, организации их на решение тех или иных поставленных целей.
Социальное понимается «в широком плане как взаимодействие людей во всех сферах жизнедеятельности. Решающими предпосылками его появления явились: труд, общение и познание. Они лежат и в основе всех ведущих сфер жизнедеятельности: экономической, политической, социальной и духовной.
Анализ публикаций, посвященных исследованию содержания, целей, задач и направлений социальной политики позволяет сформулировать несколько принципиально важных подходов к определению сущности данного понятия. Во-первых, понятие «социальный» рассматривается нередко в качестве синонима «общественный», и социальная политика определяется как «выражение общественных действий по решению проблем, затрагивающих все общество». Социальная политика как единое целое противопоставляется политике частнопредпринимательской, и ее предназначение трактуется как необходимость «постоянно способствовать достижению целей общества». 
Во-вторых, понятие «социальная» политика объясняется как деятельность, направленная на улучшение положения рабочего класса, трудящихся, занятых в общественном производстве, посредством совершенствования трудового и социального законодательства, создания системы социального страхования.
В-третьих, социальная политика приравнивается к деятельности по общественному вспомоществованию, и ее главным объектом являются бедные, деклассированные и нетрудоспособные слои общества.
В-четвертых, понятие социальной политики характеризуется как средство исправления негативных последствий рыночной системы и регулирования процессов распределения доходов.
В-пятых, социальная политика рассматривается как деятельность по регулированию благосостояния населения, общественных групп, слоев. Действительно, каждый из перечисленных подходов содержит характеристики, свойственные социальной политики. Вместе с тем, ни один из них, взятый в отдельности, не раскрывает в полной мере ее сущность и содержание.
В целом социальная политика представляет собой деятельность, направленную на управление социальным развитием общества, совершенствование его социальной сферы, удовлетворение и гармонизацию социальных потребностей личности и социальных групп населения. Она проявляется через регулирование деятельности соответствующих социальных институтов, среди которых наиболее значимую роль играют семья, собственность, система образования, здравоохранение, культура, средства массовой информации, общественные объединения. Именно данные социальные институты оказывают влияние на характер и направленность социальной политики в целом. Они либо поддерживают, либо реформируют, либо отвергают систему сложившихся социальных приоритетов и ценностей.
Целью социальной политики является:
– регулирование демографических процессов (рождаемости, смертности, миграции, продолжительности жизни, естественного прироста населения и др.);
– обеспечение социальных стандартов уровня жизни и социальной защиты населения субъектов Российской Федерации;
– предотвращение обнищания населения, сдерживание процесса расслоения населения на наиболее бедных и богатых, поддержание достойного уровня жизни населения, особенно в слаборазвитых регионах;
– сокращение безработицы и минимизация ее последствий, сохранение стабильности в сфере занятости;
– развитие и совершенствование системы образования и подготовки кадров;
– сохранение уникального многообразия культур различных народов, художественно-эстетическое образование и обслуживание, развитие духовности населения;
– обеспечение участия органов местного самоуправления в развитии муниципальной социальной сферы.
Деятельность федеральных, региональных и местных органов власти охватывает социальный институциональный и воспроизводственный аспект функционирования государства как социально-территориальной общности. Это значит, что социальная политика направлена на воспроизводство и взаимодействие ресурсов на территории и на институциональное обеспечение преимуществ в сфере предпринимательского климата.
Особое внимание в социальной политике отводится обеспечению жизнедеятельности российских регионов. Региональное хозяйство (в т. ч. все отрасли социального обслуживания населения) в отличие, например, от отдельного предприятия или отрасли производства не может быть механически ликвидировано. Особенностью его функционирования в случае неблагоприятных обстоятельств является нарушение пропорций социального воспроизводства, демографических процессов и т. п., что превращает регион в депрессивную социальную структуру. Поэтому региональная социальная политика направлена прежде всего на реализацию интересов и потребностей населения региона.
В последние годы все отчетливее обозначается актуальность еще одного направления социальной политики, связанного с качеством жизни населения. Усиливается внимание к необходимости отслеживать ситуацию по обеспечению безопасности жизнедеятельности населения в каждом регионе и местном сообществе. Это связано с возрастанием частоты природных катаклизмов и техногенных катастроф, усилением деятельности международных террористических организаций, обострением криминогенной обстановки, а также социальных конфликтов, приводящих к локальным нарушениям электро-, тепло-, водо- и газоснабжения, другим негативным явлениям, что создает угрозу жизни и здоровью людей, нарушает нормальное функционирование производственной, транспортной и бытовой инфраструктуры.
Если в предшествующие годы основным субъектом социальной политики выступало государство и его полномочные органы, то в условиях демократизации общества и переходе к рыночным отношениям наряду с государственными органами со субъектами социальной политики становятся и социальные институты гражданского общества, причем не только номинально, но и реально. Кроме того, наличие целого ряда относительно самостоятельных субъектов и носителей социальной политики не только расширяет гамму социальных услуг на основе их взаимодополнения, но и обеспечивает большую гибкость и мобильность социальной политики, позволяет оперативнее реагировать на изменение социально-экономической ситуации в стране.
Базовыми ценностями социальной политики являются: повышение качества жизни и достижение благосостояния человека с учетом удовлетворения необходимых потребностей; обеспечение равновесия, стабильности и динамизма политической системы, создание условий достижения социальной безопасности в обществе, на основе использования имеющихся материальных и духовных ресурсов.
Основной задачей социальной политики является обеспечение социальной безопасности общества и создание условий для реализации равенства социальных шансов у всех категорий граждан. Социальная политика призвана обеспечивать удовлетворение потребностей индивидов и их коллективов на общественно установленном уровне, независимо от трудоспособности, устранять или минимизировать основополагающие формы неравенства, связанные с оплатой по результатам труда. 
Главным содержанием социальной политики выступает освоение правильно выстроенной системы приоритетов, механизмов эффективного использования ресурсов, выделяемых на социальные цели, поэтапное решение всего круга социальных проблем как унаследованных от командно-административной системы, так и возникающих в ходе рыночных преобразований.
При этом нужно отчетливо разграничивать две задачи:
1) защитить от жесткого воздействия рынка социально уязвимые слои населения, которым не обойтись без социальной поддержки государства;
2) способствовать средствами социальной политики экономической активизации различных слоев населения, развитию их способности адаптироваться к рынку, а также реализовать те преимущества, которые формируются новыми социально-экономическими условиями и выражаются в возможности увеличения трудового вклада и, соответственно, дохода.
Выбор приоритетов социальной политики представляет сложную методологическую и практическую задачу, связанную с необходимостью разрешения постоянно возникающих противоречий, соблюдением определенных принципов, учетом мнений и настроений населения. С целью оптимизации решения указанной задачи важно: во-первых, выявить наиболее значимые и распространенные противоречия, возникающие в процессе выбора приоритетов социальной политики; во-вторых, определить и сформулировать принципы эффективной социальной политики; в-третьих, уточнить основания выбора приоритетов социальной политики, связанные с социальным состоянием и самочувствием городского сообщества.
Выбор приоритетов социальной политики связан с нахождением баланса между противоречивыми процессами и тенденциями в жизни регионов, городов и муниципальных образований. Речь идет в первую очередь о противоположных интересах и нахождении баланса интересов. Важное значение имеет также достижение баланса текущих и перспективных интересов. Это проявляется, в частности, в разрешении противоречия между необходимостью наполнения доходной части бюджета, с одной стороны, и в тоже время необходимостью не задавить производителя налогами, с другой стороны.
Социальная политика, как важнейшая составляющая деятельности современных государств, реализуется через определенные принципы. Центральное место среди них занимает принцип социальной справедливости. Данный принцип сочетает в себе факторы, с одной стороны, обеспечивающие условия для развития человеческой личности, с другой — наиболее естественную связь между мерой участия в трудовом процессе и мерой потребления.
Принцип социальной справедливости реализуется в форме координации и распределения труда и его результатов, регулирования трудовых и социальных процессов в соответствии с законодательством. 
Его выполнение требует, чтобы нижний уровень благосостояния был достоин человека, а образование раскрывало бы способности каждого. Верхний же уровень не должен ограничиваться каким-либо пределом доходов и т. п. Тогда и способности, потенции каждого реализуются и нижний уровень выше, чем при парализующим инициативы и мотивации уравнительном социальном равенстве. Поэтому такую концепцию социальной справедливости следует признать оптимальной как для развития, так и для социальной безопасности.
Другими важными принципами социальной политики выступают:
● принцип индивидуальной социальной ответственности, предполагающий необходимость приложения усилий со стороны индивидов, семьи, малых групп для самопомощи и самообеспечения;
● принцип социальной солидарности, заключающийся в перераспределении социальной состоятельности от более сильных, к менее сильным;
● принцип социального партнерства, включающий равноправие, обязательную и равную ответственность сторон за выполнение принятых обязательств;
● принцип социальной компенсации, призванный обеспечить правовую и социальную защищенность граждан, необходимую для восполнения ограничений, обусловленных их социальным статусом;
● принцип социальных гарантий, предусматривающий предоставление гражданам гарантированного минимума социальных услуг по обучению, воспитанию, духовному и физическому развитию, профессиональной подготовке и трудоустройству;
● принцип социальной поддержки, обеспечивающий оказание предпочтения общественным инициативам, по сравнению с соответствующей деятельностью государственных органов и учреждений при финансировании мероприятий в области социальной политики.
Указанные принципы неразрывно связаны друг с другом и образуют органическое единство, при котором выполнение каждого из принципов является условием к практической реализации остальных.
3. Социальная сфера как субстанциональная основа социальной политики.
В современной обществоведческой литературе понятие «социальная сфера» прочно вошло в научный оборот за последние годы. Это объясняется стремлением социологической науки более полно и широко освоить качественные характеристики социальных процессов, осуществить их системный анализ. В тоже время, сложности анализа социальной сферы связаны с тем, что в настоящее время существует ограниченное количество работ, раскрывающих данную сферу как широкую область человеческих отношений во взаимосвязи с экономическими, политическими, духовными аспектами жизнедеятельности.
Отсутствует целостное социологическое понимание и самого понятия «социальная сфера». В ряде случаев эта категория трактуется как совокупность больших социальных групп — классов, наций, народов, как важнейших компонентов общественной жизни, а не просто суммы локальных социальных образований. В основном, понятие социальной сферы в такой трактовке совпадает с понятием социальной структуры общества. Но при такой постановке вопроса социальная сфера утрачивает свои функциональные признаки и главнейший из них — обеспечение воспроизводства общества.
В ряде случаев понятие «социальная сфера» отождествляется с непроизводственной сферой или представляют ее как своего рода промежуточное звено между экономическими и политическими системами. Многие относят социальную сферу к специфической области общественных отношений, охватывающих систему социально-классовых, национальных отношений, взаимодействия общества и личности. В это понятие включают также совокупность социальных условий и факторов жизнедеятельности общественных групп и личности, их развития и совершенствования. 
Отдельные авторы, пишущие на эту тему, неправомерно сужают область социальной сферы до некоей «совокупности всех услуг и работ, осуществляемых объектами социальной инфраструктуры», либо представляют социальную сферу как некий «территориально-отраслевой комплекс, складывающийся из социальной инфраструктуры и сферы социального обслуживания».
Если учесть, что ключевой целью социального развития страны является рост качества жизни людей, что развитие социальной сферы, с одной стороны, направлено на повышение качества человеческого потенциала, а с другой — на обеспечение необходимой для нормального хода экономических процессов социальной стабильности в обществе, то собственно социальная сфера находит свое проявление как в социальной инфраструктуре и представляющем ее комплексе соответствующих отраслей, так и в том социальном пространстве, в котором реально осуществляются деятельность индивидов, их общение, взаимодействие, многочисленные социальные связи. 
С позиций структурно-функционального подхода социальная сфера раскрывается в таких основных плоскостях как отношения (взаимодействие) людей с природой, экономикой; отношения с обществом, друг с другом. Первая в этом смысле охватывает «рукотворную природу», социальную сферу, ее инфраструктуру, жилищные, поселенческие и градообразующие комплексы, вторая — собственно систему общественных отношений, социальных связей, качество человеческого потенциала. Как категория, «социальная сфера» есть извечный объект социальной политики. Социальная инфраструктура в таком контексте выступает лишь элементом инструментария реализации социальной политики и управления социальной сферой.
Таким образом, социальная сфера представляет собой сложную, открытую, динамично функционирующую подсистему общества. 
В структурном отношении социальная сфера включает в свой состав социальных субъектов (индивиды, семьи, трудовые коллективы, территориальные общности, различные слои и группы населения), социальные организации (учреждения, предприятия социальной инфраструктуры), социальные институты (законодательные, нормативно-правовые механизмы регулирования социальных отношений), иерархически соподчиненные органы управления — федеральные, региональные и муниципальные. Субстанциональной основой социальной сферы являются совместная деятельность людей по воспроизводству своей действительной жизни и возникающие при этом социальные отношения между субъектами данной деятельности.
Социальная сфера не имеет жестких пространственных и временных рамок и очерчивается в своих границах тем социальным пространством, в рамках которого происходит воспроизводство непосредственной жизни, потребляются материальные блага и услуги, удовлетворяются витальные и высшие потребности человека. Именно в социальной сфере обретает смысл социальная политика государства, реализуется социальная защита и социальные права человека.
Социальная сфера существует не сама по себе, не изолированно, а в определенной взаимосвязи с другими сферами, в совокупности связей, составляющих общества. Учитывая, что социальная сфера направлена на преобразование человека, улучшение качества его жизни, изменение положения социальных групп, она как бы пронизывает все сферы жизнедеятельности социума.
С другой стороны, условием развития социальной сферы является функционирование, главным образом, экономической, политической и духовной сфер, поскольку в них продуцируются материальные, духовные блага и ценности, реализуются функции политического управления обществом. Получается, что, социальная сфера как бы «перекрывается» другими сферами, собирая, как в фокусе, все предпосылки воспроизводства и развития общества. По отношению к ним социальная сфера выступает как фактор укрепления и поддержания стабильности социальных отношений и процессов, их относительного равновесия. Это является непременным условием сохранения целостности всей общественной системы.
Вместе с тем, существует определенные особенности социальной сферы, которые обнаруживаются при ее сравнении с другими сферами и, прежде всего, экономической сферой. Во-первых, отличие социальной сферы от экономической заключается в онтологическом статусе человека — в статусе цели, а не средства. Целевой статус человека отличает социальную сферу и от других сфер жизнедеятельности — политической, управленческой, духовной. Даже в духовной сфере человек представляет ценность не сам по себе, а как исполнитель определенных моральных требований. Наркоман достоин осуждения в духовной сфере, тогда как в социальной сфере он заслуживает оказания помощи (психотерапевтической, психокоррекционной и т. д.).
Во-вторых, в социальной сфере человек принимается как целостная личность в многообразии его потребностей и притязаний.
В-третьих, социальная сфера ориентирована на человеческие индивидуальности, их учет и уважение к ним. Другие сферы жизнедеятельности в большей степени ориентированы на унифицированных людей (работников, граждан, физических лиц и т. д.).
В-четвертых, организационно-правовые структуры социальной сферы в своей доминирующей части находятся на бюджетном обеспечении. Однако им законодательно предоставлено право заниматься предпринимательской деятельностью по восполнению недостаточного объема государственного финансирования. Данные структуры осуществляют свою деятельность на основе объема ресурсопотребления, в наибольшей степени удовлетворяющего хозяйствующего субъекта, оказывающего гражданам социальные услуги (например, медико-диагностического, научно-инновационного, учебно-образовательного, жилищно-коммунального, культурно-досугового характера). Поэтому в современных российских политико-экономических условиях уровни конкурентоспособности оказываемых услуг, выполняемых работ в рамках отраслей, составляющих социальную сферу (здравоохранение, образование, культура, спорт), не имеют достаточно высоких темпов роста, какие наблюдаются в настоящее время в сфере экономики. Однако расширение круга профессиональных участников рынка, оказывающих жизненно необходимые социальные услуги гражданам за счет негосударственных хозяйствующих субъектов, на наш взгляд, существенно повлияло на конкурентоспособность социальных услуг. При этом за государством сохраняются конституционные обязанности безвозмездно представлять гражданам страны некоторые виды социальных услуг и работ.
Конструктивное воздействие экономической сферы на социальную проявляется в ее ориентации на профессиональный и личностный рост работников и, наоборот, конструктивное воздействие социальной сферы на экономическую проявляется в более полном и эффективном использовании человеческих ресурсов производства.
Качественная особенность социальной сферы определяется также коренными потребностями человека и общества как субъектов жизни и способами их удовлетворения, ибо каждая из таких потребностей (в питании, жилище, образовании, отдыхе, общении и т. д.) обеспечивается специальной деятельностью людей, определенной отраслью хозяйства страны.
Качественная особенность и потенциал социальной сферы есть производные характеристики от способа производства, достигнутого уровня экономики и культуры в целом. Следует согласиться с мнением профессора В. Р. Полозова, что «преобразования в экономике сопровождаются качественными изменениями в системе общественного труда, в отношениях между людьми в сфере труда: от возникновения новой структуры собственности, изменяющей положение и место работников и собственников в общественном производстве до новых отношений между ними по поводу роли в общественной организации труда, в характере потребления рабочей силы, оплате труда и социальной защите работников».
Интегральный характер социальной сферы проявляется, прежде всего, в том, что она предстает как некое целостное пространство, среду обитания людей, образующих своими связями и отношениями определенные общности — реальные совокупности индивидов, семей, социальных слоев и групп, которые и выступают субъектами социальной деятельности и отношений, а сама она представляет собой сложную разветвленную многоаспектную систему, имеющую разнообразные связи, отношения, инфраструктуру, которые в совокупности обеспечивают жизнедеятельность и развитие человеческого сообщества.
Таким образом, в наиболее общем виде, социальная сфера представляет собой постоянно трансформирующуюся подсистему общества, в которой реализуется его социальная функция по непрерывному воспроизводству личности и обогащению людей как субъектов жизненного процесса. 
В структурном отношении социальная сфера выступает как сложное образование, включающее в себя: 
– сложившуюся в ходе исторического, социально-экономического и политического развития социальную структуру, как совокупность индивидов, социальных групп, слоев, других человеческих общностей;
– социальные интересы, ценности, нормы и возникающие по их поводу, отношения между элементами социальной структуры;
– социальную инфраструктуру, состоящую из систем жизнеобеспечения и социализации людей;
– институты социального управления;
– образ жизни людей.
Ее основными признаками являются: относительная самостоятельность и необходимое условие существования общества; обслуживание общества в целом; определение структуры отдельных элементов структурой социального целого; невозможность развития как отдельно взятой целостности.
Социальная сфера функционирует как общественное производство, в структуру которого входят пять взаимосвязанных элементов:
1) духовное производство — культура;
2) производство специалистов — наука и образование; 
3) воспроизводство здоровья — здравоохранение и физическая культура;
4) защита малоимущих слоев населения — социальное обеспечение, борьба с криминальными элементами;
5) производство комфортных условий жизни — жилье (жилищное и коммунальное хозяйство, социально-бытовое обслуживание).
В данном контексте важную роль играет выделение коренных потребностей жизни людей и способов их удовлетворения, позволяющее представить социальную сферу в системе характеристик, выражающих ее природу и качественную особенность. Каждая такая характеристика раскрывает существенную черту этой сферы. Например, потребность в жилье и ее реальная удовлетворенность в конкретном территориальном образовании. Тоже касается и других компонентов социальной сферы. Причем способ удовлетворения показывает уровень развитости и качества данной характеристики, а единство потребности со способом ее удовлетворения составляют содержание характеристики социальной сферы.
В свою очередь, выделение характеристик социальной сферы позволяет вырабатывать их показатели, которые должны учитывать как нормативно-расчетную, так и реальную возможность удовлетворения потребности за счет созданного потенциала и способа такого удовлетворения. Следовательно, необходимо иметь показатели, фиксирующие достигнутый уровень развития социальной сферы. Качественные и количественные показатели функционирования социальной сферы, с одной стороны, определяются достигнутым уровнем развития отраслей производства и средств потребления, производственной и социальной инфраструктурой, характером производственных отношений, социальной ориентированностью экономики, природно-климатическими условиями; с другой стороны, уровнем образования, ценностными ориентациями людей и нормами потребления. При этом анализ ее движущих сил осуществляется на макро-, мезо- и микроуровнях и учитывает объективные и субъективные аспекты функционирования и развития социального воспроизводства.
В основе движения социальной сферы как движущегося, развивающегося целого лежит общий для всех его компонентов и в то же время специфический для системы в целом закон возрастания потребностей, управляющий функционированием, как самого целого, так и образующих его частей. Примером еще одного противоречия, определяющего развитие социальной сферы, может стать противоречие общего и индивидуального. В социальной сфере общественные и личные интересы устремляются и к выравниванию степени удовлетворения потребностей людей, и к социально-групповому различию. 
Это противоречие системное, отражающее взаимодействие элементов с системой и части с целым; оно проявляется как общая закономерность диалектического процесса — раздвоения объекта на противоположные части с сохранением его как целого.
Социальная сфера, как и любая социальная система, представляет собой весьма сложное образование: в ней имеются остатки прошлого, основы настоящего и зачатки будущего. Эти зачатки вступают в противоречие с основами настоящего, и в результате разрешения противоречия рождается новое, прогрессивное.
Социальная сфера как нечто устойчивое, самостоятельное, целостное характеризуется законосообразностью, т. е. наличием собственных внутренних законов развития, имеющих стохастический характер. Они проявляются как существенные, необходимые, устойчивые, повторяющиеся связи явлений, процессов социального воспроизводства человека, общества и характеризуют функционирование и развитие социальной сферы как целостной системы, отражая в этой целостности системообразующие связи, выражают взаимосвязь экономических, политических, социокультурных сторон общественной жизни как компонентов конкретной социальной системы общества, ее взаимосвязи с обществом в целом.
Эти законы носят объективный характер и реализуются только через деятельность людей, научное познание которой возможно лишь при учете связи объективного и субъективного. Они действуют в совокупности с другими социальными законами: экономическими, педагогическими, психологическими и другими. К ним следует отнести законы социальных перемещений, социального сравнения, динамики социальной активности, развития социальной структуры, саморегулирования отношений на основе согласования ожиданий субъектов и другие.
Многие объективные законы и закономерности социальной сферы пока не известны и их познание является задачей специальной социологической теории. Однако можно предположить основные направления поиска. Социальная сфера города является частью целого социального организма, следовательно, можно выделить закономерности на уровне ее связей с другими сферами жизнедеятельности общества. В то же время она сама представляет сложный системный феномен, внутри которого складываются закономерные связи между компонентами, а, также между каждым элементом социальной сферы и интегральным результатом ее деятельности — социальным воспроизводством дифференцированных субъектов жизнедеятельности. 
Возможно выделение закономерностей, отражающих направления развития социальной сферы.
В условиях перехода России к рыночным отношениям сложилось кризисное состояние социальной сферы, которое проявилось в: серьезном сокращении объема и снижении качества предоставляемых населению социально-культурных услуг; недостаточном финансировании отраслей социально-культурного комплекса, ведущих к разрушению материальной базы и потере кадрового потенциала; низком техническом уровне объектов социальной сферы; отсутствии целенаправленной научно обоснованной политики реформирования социального комплекса, не разработанности четкого и эффективного механизма государственной поддержки отраслей социальной сферы в условиях мирового экономического и финансового кризиса. Но главной проблемой для отраслей социальной сферы еще остается отсутствие ясно сформулированной социальной политики, которую бы правительство последовательно поддерживало.
Поскольку социальная сфера до сих пор не в полной мере выполняет свою основную функцию — качественное воспроизводство человека, то можно говорить, во-первых, о тенденции сохранения функциональной недостаточности. Данная тенденция — не единственная, которая характеризует нынешнее состояние социальной сферы и ее изменения.
Во-вторых, происходит децентрализация социальной сферы и ее инфраструктуры. Так, многие вопросы социальной защиты решаются на региональном и местном уровнях. Разрабатываются и уже действуют региональные и городские программы социальной защиты, учреждаются региональные и местные (городские, районные, сельские) фонды социальной защиты населения. Активно формируются негосударственные структуры социальной поддержки (организации, фонды, службы и т. п.).
В-третьих, тенденция муниципализации социальной сферы, т. е. перемещения ее основной нагрузки на муниципальный, местный уровень. Это проявляется опять же в формировании муниципальной системы социальных служб. Каждый гражданин, как отмечают исследователи, сталкивается так или иначе со всеми уровнями власти, но при этом около 70% его потребностей удовлетворяется на местном уровне.
В-четвертых, реструктуризация социальной инфраструктуры города. «Производственный» принцип ее организации уступил место «территориальному». За исключением отдельных случаев, большинство предприятий не в состоянии содержать и развивать учреждения социально-культурного назначения, осуществлять в значительном объеме социальные программы.
В-пятых, коммерциализация социальной сферы и ее инфраструктуры — еще одна характерная тенденция их развития в условиях рыночного реформирования. Особенно заметно проявляется это в сфере образования, где значительно возрастает доля негосударственных вузов и численность студентов, обучающихся на коммерческой основе.
Таким образом, решение задач, направленных на достижение базовых принципов социально ориентированного государства, определение рациональных направлений стратегического развития социальной сферы, связано с перераспределением государством имеющихся материальных и духовных благ через установление эффективно функционирующей системы налогов, формирование государственного бюджета, увеличение финансирования социальных программ. Основной стратегической направленностью развития социальной сферы выступает устойчивый рост инвестиций в социально и экономически значимые проекты на базе усиления защиты прав собственности, обеспечения равных условий конкуренции, снижения избыточных административных барьеров для предпринимательской деятельности, повышения финансовой транспарентности предприятий и организаций.
4. Основные категории и закономерности социальной политики государства.
Междисциплинарный характер социальной политики находит свое выражение в понятийно-категориальном аппарате, вбирающем в себя как понятия, выработанные в процессе ее возникновения и развития, так и понятия других (особенно близких) научных дисциплин.
Категориальный аппарат социальной политики государства включает в себя следующую систему понятий:
1) общей социологии (социальное, социум, социальная сфера, социальные отношения, социальные интересы, социальные ценности, социальная структура общества и др.);
2) специальных для данной отрасли знания категорий, определяющих ее сущность и содержание (социальная безопасность, социальная защита, социальная поддержка, социальная работа, социальная помощь, социальное страхование, социальный статус, социальное партнерство и др.).
При этом категории общей социологии и специальные категории конструируются и обосновываются в социальной политике в соответствии с ее сущностными характеристиками и компонентами, включая в свое содержание специфический смысл и значение.
Теоретическое исследование социальной политики позволяет выявить определенные закономерности обеспечения их оптимальности в современных условиях осуществления рыночных реформ. К числу таких общих закономерностей следует отнести следующие. 
Во-первых, объективную востребованность и высокую значимость создания института социальной политики. Продвижение общества по пути демократических преобразований предполагает активизацию внимания к решению социальных проблем личности, повышению уровня и качества ее жизни, совершенствованию прав и свобод. Решение этих основополагающих задач невозможно без создания соответствующего механизма обеспечения безопасности личности как первоосновы общественного и государственного благополучия.
Во-вторых, взаимосвязь и взаимозависимость интересов личности, общества и государства по обеспечению своей социальной безопасности, их системный характер. Личность, общество и государство, объединяясь в процессе решения задач по обеспечению социальной безопасности, направляют свои усилия на реализацию собственных интересов. Взаимосвязанность, взаимообусловленность этих интересов определяют содержание и характер взаимоотношений между компонентами системы, ее структуру и функции, а также конкретные задачи по поддержанию управляемого процесса на определенном уровне или изменению его состояния.
В-третьих, соотнесение необходимого уровня социальной политики с реальными возможностями по ее обеспечению. Стремление государственных органов и политических лидеров к «равнению» на развитые страны мира в этом вопросе не должно являться самоцелью. Без должного экономического, политического, правового подкрепления, социальная политика будет носить декларативный характер и может привести либо к ее разрушению и социальным катаклизмам, либо к превращению данного режима в антинародный (как происходит в странах, где правят военные хунты), когда социальные преобразования осуществляются в интересах меньшинства, а не большинства населения.
Реализация социальной политики непосредственно связана с природной, техногенной и социальной средой, где она реализуется. Взаимосвязь и взаимовлияние природной, техногенной и социальной среды может иметь как постоянный, так и случайный характер. Случайный характер в большей степени связан с природными и техногенными катастрофами, происходящими во многих регионах мира. Постоянный характер соотносится больше с социальной средой, происходящими в ней демографическими, этнонациональными, межконфессионными и социально-классовыми изменениями.
Осуществление социальной политики в стране предполагает реализацию определенных целей:
● обеспечение прочного гражданского мира, основанного на справедливости, свободе, равенстве возможностей и солидарности людей; 
● сохранение и развитие «человеческого потенциала»: надежная охрана жизни, восстановление и улучшение здоровья, нравственности и быта людей, создание условий и стимулов для высокоэффективного творческого труда, совершенствования способностей и талантов, утверждения высокой духовности и культуры; 
● обеспечение в настоящем и будущем устойчивого социально-экономического развития страны во имя общего блага народа и каждой личности; 
● соразмерное возможностям государства содействие улучшению глобальной социальной обстановки; 
● участие в формировании мировой политики и строительстве международных структур, призванных преодолеть эксплуатацию, бедность, голод, массовые эпидемии и социальные болезни, эгоизм и паразитизм сверхбогатых.
Для исследования эффективности социальной политики используются разнообразные методы, представляющие собой «способ построения и обоснования социологического знания, совокупность приемов, процедур и операций эмпирического и теоретического познания социальной реальности». Наиболее общими методами исследования и обеспечения социальной политики являются:
I. Общенаучные — анализ и синтез, абстрагирование и восхождение от абстрактного к конкретному, сочетание логического исторического анализа, моделирование, математические методы и др.
II. Эмпирические — использование статистических данных, анализ документов, анкетный опрос, лабораторные эксперименты, наблюдение за поведением людей в обычных и экстремальных условиях и другие методы.
Субъекты, занимающиеся решением проблем формирования и реализации социальной политики, наряду с перечисленными методами получения данных, пользуются также методами и средствами решения конкретных проблемных ситуаций в сфере практической деятельности, социального управления и планирования (социальное моделирование, социальное прогнозирование, социальная аналитика, социальная экспертиза, социальный эксперимент).
Среди эмпирических методов широко используется метод наблюдения, в его прямой и косвенной форме. Он позволяет анализировать состояние исследуемых объектов в зависимости от временного фактора, давать соответствующие прогнозы состояния социальной сферы и его динамики в различных сферах жизнедеятельности, определять источники и тенденции формирования и развития социальных опасностей и угроз.
В исследовании проблем социальной политики особую роль играет метод оценивания (рейтинг). Он позволяет не только определять на логическом уровне приоритетность национальных интересов, иерархию социальных опасностей и угроз, предпочтительность средств и способов их предотвращения, но и использовать при обработке результатов экспертной оценки весь спектр проблем, прямо или косвенно влияющих на социальную политику. Данный метод может быть задействован и при построении моделей социальной политики, оптимизации управленческих решений, выработке критериев и индикаторов обеспечения социальной безопасности граждан.
Широко применим также и метод опроса, позволяющий выявлять и анализировать мнение значительных групп людей относительно реализации тех или иных национальных или региональных социальных программ, оценивать степень защищенности различных категорий граждан, исследовать реакцию на существующие и возможные социальные угрозы не только специалистов в данной области, но и различных общественных групп и слоев населения.
Результаты изучения общественного мнения представляют собой ценный материал для исследования интересов личности. При этом параллельно выясняются интересы социальных групп и общества в целом, определяется их внутренняя взаимосвязь, что обеспечивает комплексную оценку базовых параметров личной (индивидуальной), групповой, социальной и национальной безопасности. Исследование проблем социальной политики невозможно также без системного изучения различных информационных источников. Поэтому актуальным остается и метод контент-анализа.
Таким образом, социальная политика выступает фундаментальным понятием, связанным с обеспечением социальной защиты прав и свобод граждан, формированием эффективной социальной структуры общества и его институтов, созданию и поддержанию основополагающих социальных интересов, ценностей, норм и отношений, укреплению социальной инфраструктуры, сохранению и развитию социализации человека.

Вопросы для самоконтроля:
1. Когда были заложены теоретические и концептуальные основы изучения социальной политики? 
2. Что представляет собой социальная сфера жизни общества?
3. Дайте определение социальной политики.
4. Каковы основные принципы социальной политики?
5. Раскройте категориальный аппарат социальной политики.
6. Цели социальной политики

Лекция 2. Нормативно-правовое обеспечение социальной политики Российской Федерации. 
Сущность правового обеспечения социальной политики можно обозначить через определение понятия «закон». 
Социальный закон – это относительно устойчивые и систематически повторяющиеся отношения между социальными объектами, а право – социальный институт, который регулирует социальные взаимодействия в обществе путем предписаний, строго закрепленных в нормах-законах. 
Правовые нормы обеспечиваются принуждением со стороны 
государственных органов. Спецификой правового обеспечения социальной политики является целевая направленность на человека, улучшение условий и качества его жизни. Цель и задачи правового обеспечения социальной политики определяют сформулированные в нормативно-правовой базе конкретные принципы, которые обозначают её основные направления. Это – соблюдение прав человека и гражданина в сфере социального обслуживания и обеспечение государственных гарантий; равные возможности для граждан при получении социальных услуг и добровольное согласие на их получение. К целям и задачам правового обеспечения социальной работы относится также обеспечение государственных гарантий на доступность социального обслуживания, определение и преемственность всех видов и форм социального обслуживания, адресность. Через правовые нормы обеспечивается приоритет социального содействия гражданам, находящимся в трудной жизненной ситуации, содействие социальной реабилитации и адаптации.
Конституция Российской Федерации содержит определение РФ как социального государства, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. Конституция РФ определяет основы общественного строя и государственного устройства, систему государственных органов управления, порядок их создания и деятельности. Детальное регулирование социальной политики в России осуществляется в федеральных законах и подзаконных актах.
Правовые документы, регулирующие вопросы социальной политики, принимаются на международном, федеральном, региональном, муниципальном, ведомственном уровнях.
Также к нормативным документам относятся указы и распоряжения Президента РФ, постановления и решения Правительства РФ, устанавливающие порядок осуществления социальной защиты и социального обслуживания.
На региональном уровне принимаются нормативноправовые акты субъектов РФ. Эти документы обеспечивают реализацию федеральных законов на территории регионов, а также отражают специфику субъектов РФ. Они не должны противоречить федеральному законодательству, дополняют и конкретизируют его, исходя из региональных особенностей и возможностей.
На муниципальном уровне действуют нормативно-правовые документы муниципальных образований (принятые городскими, окружными, районными, сельскими, поселковыми органами власти).
На ведомственном уровне разрабатываются и реализуются решения, приказы, распоряжения непосредственно учреждений и организаций. Каждое ведомство социальной сферы выпускает собственные нормативные акты, обязательные для исполнения всеми, кто работает в соответствующей системе.
1. Международные правовые акты в области социальной политики.
На международном уровне принимаются регламентирующие и рекомендательные документы (учредительные акты, декларации, пакты, конвенции, рекомендации и резолюции ООН, ВОЗ, МОТ, ЮНЕСКО, ЮНИСЕФ и других организаций). 
Среди них можно выделить Всеобщую декларацию прав человека и гражданина, которая закрепляет право каждого на социальное обеспечение по возрасту, в случае утраты трудоспособности, потери кормильца и др.; провозглашает, что пенсии, пособия, другие виды социальной помощи должны обеспечивать уровень жизни не ниже установленного законом прожиточного минимума; требует от государств ее подписавших, развивать систему социального страхования и обеспечения, обеспечивать защиту материнства и младенчества, права детей, инвалидов, умственно отсталых лиц, граждан, отбывавших наказание в местах лишения свободы и нуждающихся в социальной поддержке; декларирует право каждого человека на квалифицированную медицинскую помощь в государственной системе здравоохранения (ст.25). 
Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах признает право на социальную защиту: охрану и помощь семье - охрана материнства в течение периода до родов и после родов (предоставление оплачиваемого отпуска с достаточными пособиями), защита детей от экономической и социальной эксплуатации (ст.10); на достаточный жизненный уровень - достаточное питание, одежду, жилище, непрерывное улучшение условий жизни (ст.11); право на достижимый уровень физического и психического здоровья (ст.12); социальное страхование. 
Конвенция о правах ребенка: закрепляет социально-экономический, правовой статус ребенка; устанавливает возрастной критерий (18 лет), до достижения которого человек признается ребенком; признает за каждым ребенком право пользоваться системой социальной защиты, право на уровень жизни, необходимый для физического, умственного, духовного, нравственного, социального развития ребенка; право на имя, гражданство, заботу со стороны родителей, право на защиту от всех форм дискриминации; право ребенка на образование, профессиональную подготовку, медицинское обслуживание, восстановление здоровья (в случае необходимости); право на свободу мысли, совести, религии, создание ассоциаций, участие в мирных собраниях, защиту от любых посягательств ан его честь и достоинство. 
Европейская социальная хартия: декларирует: 1. комплекс прав, относящихся к трудовым отношениям - право на труд, справедливые условия труда, вознаграждение и др.; 2. право на охрану здоровья; 3. право на образование; 4. право на защиту материнства и детства; 5. право на социальную защиту - достойный образ жизни, защиту здоровья, предоставление всем членов общества равных возможностей, включая инвалидов, лиц пожилого возраста. 
«Европейский кодекс социального обеспечения»: определяет минимальный уровень защиты, который государства должны предоставлять в связи с болезнью, безработицей, старостью, трудовым увечьем, профессиональными заболеваниями, материнством, инвалидностью и потерей кормильца, на содержание детей; раскрывает содержание традиционных форм социальной защиты населения – медицинского обслуживания, пособий по болезни, в случае трудового увечья, профессионального заболевания, семейных пособий по материнству, по старости, по инвалидности, по случаю потери кормильца. 
Европейская конвенция о социальном обеспечении: закрепляет принцип равенства граждан, договорившихся стран и лиц без гражданства; принцип сохранения пособий независимо от места жительства; способствует развитию двусторонних и многосторонних соглашений между европейскими государствами. 
Конвенция МОТ № 102 «О минимальных нормах социального обслуживания»: определяет нормы о видах, размерах, условиях предоставления социальной защиты - медицинская помощь, пособия по болезни, пособия по безработице, пенсии по старости, пособия в случае производственного травматизма и профессионального заболевания, семейные пособия, пособия по беременности и родам, пенсии по инвалидности и по случаю потери кормильца;  рекомендует установить размеры предоставляемых выплат на уровне не ниже определенных норм (например, минимальный размер пенсии по старости должен составлять не менее 40 % его предшествующего заработка). 
Конвенция МОТ № 103 «Об охране материнства»: требует от государств ее принявших: установить продолжительность отпуска по беременности и родам не менее 12 недель; размер денежного пособия по беременности и родам (ст.4) - не должен быть ниже двух третей предшествующего заработка женщины (в России ФЗ от 19 мая 1995 г. – гарантируется предоставление пособия по беременности и родам в размере 100 % среднего заработка работающей женщины, Российское законодательство по данному вопросу выше международного). 
Конвенция МОТ № 128 «О пособиях по инвалидности, по старости и по случаю потери кормильца» 1967 г. рекомендует установить минимальный размер пенсии по старости и по случаю потери кормильца на уровне 45 % заработка, а пенсии по инвалидности – 50 % заработка. 
Конвенция МОТ № 162 «О пожилых трудящихся» (1980 рекомендует предоставлять безработным предпенсионного возраста пособие по безработице при невозможности трудоустройства, выход на пенсию осуществлять по возможности с использованием гибкого пенсионного возраста и с предоставлением досрочной пенсии (ФЗ РФ «О занятости населения» ст.32 предусматривает право на полную пенсию по старости людям (при наличие стажа работы), если причиной их увольнения стало сокращение численности или штата организации, не ранее чем за два года до выхода на пенсию). 
Конвенция МОТ № 157 «Об установлении международной системы сохранения прав в области социального обеспечения» (1982 г., ратифицирована Россией) которая направлена на: сохранение прав на социальное обеспечение граждан государств, заключивших международный договор, а также беженцев и лиц без гражданства; признание прав на различные виды социального обслуживания, сохранение страховых взносов (согласно Соглашению от 13 марта 1992 г. «О гарантиях прав граждан государств – участников СНГ в области пенсионного обеспечения» учитывается стаж граждан, приобретенный ими в любом из государств Содружества если они переехали в другую страну СНГ). 
Конвенция МОТ от 20 июня 1983 г. № 159 «О профессиональной реабилитации и занятости инвалидов» направлена на реализацию социальной политики в отношении инвалидов, создание специальных служб по вопросам профессиональной ориентации, профессионального обучения, трудоустройства, занятости инвалидов.
2. Российское законодательство в сфере политики.
Правовые документы, регламентирующие вопросы социальной политики, как мы уже отмечали, принимаются на федеральном, региональном, муниципальном и ведомственном уровнях. Основной закон Российской Федерации – это её Конституция. 
Конституция РФ декларирует, что РФ – социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека; в РФ охраняется труд и здоровье людей, обеспечивается государственная поддержка семьи, материнства, отцовства, детства, инвалидов и пожилых граждан, развивается система социальных служб, устанавливаются государственные пенсии, пособия и иные гарантии социальной защиты (ст.7); гарантирует право граждан на: социальное обеспечение по возрасту, в случае болезни, инвалидности, потери кормильца, воспитание детей (ст. 39); право на защиту материнства и детства (ст.38); право на охрану здоровья и медицинскую помощь (ст.41). 
Основные социальные права граждан закреплены в основах законодательства РФ: ФЗ «Об охране здоровья граждан»; ФЗ Трудовой кодекс РФ; Семейный кодекс; Жилищный кодекс; ФЗ «О занятости населения РФ»; «О государственных пенсиях в России» и др.
Семейный кодекс регулирует вопросы семейного права: заключение и прекращение брака, признание его недействительным; права и обязанности супругов, родителей и детей; формы и порядок устройства в семью детей, оставшихся без попечения родителей, и др.; правовое регулирование основывается на принципах добровольности брачного союза, равенства прав супругов, разрешения внутрисемейных вопросов по взаимному согласию, приоритета семейного воспитания детей, заботы об их благосостоянии и развитии, приоритетной защиты прав и интересов несовершеннолетних и нетрудоспособных членов семьи. 
ФЗ от 16 июля 1999 г. «Об основах обязательного социального страхования» закрепил: основные принципы осуществления обязательного социального страхования; виды социальных страховых рисков; страховые случаи; виды страхового обеспечения по обязательному социальному страхованию; права и обязанности субъектов обязательного социального страхования. 
ФЗ от 17 декабря 2001 г. № 173 «О трудовых пенсиях в РФ»: закрепляют единую пенсионную систему России; определяет уровень жизни большинства пенсионеров (внесено более 35 изменений, ст. 7 предусматривает систему адаптации пенсионных выплат в связи с ростом цен на потребительские товары и услуги). 
«Трудовой кодекс»: устанавливает права и обязанности работника и работодателя, регулирует вопросы охраны труда, профподготовки, переподготовки и повышения квалификации, трудоустройства, социального партнерства; закрепляет правила оплаты и нормирования труда, порядок разрешения трудовых споров; регулирует особенности правового регулирования труда некоторых категорий граждан (несовершеннолетних, педагогов, тренеров и спортсменов, надомников, вахтовиков и др.). 

Жилищный кодекс: регулирует правовые отношения в области жилищной политики в зависимости от вида жилищного фонда - социальное использование (по договорам социального найма), специализированное (для проживания отдельных категорий граждан), индивидуальное (для проживания граждан-собственников), коммерческое использования (для проживания граждан на условиях возмездного пользования); предусматривает гарантии для членов семьи собственника жилого помещения (супруг, дети, родители) и др. 
ФЗ от 8 мая 2010 г. № 83 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» устанавливает новые правила финансирования бюджетных учреждений - с 2011 г. денежные средства (субсидии) выдаются на выполнение государственного (муниципального) задания; обеспечивается переход на финансирование по государственному заказу, который воплощает идеологию бюджетной реформы (государство оплачивает определенный вид услуг, работ, а любой желающий оказать данные услуги, выполнить работы может принять участие в конкурсе и получить заказ) ФЗ от 8 мая 2010 г. № 83 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты РФ в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений». 
Важнейшим механизмом реализации социальной политики является Концепция долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года, целью которой является - достижение социального согласия; содействие развитию механизмов социальной адаптации и социальной поддержки населения; снижение социального неравенства. Задачи: гармонизация действий рынков, государства, семьи в области повышения уровня и качества жизни населения; создание в России общества равных возможностей; модернизация и развитие сектора социальных услуг, адресных программ для бедных и льготных категорий населения; обеспечение формирования системы социальной поддержки и адаптации, отвечающей потребностям современного общества, реализующей помимо социальной защиты функции социального развития, создающей доступные механизмы «социального лифта» для всех, в том числе для социально уязвимых, категорий населения. 
Основными целевыми ориентирами социальной политики являются: 1. снижение уровня абсолютной и относительной бедности (или малообеспеченной части населения), увеличение среднего класса к 2020 году до более половины населения; 2. снижение дифференциации населения по уровню доходов (соотношение доходов 10 % самых богатых и 10 % самых бедных) - с 16,8 раза в 2007 г. до 12 раз в 2020 г.; 3. доведение размеров денежного довольствия и пенсий военнослужащих до уровня, отвечающего важности данного вида деятельности в области обеспечения обороноспособности страны; 4. доведение адресности выплаты социальных пособий, привязанных к уровню доходов населения - к 2012 году в среднем по стране до 70 - 80 % охвата бедного населения государственными социальными программами, к 2020 г. - до 100 %; 5. решение в 2012 - 2015 гг. проблемы беспризорности; 6. решение к 2020 году одной из самых острых проблем пожилого населения - полного удовлетворения потребности в постоянном постороннем 71 уходе; 7. достижение к 2020 году уровня занятости инвалидов в РФ 40 % от общего числа инвалидов. 
Долгосрочная политика социальной поддержки населения включает следующие приоритетные направления: 1. улучшение социального климата в обществе, снижение бедности и уменьшение дифференциации населения по уровню доходов за счет высоких темпов экономического роста, позитивных изменений в системах образования и здравоохранения, осуществления комплекса мер социальной политики; 2. повышение эффективности государственной поддержки семьи; 3.реабилитация и социальная интеграция инвалидов; 4. социальное обслуживание граждан старших возрастов и инвалидов; 5. развитие сектора негосударственных некоммерческих организаций в сфере оказания социальных услуг; 6. формирование эффективной системы социальной поддержки лиц, находящихся в трудной жизненной ситуации, и системы профилактики правонарушений. 
Реализация стратегических целей Концепции требует: достижения социального согласия, содействия развитию механизмов социальной адаптации, социальной поддержки населения, снижения социального неравенства; развитие модернизации, сектора социальных услуг, адресных программ для бедных и льготных категорий населения.

Вопросы для самоконтроля:
1. Международное нормативно-правовое законодательство в области социальной политики.
2. Основы нормативно-правовой базы в области социальной политики.
3.Реализация нормативно-правовой базы в области социальной политики в программе действий до 2020.

Лекция 3. Социальная политика и социальная защита населения: правовые аспекты.
1. Правовые механизмы оказания государственной социальной помощи.
Эффективная социальная политика государства в области государственной социальной поддержки населения реализуется через систему социальной защиты. Зафиксированные в Конституции РФ права, свободы и обязанности граждан составляют фундаментальную правовую основу для организации и проведения социальной работы с населением в нашем государстве. 
Для обеспечения социального равенства каждому гражданину и отдельным категориям граждан Конституция РФ предусматривает определенные правовые льготы — преимущества, установленные законом, в виде предоставления дополнительных прав или освобождения от определенных обязанностей (охрана труда и здоровья женщины, правовая защита, материальная поддержка материнства и детства и др.). 
Законодательно закрепленные льготы обеспечивают равенство в обществе (льготы многодетным семьям, женщинам, несовершеннолетним, инвалидам); поощрение 75 граждан за особые заслуги перед государством и обществом (льготы для инвалидов и участников Великой Отечественной войны, семьям погибших военнослужащих, для воинов-интернационалистов и т.д.); выступают в качестве компенсации за особые условия деятельности в интересах государства и общества (шахтерам, металлургам, железнодорожникам, лицам, работающим в условиях Крайнего Севера и т.д.); стимулируют общественно полезные виды деятельности. 
Начиная с 1992 г. в Российской Федерации произошли кардинальные изменения в становлении системы социального обслуживания, а значит, и в разработке и практике применения регулирующих его нормативных правовых актов. При этом значение правового регулирования социальной работы значительно возросло. 
Соответствующие указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, а также федеральные законы «Об основах социального обслуживания населения в Российской Федерации» и «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов» положили начало созданию правовых основ, устанавливающих основные законодательные нормы по установлению механизмов социального обслуживания и способствующих развитию социальной работы. 
Утвержденные еще в 1997 г. вначале Правительством РФ, а затем Указом Президента РФ федеральные целевые программы «Развитие социального обслуживания семьи и детей» и «Профилактика безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» предусматривали дальнейшую разработку правового обеспечения организации функционирования и развития системы учреждений социального обслуживания семьи, и детей. 76 
Нормативные правовые акты, направленные непосредственно на регулирование процессов, проходящих в области социальной работы на федеральном уровне, подразделяются на следующие виды: 1) законы как акты, обладающие высшей юридической силой (Конституция, кодексы, федеральные законы); 2) подзаконные акты (указы и распоряжения Президента РФ, постановления Правительства РФ, приказы и инструкции федеральных министерств, и ведомств). Подобное разграничение характерно для уровня субъектов Российской Федерации. 
В соответствии с Федеральным законом «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов» были приняты постановления Правительства РФ от 25.11.1995 № 1151 «О федеральном перечне гарантированных государством социальных услуг, предоставляемых гражданам пожилого возраста и инвалидам государственными и муниципальными учреждениями социального обслуживания»1 , от 15.04.1996 № 473 «О порядке и условиях оплаты социальных услуг, предоставляемых гражданам пожилого возраста и инвалидам государственными и муниципальными учреждениями социального обслуживания». 
Принципиальное значение имел «Федеральный перечень гарантированных государством социальных услуг, предоставляемых гражданам пожилого возраста и инвалидам государственными и муниципальными учреждениями социального обслуживания». Содержащиеся в нем нормы имели отношение не только к отдельным гражданам пожилого возраста и инвалидам, но и регламентировали механизмы социального обслуживания различных категорий семей и детей. 
Федеральный закон от 19.05.1995 № 81-ФЗ «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» устанавливает единую систему государственных пособий гражданам, имеющим детей, в связи с их рождением и воспитанием, обеспечивает гарантированную государством материальную поддержку материнства, отцовства и детства. 
Данным нормативным актом регламентируется назначение и выплата следующих видов пособий: пособие по беременности и родам; единовременное пособие женщинам, вставшим на учет в медицинских учреждениях в ранние сроки беременности; единовременное пособие при рождении ребенка; ежемесячное пособие по уходу за ребенком; ежемесячное пособие на ребенка; единовременное пособие при передаче ребенка на воспитание в семью; единовременное пособие беременной жене военнослужащего, проходящего военную службу по призыву; ежемесячное пособие на ребенка военнослужащего, проходящего военную службу по призыву. 
Федеральным законом «О государственной социальной помощи» были не только установлены различные виды социальной помощи (в виде набора социальных услуг или в виде выплат), но также введено определение понятия «социальное пособие» (безвозмездное предоставление гражданам определенной денежной суммы за счет средств соответствующих бюджетов бюджетной системы РФ). 
Право имеет общее социальное значение для становления системы социальной работы и играет ведущую роль в механизмах функционирования социальных служб: 
1) в обеспечении социальных гарантий, в развитии социального обслуживания по принципу перехода от минимальной необходимости к оптимальной достаточности; 
2) в воспроизводстве различных социальных услуг, необходимых для постоянного удовлетворения потребностей клиентов социальных служб (настоящих и потенциальных); 
3) в регламентации технологий социального обслуживания, видов и форм предоставления социальных услуг; 
4) в определении основополагающих принципов организации обратной связи и обмена информацией внутри системы социального обеспечения. 
Прежде всего, среди нормативных актов, регулирующих отношения в социальной сфере, следует выделить Федеральный закон «Об основах социального обслуживания населения в РФ», который определяет такие понятия, как «трудная жизненная ситуация», «социальные услуги», «социальные службы», регламентирует основания и порядок предоставления материальной помощи, раскрывает полномочия органов государственной власти в области социального обеспечения. 
Следующими по значимости можно назвать: 
*Федеральный закон «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов», устанавливающий экономические, социальные и правовые гарантии для граждан пожилого возраста и инвалидов, исходя из необходимости утверждения принципов человеколюбия и милосердия в обществе; 
*Федеральный закон «О государственной социальной помощи», который предусматривает разработку механизмов и реализацию региональных программ оказания гражданам, проживающим на территории субъекта РФ, государственной социальной помощи в виде набора социальных услуг, социальных пособий и субсидий. 
Принятие в 1995 г. федеральных законов о социальном обслуживании укрепило правовую базу развития социальных 79 услуг, способствовало расширению сети учреждений социального обслуживания. 
В соответствии с Федеральным законом от 10 декабря 1995 г. № 195-ФЗ «Об основах социального обслуживания населения в Российской Федерации» социальное обслуживание представляет собой деятельность социальных служб по социальной поддержке, оказанию социально-бытовых, социально-медицинских, психолого-педагогических, социально-правовых услуг и материальной помощи, проведению социальной адаптации и реабилитации граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации. 
В указанном законе применяются следующие основные понятия, обеспечивающие правовые механизмы социальной работы: 
- социальные службы, клиент социальной службы, социальные услуги, трудная жизненная ситуация, государственная система социальных служб. 
Принципиальное значение имеет определение системы государственных социальных служб, которые состоят как из государственных предприятий и учреждений социального обслуживания, являющихся федеральной собственностью и находящихся в ведении федеральных органов государственной власти, так и из государственных предприятий и учреждений социального обслуживания, являющихся собственностью субъектов Российской Федерации и находящихся в ведении органов государственной власти субъектов Российской Федерации. 
К муниципальной системе социальных служб относятся муниципальные предприятия и учреждения социального обслуживания, находящиеся в ведении органов местного самоуправления. 
Социальное обслуживание осуществляется также предприятиями и учреждениями иных форм собственности, и 80 гражданами, занимающимися предпринимательской деятельностью по социальному обслуживанию населения без образования юридического лица. Государство поддерживает и поощряет развитие социальных служб независимо от форм собственности. 
Определены важнейшие принципы социального обслуживания: 
	1)адресности; 2) доступности; 3) добровольности; 4) гуманности; 5) приоритетности предоставления социальных услуг несовершеннолетним, находящимся в трудной жизненной ситуации; 6) конфиденциальности; 7) профилактической направленности. 
Социальное обслуживание: должно соответствовать государственным стандартам, которые устанавливают основные требования к объемам и качеству социальных услуг, порядку и условиям их оказания. Государственные стандарты социального обслуживания утверждаются Правительством Российской Федерации. Требования, установленные государственными стандартами социального обслуживания, являются основой механизмов и обязательными для социальных служб независимо от форм собственности на всей территории Российской Федерации. Государство гарантирует гражданам право на социальное обслуживание в государственной системе социальных служб по основным видам, определенным указанным выше законом. Социальное обслуживание осуществляется на основании обращения гражданина, его опекуна, попечителя, другого законного представителя, органа государственной власти, органа местного самоуправления, общественного объединения. Каждый гражданин вправе получить в государственной системе социальных служб бесплатную информацию о возможностях, видах, порядке и условиях социального обслуживания. 
Иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в Российской Федерации тем же правом на социальное обслуживание, что и граждане Российской Федерации, если иное не установлено международными договорами Российской Федерации. 
Социальная помощь в Российской Федерации, как мы уже отмечали, оказывается в соответствии с Федеральным законом от 17 июля 1999 г. № 178-ФЗ «О государственной социальной помощи» (ред. 2011 г.). Указанный закон устанавливает правовые и организационные основы оказания государственной социальной помощи малоимущим семьям или малоимущим одиноко проживающим гражданам. 
Предметом регулирования рассматриваемого закона не являются отношения, связанные с предоставлением гражданам льгот и социальных гарантий, установленных законодательством Российской Федерации. 
Основные понятия, используемые в законе: 
- государственная социальная помощь, социальное пособие, компенсация, набор социальных услуг, социальная доплата к пенсии. При применении рассматриваемого закона необходимо обращаться к Федеральному закону от 24 октября 1997 г. № 134-Ф3 «О прожиточном минимуме в Российской Федерации», Федеральному закону от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 
Государственная социальная помощь оказывается в целях: 
- поддержания уровня жизни малоимущих семей, а также малоимущих одиноко проживающих граждан, среднедушевой доход которых ниже величины прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте Российской Федерации; 
- адресного и рационального использования бюджетных средств, усиления адресности социальной поддержки нуждающихся граждан, создания необходимых условий для обеспечения всеобщей доступности приемлемого качества социальных услуг. 
Источниками оказания государственной социальной помощи являются средства федерального бюджета, средства бюджетов субъектов Российской Федерации и средства местных бюджетов. В случае недостаточного количества бюджетных средств субъектов Российской Федерации и средств местных бюджетов на оказание государственной социальной помощи такие средства выделяются субъектам Российской Федерации и органам местного самоуправления за счет средств бюджета вышестоящего уровня бюджетной системы Российской Федерации или дополнительных источников в порядке, установленном законодательством Российской Федерации. 
Получателями государственной социальной помощи могут быть малоимущие семьи и малоимущие одиноко проживающие граждане, которые по независящим от них причинам имеют среднедушевой доход ниже величины прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте РФ. 
Порядок определения величины прожиточного минимума малоимущей семьи или малоимущего одиноко проживающего гражданина устанавливается субъектом РФ с учетом величин прожиточных минимумов, установленных для 83 соответствующих социально-демографических групп населения. В случае если в субъекте Российской Федерации не установлены величины прожиточных минимумов, используются величины прожиточных минимумов, установленных Правительством Российской Федерации поквартально в целом по стране. 
Государственная социальная помощь назначается решением органа социальной защиты населения по месту жительства либо месту пребывания малоимущей семьи или малоимущего одиноко проживающего гражданина. Государственная социальная помощь назначается на основании заявления гражданина в письменной форме от себя лично (для малоимущих одиноко проживающих граждан) или от имени своей семьи, заявления в письменной форме опекуна, попечителя, другого законного представителя гражданина в органы социальной защиты населения по месту жительства или месту пребывания, в котором заявителем указываются сведения о составе семьи, доходах и принадлежащем ему (его семье) имуществе на праве собственности. 
Представленные заявителем сведения могут быть подтверждены посредством дополнительной проверки (комиссионного обследования), проводимой органом социальной защиты населения самостоятельно. 
Организации несут ответственность за достоверность сведений, содержащихся в выданных ими документах, в соответствии с законодательством. 
Уведомление о назначении государственной социальной помощи или об отказе в ее назначении должно быть направлено в письменной форме заявителю органом социально защиты населения по месту жительства или месту пребывания заявителя не позднее чем через 10 дней после обращения заявителя и представления им необходимых документе При необходимости проведения дополнительной 84 проверки (комиссионного обследования) органом социальной защиты населения представленных заявителем сведений о доходах семьи (одиноко проживающего гражданина) данный орган должен дать в указанный срок предварительный ответ уведомлением о проведении такой проверки. В таком случае окончательный ответ должен быть дан заявителю не позднее чем через 30 дней после подачи заявления. 
Порядок расчета среднедушевого дохода и учета доходов, в том числе доходов от принадлежащего на право собственности имущества, устанавливается Федеральным законом 5 апреля 2003 г. № 44-ФЗ «О порядке учета доходов и расчета среднедушевого дохода семьи и дохода одиноко проживающего гражданина для признания их малоимущими и оказания им государственной социальной помощи». 
В случае представления заявителем неполных и (или) недостоверных сведений о составе семьи, доходах и принадлежащем ему (его семье) имуществе на праве собственности, орган социальной защиты населения по месту жительства или месту пребывания отказывает заявителю в назначении государственной социальной помощи. 
Отказ в назначении государственной социальной помощи по этим основаниям заявитель может обжаловать в вышестоящем органе социальной защиты населения и (или) в суде. 
Заявитель обязан известить орган социальной защиты населения, который назначил государственную социальную помощь, об изменениях, являвшихся основанием для назначения либо продолжения оказания ему (его семье) государственной социальной помощи, сведений о составе семьи, доходах и принадлежащем ему (его семье) имуществе на праве собственности в течение двух недель со дня наступления указанных изменений. 
В случае установления органом социальной защиты населения факта недостоверности представленных заявителем сведений о составе семьи, доходах и принадлежащем ему (его семье) имуществе на праве собственности или несвоевременного извещения об изменении указанных сведений заявитель (его семья) может быть лишен (лишена) права на получение государственной социальной помощи на период, устанавливаемый органами социальной защиты населения субъекта Российской Федерации, но не более чем на период, в течение которого указанная помощь заявителю незаконно оказывалась. 
Прекращение оказания государственной социальной помощи может быть обжаловано заявителем в вышестоящий орган социальной защиты населения и (или) в суд. 
Оказание государственной социальной помощи осуществляется в следующих видах: 
- денежные выплаты (социальные пособия, субсидии, компенсации и другие выплаты); 
- натуральная помощь (топливо, продукты питания, одежда, обувь, медикаменты и другие виды натуральной помощи). 
Размер государственной социальной помощи малоимущим семьям и малоимущим одиноко проживающим гражданам, среднедушевой доход которых ниже прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте Российской Федерации, определяется законодательством субъектов РФ в пределах разницы между суммой величин прожиточных минимумов и общим доходом членов малоимущей семьи или малоимущего одиноко проживающего гражданина.
2. Нормативно-правовое регулирование системы социальных услуг в Российской Федерации.
С момента принятия Федерального закона "Об основах социального обслуживания населения в Российской Федерации" от 10 декабря 1995 г. № 195-ФЗ социальное обслуживание населения в Российской Федерации фактически стало относительно самостоятельным фрагментом системы социального обеспечения, отраслью сферы обслуживания населения с обширной инфраструктурой предприятий и учреждений, предоставляющих различные виды социальных услуг в субъектах РФ. Федеральный закон от 22.августа 2004 г. №122-ФЗ, внесший изменения в законодательные акты социальной направленности, и закон от 06.10.99 № 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" изменили представление об организационно-управленческой модели деятельности в области социального обслуживания населения. Эти нормативные правовые акты конкретизировали отношения в социальном обслуживании населения, они содержат нормы функций исполнительных органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов в соответствии с теоретически обоснованным составом функций государства в социальном обеспечении населения, а также определение того набора государственных услуг гражданам и организациям, которые государство обязано предоставлять в рамках бюджетного финансирования, исполнения своих конституционных обязанностей.
Основные механизмы предоставления социальных услуг включают в себя: 
- перечень основных услуг, предоставляемых учреждением; 
- характеристику услуги, область ее предоставления и затраты времени на ее предоставление; 
- наименование стандартов социального обслуживания, требованиям которые должны соответствовать услуги; 
- взаимосвязь между качеством услуги, условиями ее предоставления и стоимостью (для полностью или частично оплачиваемой услуги); 
- адекватные и легкодоступные средства для эффективного общения персонала с клиентами учреждений; 
- возможность получения оценки качества услуги со стороны клиента; 
- установление взаимосвязи между предложенной услугой и реальными потребностями клиента; 
- правила и условия эффективного и безопасного предоставления услуг; 
- гарантийные обязательства учреждения – исполнителя услуг. 
Для того чтобы выполнить требования федерального законодательства в настоящий период необходимо провести стандартизацию социальных услуг, так как принятые в 2000-е гг. стандарты в системе социального обслуживания населения требуют правовой доработки. 
Стандартизация – это деятельность по установлению правил и характеристик в целях их добровольного многократного использования, направленная на достижение упорядоченности в сферах производства и обращения продукции и повышение конкурентоспособности продукции, работ или услуг. 
Цели и принципы стандартизации в Российской Федерации установлены Федеральным законом от 27 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании» (внесены изменения 21 июля 2011 г. № 255-Ф-З). 
Стандартизация осуществляется в целях: в т.ч. повышения уровня безопасности: жизни и здоровья граждан; имущества физических и юридических лиц. (…) 
В стандартах описаны основные методы, объем и качество по оказанию социальных услуг, а также категории клиентов учреждений социального обслуживания. 
Стандарты социального обслуживания призваны также обеспечивать клиента учреждения социального обслуживания информацией о формах и видах социального обслуживания, повышать качество объекта стандартизации и содействовать оказанию адресной социальной поддержки населению; обеспечивать единые нормы, правила и требования к оказанию социальных услуг и социальной поддержки в рамках определения вида социального обслуживания, а также создавать условия для обеспечения соответствия социальных услуг определенным требованиям. 
Предметом стандартизации выступают: 
- виды социального обслуживания населения (термины, определения, параметры); 
- социальные услуги; 
- работы по оказанию услуг; условно стандарты можно разделить на несколько групп: 
Стандарты, содержащие основные положения в сфере социального обслуживания населения, которые определяют понятие и содержание национальной системы стандартизации социального обслуживания населения, устанавливают общие 89 организационно-технические положения по осуществлению социального обслуживания населения. 
Стандарты на социальное обслуживание устанавливают требования к содержанию групп социальных услуг в сфере социального обслуживания, а также к деятельности учреждений по оказанию социальной поддержки населения. 
Стандарты на технологии и процессы социального обслуживания определяют процессы в сфере социального обслуживания и содержат требования к технологиям осуществления различных видов социального обслуживания, а также требования к технологиям оказания различных видов социальных услуг и социальной поддержки, характеристики условий, необходимых для их оказания. 
Стандарты на методы контроля определяют структуру методов и процедуру контроля реализации социального обслуживания, качества оказания социальных услуг и социальной поддержки населения. 
В настоящее время на территории Российской Федерации в отрасли «Социальное обслуживание населения» введены в действие Национальные стандарты социального обслуживания. 
В настоящее время отношения в области социального обслуживания населения в связи с принятием нового закона «Об основах социального обслуживания граждан в Российской Федерации» № 442 –ФЗ от 28 декабря 2013 года до 31 декабря 2014 года регулируются уже упомянутыми Федеральными законами от 10 декабря 1995 г. № 195-ФЗ "Об основах социального обслуживания населения в Российской Федерации" и от 2 августа 1995 г. № 122-ФЗ "О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов". С момента принятия в действующие законы вносились многочисленные изменения, связанные с развитием законодательства Российской Федерации по вопросам общих принципов организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ, организации местного самоуправления в Российской Федерации, лицензирования, стандартизации, совершенствованием осуществления полномочий Правительства РФ, правового положения иностранных граждан в Российской Федерации. Действующие законы сыграли важную роль в социальной работе и развитии системы социального обслуживания населения в Российской Федерации. На их основе в субъектах Российской Федерации сформирована законодательная, материально-техническая база и кадровый потенциал, система управления и сеть учреждений различных типов и форм, осуществляющих социальное обслуживание населения. Социальным обслуживанием в Российской Федерации ежегодно охвачено около 19 млн человек - пожилых граждан, инвалидов, семей с детьми, оказавшихся в трудной жизненной ситуации. 
Вместе с тем, действующая в настоящее время модель организации социального обслуживания населения, базирующаяся на положениях действующих законов, не позволяет в полной мере удовлетворить потребности населения в социальных услугах высокого качества, что является острой необходимостью в условиях модернизации России. 
Об этом свидетельствуют региональные различия в объемах прав граждан на социальное обслуживание, уровнях их реализации, в доступности и качестве предоставления социальных услуг, сохраняющиеся на протяжении длительного времени очереди на получение социальных услуг на дому и в стационарных условиях в субъектах РФ и пр. 
В действующих законах отсутствует исчерпывающий 91 перечень конкретных оснований для признания граждан нуждающимися в социальном обслуживании. Права граждан на социальное обслуживание определяются через описания основных видов социального обслуживания, при этом содержание социальных услуг не конкретизировано. Как следствие, в субъектах Российской Федерации социальное облуживание осуществляется по различным основаниям, что, в свою очередь, приводит к неравенству прав граждан на получение социальных услуг. 
Положения ряда норм действующих законов не соответствуют нормам современного российского законодательства по вопросам совершенствования правового положения государственных (муниципальных), социально ориентированных некоммерческих организаций, общественных объединений, организации предоставления государственных и муниципальных услуг, размещении государственного (муниципального) заказа и др. 
В настоящее время принят Федеральный закон "Об основах социального обслуживания граждан в Российской Федерации" № 442 –ФЗ от 28 декабря 2013 г., который направлен на развитие системы социального обслуживания населения в Российской Федерации через систему социальных услуг, и таким образом обеспечение и защиту прав граждан (семей) на социальное обслуживание, повышение его уровня, качества, доступности, безопасности и эффективности. Закон является единым интегрированным законодательным актом, регулирующим отношения в области социальной работы и социального обслуживания населения. 
В законе конкретизируется содержание ряда понятий, применяемых в действующих законах, таких как "социальное обслуживание", "социальная услуга", с целью их точного и единообразного толкования и практического использования. 
Здесь предусмотрено введение ряда новых базовых понятий, необходимых для унификации подходов к организации социального обслуживания населения в субъектах Российской Федерации. К числу таких понятий относятся: "государственное задание на предоставление социальных услуг", "государственный заказчик социальной услуги", "поставщик социальной услуги", "получатель социальной услуги", «стандарт социальной услуги», «профилактика обстоятельств, обусловливающих нуждаемость в социальном обслуживании, - система мер, направленных на выявление и устранение причин, послуживших основанием ухудшения условий жизнедеятельности граждан, снижения их возможностей самостоятельно обеспечивать свои основные жизненные потребности». Введение указанных терминов направлено на фиксацию сторон, участвующих в социальном обслуживании населения, их прав и обязанностей, встраивание социального обслуживания населения в систему отношений, вытекающих из новых законодательных решений относительно правового положения бюджетных, автономных и казенных учреждений, размещения государственного (муниципального) заказа, государственной поддержки социально-ориентированных некоммерческих организаций, благотворительной деятельности, добровольчества, индивидуальных предпринимателей и т.д. 
В новом законе уточнен перечень принципов социального обслуживания. Конкретизировано содержание таких принципов, как "доступность социального обслуживания населения", "профилактическая направленность социального обслуживания населения", "учет индивидуальной нуждаемости (адресность) при предоставлении социальных услуг", "конфиденциальность информации о получателях социальных услуг", «приближенность поставщиков социальных услуг к месту жительства получателей этих 93 услуг». Принципиальное значение имеет принцип достаточности финансовых, материально-технических, кадровых и информационных ресурсов, и поставщиков социальных услуг. Закрепление этих норм определяет условия реализации принципов социального обслуживания населения и направлено на обеспечение единства требований к предоставлению социальных услуг в субъектах Российской Федерации, равенства прав граждан на их получение независимо от места их проживания. 
Закон расширяет и конкретизирует перечень полномочий федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов РФ в области социального обслуживания населения. 
Юридически закреплены права и обязанности получателей социальных услуг, а также права, обязанности и информационная открытость поставщиков социальных услуг. 
Определены полномочия федеральных органов исполнительной власти, в том числе проведение единой государственной политики в области социального обслуживания населения, установление требований к условиям получения социальных услуг. В соответствии с административной реформой устанавливаются порядок и общие требований к разработке и утверждению регламентов предоставления социальных услуг. Важным в настоящее время является утверждение критериев оценки индивидуальной нуждаемости в предоставлении социальных услуг. Нуждается в конкретизации определение квалификационных требований к социальным работникам, необходима поддержка общероссийских социально ориентированных некоммерческих организаций - поставщиков социальных услуг, осуществление функций и полномочий учредителя федеральных бюджетных учреждений социального обслуживания населения.
3. Принципы и функции социальной защиты и социального обслуживания.
К принципам социальной защиты относятся: 
1) Принцип общественной целесообразности, согласно которому контингент защищенных в обществе должен быть строго ограничен лишь категориями населения, полностью или частично лишенными способности к труду и самообеспечению. Нарушение этого принципа ведет к ослаблению и полному угасанию трудовой мотивации и росту числа иждивенцев. 
2) Принцип экономической эффективности выражается в оптимальном соотношении объема социальных расходов и размера отчислений на их финансирование. Размер социальных пособий не должен создавать ситуацию, когда получение пособия предпочтительнее получения заработной платы. 
3) Принцип экономической справедливости заключается в экономической защите как предпринимателей, активных участников экономического процесса, так и тех, кто по объективным причинам находится за пределами производственно-рыночной деятельности. 
4) Принцип приоритета государственных начал в социальной защите населения, согласно которому в нашей стране именно государство выступает главным гарантом экономического обеспечения социально приемлемого уровня жизни тем, кто не может достичь этого самостоятельно в силу объективных причин. 
5) Принцип экономической самостоятельности местных органов. Формами реализации социальной защиты населения выступают социальные трансферты — услуги, выплаты и льготы. Важно отметить отсутствие конкуренции среди 95 участников системы социальной защиты населения: в России монополистом в данной области является государство в лице органов исполнительной и законодательной власти. Наличие иных субъектов (неправительственных организаций, работодателей, самих граждан), как это было, например, в дореволюционной России, действующим законодательством не предусмотрено. 
К функциям социальной защиты населения, относятся: 
• создание условий для обеспечения всем и каждому прожиточного минимума; 
• оказание материальной помощи тем, кому в силу объективных причин она необходима, защита от факторов, снижающих жизненный уровень; 
• создание условий, позволяющих гражданам беспрепятственно зарабатывать себе средства для жизни любыми не противоречащими закону способами; 
• создание условий, обеспечивающих удовлетворение в соответствии с общественными возможностями и с учетом культурно-национальной специфики определенного минимума потребностей граждан в образовании, медицинской помощи и т.д.: 
• обеспечение благоприятных условий труда и защита работников от негативных воздействий производства; 
• обеспечение экономической безопасности членов общества; 
• защита граждан от преступных посягательств; 
• защита гражданских и политических прав и свобод; 
• создание условий, исключающих вооруженные социальные и межнациональные конфликты; 
• защита от политического преследования и административного произвола; 
• обеспечение свободы духовной жизни, защита от идеологического давления; 
• создание благоприятного социально-психологического климата как в обществе в целом, так и в отдельных ячейках и структурных образованиях, защита от психологического прессинга; 
• обеспечение максимально возможной стабильности общественной жизни. Принципы и функции социальной защиты и социального обслуживания населения являются важнейшими механизмами реализации социальной политики.
Вопросы для самоконтроля:
1. Назовите основные положения Европейской социальной хартии по взаимодействию социальной политики и социальной защиты населения. 
2.Какие механизмы применяются для реализации государственной социальной политики? 
3.Назовите основные направления модернизации социальной сферы.

Лекция 4. Социальные реформы в России. 
1. Стратегия развития социальной политики в Посланиях Президента РФ Федеральному Собранию Российской Федерации.
Послания Президента РФ Федеральному Собранию прописаны как норма Конституции РФ. Эта форма представления депутатам Государственной Думы и членам Совета Федерации стратегии развития страны, как на ближайший, так и на долгосрочный период. Ежегодное обращение Президента РФ к Федеральному Собранию — одна из форм взаимодействия властей, ее прямого обращения к народу, публичного обсуждения насущных проблем и приоритетов государственной политики, один из эффективных инструментов объединения общества, показателей реальной демократии. 
В социальной сфере в России к 2000 г. накопилось много нерешенных проблем, главная из них — низкий жизненный уровень основной массы населения, социальное расслоение по доходам, обострение демографической ситуации («демографический крест России»). В Послании Президента РФ 2000 г. Федеральному Собранию выдвинуты ключевые проблемы в формировании и реализации социальной политики, на решении которых власть должна сосредоточиться, подкрепить их соответствующими ресурсами. В качестве основных направлений выдвигалась забота о благополучии людей и уровне жизни, достойном великой державы. Президент указал на тревожную демографическую ситуацию, во многом обусловленную экономическими факторами, низким уровнем доходов населения, что минимизирует возможности граждан по рождению, воспитанию и обучению детей, обеспечению достойной старости своим родителям. Обозначены были проблемы демографии, ставилась задача развития сферы здравоохранения, образования и культуры в соответствии с новыми вызовами времени, лучшими мировыми и отечественными традициями, а также обеспечение финансовой устойчивости пенсионной системы. Внедрение механизмов накопительного пенсионного финансирования должно было предотвратить кризис пенсионной системы, который был реален в условиях беспрецедентно низкой рождаемости, высокой смертности и быстрого старения населения России. Возникла необходимость проведения «реалистичной социальной политики», суть которой заключалась в отказе от практики всеобщего государственного патернализма (наследия советской эпохи) как реального и нецелесообразного на том уровне экономического развития страны. Отказ от политики государственного патернализма диктовался, в первую очередь, необходимостью наиболее эффективного использования финансовых ресурсов, а также стремлением и власти включить стимулы развития самого человека. В то же время властные элиты стремились, следуя модели либерального развития, включить в процесс развития самого человека, его потенциал, повысить ответственность индивида за себя и благополучие своей семьи. Адресная социальная помощь является важным компонентом реалистичной социальной политики. 
В ее основе — заявительный принцип, и она предоставляется гражданам, имеющим доходы ниже прожиточного минимума. Социальную политику предполагалось проводить на принципах общедоступности и приемлемого качества не всех, а только базовых социальных услуг. Президент подчеркнул, что система социальной поддержки, основой которой были безадресные социальные пособия и льготы, распыляет государственные средства, позволяет богатым пользоваться общественными благами за счет бедных. Формально бесплатные образование и здравоохранение фактически были платны и порой недоступны для малообеспеченных слоев, мизерные детские пособия не выплачивались годами, скудные пенсии не соответствовали реальному трудовому вкладу. Все это обусловливало необходимость качественного реформирования системы социальной помощи и всей социальной политики. 
В Обращении Президента РФ 2001 г. к Федеральному Собранию уделено особое внимание разграничению полномочий и ответственности между федеральной и региональной властью, контролю в сфере предоставления социальных услуг. Гражданин страны должен четко представлять объем социальных услуг, который он имеет право бесплатно получить за счет федерального бюджета, что оплачивает региональная власть, а за что он должен заплатить сам. За органами власти всех уровней должны быть закреплены сферы их ответственности. В соответствии с этим принципом следует перейти от сметного финансирования организаций к финансированию устанавливаемого государственного заказа. Государство должно создать условия для конкуренции между государственными и негосударственными организациями за размещение заказа и возможность оказания социальных услуг. 
Расширение действия экономических механизмов и стимулов намечалось и в образовании. Современные темпы развития экономики, науки, информационных технологий требуют перехода к непрерывному, в течение всей жизни, образованию. В эпоху глобализации и новых технологий образование не является просто социальной сферой. Вложение средств в образование — это инвестирование в будущее страны. Участие в этом инвестировании всех заинтересованных субъектов: компаний, общественных организаций и самих граждан, — веление времени. 
В 2001 г. одним из приоритетных направлений развития социальной политики стало создание законодательной базы для завершения перехода к страховому принципу оплаты медицинской помощи, что осуществлялось в рамках единой системы медико-социального страхования, полностью обеспеченной источниками финансирования. На этой базе предполагалось преодолеть хронический дефицит финансовых ресурсов, обеспечить государственные гарантии предоставления населению базовых медицинских услуг в полном объеме, повысить реальную доступность и качество бесплатной медицины для широких слоев населения. 
Четкая правовая и экономическая база должна быть разработана для платного здравоохранения. В связи с «постарением» населения, что характерно и для других развитых стран, в обращении Президента РФ особо ставился вопрос о социальных гарантиях для пожилых людей. В стране, отметил Президент, продолжается убыль населения, доля пожилых людей в структуре населения увеличивается, возрастает нагрузка на трудоспособное население. Но в тот период государство не могло гарантировать достойный уровень жизни пенсионерам, ресурсов хватало лишь для выплаты минимальной пенсии. Хотя в 2001 г. все же ставилась задача сделать еще один шаг вперед — добиться того, чтобы средняя пенсия была выше прожиточного минимума. Социологические опросы показывали, что более 60% граждан России считают необходимыми кардинальные изменения в самих принципах работы пенсионной системы. 
Во всем мире остро стоит вопрос о финансовой устойчивости пенсионных систем. В тот период в стране был создан Национальный совет по пенсионной реформе, который должен был стать эффективным инструментом формирования политики в этой важнейшей для всего общества сфере, а также органом, где будут вырабатываться новые принципы пенсионного законодательства. Президент подчеркнул, что стране нужен переход к понятной системе накопления средств на старость. Люди должны быть уверены, что каждый рубль, заработанный ими, прямо влияет на величину их пенсии. Пенсионная реформа должна помочь в решении таких задач, как легализация трудовых доходов, устранение государственного монополизма в пенсионной системе, снижение ее зависимости от политической и экономической конъюнктуры. 
В Послании Президента РФ 2003 г. особое внимание уделялось демографическому развитию России. Подводя итоги социального развития страны за 2000—2003 гг., Президент отметил, что за три года смертность увеличилась на 10%. В этот период продолжала снижаться и ожидаемая продолжительность жизни. Среди причин — высокий уровень заболеваемости, смертность от несчастных случаев, отравлений и травм. Усугубляет ситуацию распространение так называемых «новых» эпидемий, включая наркоманию, СПИД. Однако за эти же три года наблюдалась и позитивная динамика, в частности, на 18% выросла рождаемость, на 21% снизилась младенческая смертность. Государственный Совет рассматривал комплекс вопросов по ускоренному переходу к страховой медицине, что поможет существенно укрепить финансовую базу здравоохранения. После отработки во второй половине 2003 г. в 16 регионах России 124 организационных вопросов, уже с 2004 г. планировалось обеспечить медицинским страхованием пенсионеров в масштабах всей страны. Президент выразил надежду, что это станет серьезной поддержкой для пожилых граждан России. 
Послание Президента 2003 г. как перспективную стратегию определило необходимость переориентации экономики на приоритеты социального развития. Сформулирована модернизационная для России идея: политика экономического роста не может быть противопоставлена социальной политике. Экономический рост, подчеркнул Президент, нужен для повышения благосостояния граждан. С ним прямо связано решение таких насущных проблем, как качественное безопасное питание, добротное комфортное жилье, бесперебойная подача электричества и горячей воды, хорошее образование и современное здравоохранение, защита от несчастных случаев и природных катаклизмов, наконец, более высокая продолжительность жизни. Впервые за четыре года выступлений Президент объединил экономические и социальные приоритеты, заявив, что без решения экономических задач, создания экономической системы, обеспечивающей достойный уровень благосостояния, невозможно решать и другие социальные задачи. 
Ведь использование экономических оценок в осмыслении связи между социальными и экономическими аспектами способно существенно повысить эффективность социально-экономической политики. Итак, Послания Президента России 2000—2003 гг. определили этап стабилизации социальных выплат гражданам, имеющим право на льготы и не страховые выплаты. 
Наступил этап 2004—2005 гг. Это этап масштабного перераспределения бюджетных полномочий. В своем Обращении 2004 г. Президент назвал граждан «главным конкурентным капиталом», «основным источником развития страны». Чтобы страна стала сильной и богатой, необходимо сформировать все условия для комфортной жизни и плодотворной деятельности каждого человека, создающего качественные товары и услуги, культурное достояние державы. Это очень важный посыл документа. Российская практика оценки человеческого ресурса всегда базировалась на его оценке только с точки зрения трудового ресурса. Здесь иные подходы. В 2004 г. Президент обратил внимание на такую важную составляющую социального бытия народа, как безопасность. Были поставлены задачи снижения уровня преступности в стране, улучшения состояния здоровья российской нации, приостановления роста наркомании, ликвидации детской беспризорности. Благоустроенное жилье — необходимое условие для создания нормальной семьи. Между тем низкий рост доходов не способствует приобретению жилья и улучшения его качества, отсюда низкая мобильность населения, не позволяющая людям перемещаться по стране в поисках подходящей работы. Очень многие живут в ветхих, аварийных домах и квартирах. Строится мало новых домов и нередко они не отвечают современным стандартам безопасности и качества. Причем новое жилье могут позволить себе купить лишь люди с высокими доходами. Отсутствие такой возможности у молодых семей сказывается на их планах по рождению детей. Довольно часто в одной квартире вынуждены проживать сразу несколько поколений. Надо прекратить обманывать людей, вынуждая их годами и десятилетиями стоять в очередях на получение жилой площади, и обеспечить возможности ее приобретения на рынке для основной части работающего населения России, одновременно с этим гарантируя предоставление малоимущим гражданам социального жилья. 
В этом Послании довольно много внимания уделялось модернизации здравоохранения. Было отмечено, что преобразования в этой сфере идут вяло, медленно и пока не дают каких-либо значимых результатов. Одной из главных причин такого положения дел остается неэффективность отечественного здравоохранения. Качество медицинских услуг и их доступность продолжают снижаться, а затраты только растут. Гарантии бесплатной помощи часто носят декларативный характер, люди так и не понимают, что могут получить бесплатно, а за что должны доплачивать. Главная цель модернизации российского здравоохранения — повышение доступности и качества медицинской помощи для широких слоев населения. Из этой целевой установки следует, что гарантии бесплатной медицинской помощи должны быть общеизвестны и понятны, должны быть выработаны и утверждены стандарты медицинских услуг с обязательным перечнем лечебно-диагностических процедур и лекарств, а также с минимальными требованиями к условиям оказания медицинской помощи. Причем такие стандарты должны действовать в каждом населенном пункте Российской Федерации. 
Серьезной критике была подвергнута современная система отечественного образования. Условия глобальной конкуренции, отметил Президент, требуют усиления практической направленности образования, что в первую очередь означает повышение требований к профессиональному образованию в широком смысле этого слова. Сегодня профессиональное образование не имеет устойчивой связи с рынком труда. Более половины выпускников вузов не находят работу по специальности. Массовый охват высшим образованием сопровождается снижением уровня преподавания. При большом количестве дипломированных специалистов в стране сохраняется дефицит квалифицированных кадров, остро необходимых стране. Одна из серьезных проблем — это недоступность качественного образования для малоимущих слоев. 
Результативность реформ в образовании необходимо измерять по показателям качества образования, его доступности и его соответствия потребностям рынка труда. В этой связи Президент выделил следующие целевые ориентиры: 
1. Выпускники школ, независимо от имущественного положения родителей, должны иметь возможность поступать в вузы в соответствии с уровнем их знаний. Для этого потребуется абсолютно прозрачная и объективная система оценки знаний при поступлении в учебные заведения, воссоздание в широком масштабе подготовительных отделений в вузах и адресное предоставление стипендий. Молодым людям, проживающим далеко от престижных университетов, необходимо обеспечить возможность для сдачи вступительных экзаменов. 
2. Следует стремиться к тому, чтобы большинство выпускников учебных заведений работало по специальности. Речь, разумеется, не идет о возврате к директивному распределению. Необходимо прогнозирование потребностей государства в необходимых ему специалистах. При этом возможно заключение договора со студентом, который после получения бесплатного образования должен отработать по специальности определенный срок, либо вернуть деньги, затраченные государством на его обучение. Президент высказал идею активного привлечения бизнеса к участию в подготовке необходимых экономике специалистов, используя для этих целей образовательные кредиты. 
3. Необходимо внедрить в практику адекватные требованиям времени образовательные стандарты. Содержание образования должно соответствовать самым высоким мировым стандартам. При этом не следует забывать об отечественном опыте, максимально наращивая наши возможности там, где российское образование находится на уровне мировых требований или даже превышает их. Поставлена задача интеграции образования и научной деятельности. Развитие вузовской науки и крупных научно-образовательных центров должно стать приоритетной задачей. 
Послание Президента 2004 г. наметило конкретные подходы модернизации социальной политики. В августе этого года принят Закон о монетизации льгот, который разграничил полномочия между региональными и федеральными бюджетами, ликвидировал отдельные нефинансируемые обязательства, возложил на региональные и местные органы власти ответственность за новые расходные полномочия. 
Послание Президента 2005 г. затронуло ряд принципиальных идеологических и политических вопросов, было подчеркнуто, что настоящее и предыдущие Послания Президента являются программой действий на ближайшее десятилетие. Президент обратил внимание на необходимость трудовой мотивации формирования доходов населения: «Достаток каждого должен определяться его трудом и способностями, квалификацией и затраченными усилиями, а он сам вправе распорядиться заработанным по своему усмотрению, в том числе и передать по наследству своим детям». Впервые за последние годы поставлена проблема усиления роли государства в соблюдении принципов справедливости, в поддержке нетрудоспособных и малоимущих граждан, обеспечение доступности для них основных социальных благ. 
Не обошел вниманием Президент и такие острейшие проблемы, как демографическая, улучшение здравоохранения, высокий уровень смертности и низкой рождаемости. Рост численности населения должен сопровождаться осмысленной стратегией иммиграционной политики, в первую очередь это приток квалифицированных и легальных трудовых ресурсов. Меры по созданию условий, благоприятных для рождения детей, снижение смертности и упорядочения иммиграции должны реализовываться одновременно. 
Поддержку в обществе получили инициативы Президента о повышении оплаты труда в бюджетной сфере, приближение средней зарплаты в бюджетном секторе к средней зарплате по стране. В то же время подчеркнута необходимость создания финансовых механизмов, которые способны мотивировать к достижению эффективных результатов и сами организации социальной сферы. Финансовая политика должна стать одним из стимулов к повышению доступности и качества социальных услуг. 
Президент подчеркнул необходимость повышения уровня общественной нравственности и культуры, что явилось ответом власти на общественный запрос страны. 
В Послании 2006 г. обращается внимание на усиление экономической поддержки государством развития социальной сферы и более ощутимое решение социальных проблем. Возросшие экономические возможности позволили направить инвестиции в социальную сферу, а по сути — в рост благосостояния людей, в завтрашний день России. Так, проект «Доступное жилье» должен за два года снизить ставки по ипотечным кредитам, а общий объем этих кредитов увеличить почти в три раза — до 260 млрд руб. 
В рамках национального проекта «Образование» России нужна конкурентоспособная образовательная система. Необходимо в первую очередь поддержать те высшие учебные заведения, которые реализуют инновационные программы, в том числе путем закупки для вузов новейших отечественных и зарубежных образцов оборудования. 
Правительство должно навести порядок и в содержании программ профобразования, причем делать это надо совместно с представителями бизнеса и социальных отраслей, для которых, собственно, и готовятся специалисты. Следует создать систему объективного, независимого внешнего контроля за качеством получаемых знаний, и необходимо в широком открытом диалоге с общественностью выработать принципы установления объективных рейтингов вузов. 
Еще один национальный проект был начат в сфере здравоохранения. Он направлен на укрепление системы первичной медицинской и санитарной помощи и профилактики, на повышение доступности высокотехнологичных медицинских услуг. В области демографии: первое — снижение смертности, второе — эффективная миграционная политика, и третье — повышение рождаемости. В Послании 2007 г. Президент РФ подтвердил свою приверженность главной стратегии социального развития России, высказанной в предыдущих посланиях: повышение качества и уровня жизни населения.
Президент Российской Федерации В. В. Путин в своих Посланиях Федеральному Собранию РФ определил наравне с другими проблемами долгосрочные приоритеты в социальной сфере, которые являются конкретной, концептуальной программой социального развития России. 
Завершая обзор восьми Посланий Президента России В. В. Путина, необходимо особо подчеркнуть, что все они проникнуты идеей преодоления отставания от стран-лидеров социального и экономического прогресса. В области социальной политики Послания демонстрируют системный подход: все аспекты модернизационного процесса в социальной сфере тесно увязаны с экономическими, политическими проблемами страны, стимулируют и поддерживают их. Необходимо подчеркнуть, что идеи, заложенные в Посланиях Президента РФ 2000—2007 гг., являются мощным социально-экономическим общественным проектом. Эти идеи стали основой программы социально-экономического развития России до 2020 г. 
С Посланием Федеральному Собранию в 2008 г. выступил вновь избранный Президент России Д. А. Медведев, который обозначил свое видение фундаментальных ценностей российского общества, закрепленных в Конституции РФ. В центре всей социально-экономической жизни должны находиться интересы человека, подчеркнул Президент. В продолжение курса предыдущего Президента В 2008 г. сформулированы задачи 132 преодоления бедности, коррупции, предоставления государственных гарантий, свободное развитие людей и их социальная защита определены как безусловные приоритеты государственной социальной политики. Решающая роль в формировании нового поколения отводится российской образовательной системе, особенно школьного образования. Приоритет здорового образа жизни в формировании современной системы здравоохранения, последовательное внедрение медицинского страхования, повышение эффективности пенсионной системы в стране — ключевые проблемы, выдвинутые Президентом в области эффективной социальной политики государства. Следует заметить, что 2006—2008 гг. по всем характеристикам являлись годами быстрого экономического подъема, поэтому попытки модернизации всей социально-экономической жизни были активными. 
Послание Президента России 2009 г. стало ответом на вопрос о дальнейшей стратегии развития страны в условиях масштабного мирового и отечественного финансово-экономического кризиса. Появилась объективная, острая необходимость в изменении уже сложившегося представления о социальной политике, появлении новых «прорывных» идей. В докризисный период к основным ее минусам относилось то, что увеличивался разрыв в уровне и качестве жизни различных социально-демографических групп населения, происходила активная коммерциализация здравоохранения и образования, несмотря на принимаемые меры, доля ВВП, направляемая на развитие человеческого капитала, была в 1,5—2 раза меньше, чем в развитых странах. Кризис объективно снижает государственные и общественные возможности для решения социальных проблем. Но предлагаемые в Послании 2009 г. меры в области социальной политики базировались на следующей идеологии: создание «умной» экономики, преодоление хронической отсталости, зависимости от сырьевого экспорта, изменение качества жизни, обеспечение лидерских позиций России в мире. Модернизация России XXI в. должна быть основана на ценностях и институтах демократии. Отечественная экономика должна быть переориентирована на реальные потребности людей. 
Озвученная в Послании 2008 г. идея программы «Наша новая школа» нашла продолжение в Послании 2009 г. Президент отметил, что главная задача современной школы — это раскрытие способностей каждого ученика, воспитание личности, готовой к жизни в высокотехнологичном, конкурентном мире. 
В 2010 г. вводятся новые требования к качеству образования. Школа станет центром творчества и информации, насыщенной интеллектуальной и спортивной жизни. Все школы будут иметь доступ уже не к обычному, а к широкополосному Интернету. 
Особая задача — создание безбарьерной школьной среды для детей-инвалидов. В 2010 г. будет принята пятилетняя государственная программа «Доступная среда», направленная на решение этих проблем. Планируется расширить самостоятельность школ. Законодательно закрепится равенство государственных и частных общеобразовательных учреждений. 
Систему педагогического образования также ждет серьезная модернизация. Будут внедрены обязательные курсы переподготовки и повышения квалификации на базе лучших российских вузов и школ. Средства на повышение квалификации должны предоставляться с возможностью выбора образовательных программ. Педагогические вузы должны быть постепенно преобразованы либо в крупные базовые центры подготовки учителей, либо в факультеты классических университетов. 
Для работы в школах будут привлекаться кадры, способные обеспечить более качественное профильное образование для старшеклассников. Включая, в том числе, и квалифицированных специалистов, которые не имеют педагогического образования. Они смогут пройти краткосрочные специализированные курсы. Одновременно будут введены особая система поощрений и требования к обязательному подтверждению уровня квалификации преподавателей. 
В Послании поставлены задачи развития отечественных медицинской техники, технологий, фармацевтики, доступности лекарств для всех слоев населения. Современный мир невозможно представить без современных информационных технологий, они уже активно внедряются во все отрасли народного хозяйства страны, становятся важнейшим инструментом технологий и в области социальной защиты населения. 
В Посланиях Президента 2011-2013 гг. намечены дальнейшие пути модернизации социальной политики через систему развития социальных услуг, их доступности для всех категорий населения, ответственности за реализацию программ, повышение эффективности управления. 
Определенная в Посланиях 2000-2013 гг. Президентом стратегия вывода страны, ставшей частью мировой экономики, из кризиса, сохранение государственных социальных гарантий людям, нуждающимся в социальной защите, пенсионное обеспечение, жилищная проблема, укрепление семьи, охрана материнства, отцовства и детства, стандартизация социальных услуг — важнейшие вехи формирования активной социальной политики в условиях мирового кризиса.	
2. Административная реформа в Российской Федерации и ее влияние на формирование и реализацию социальной политики страны.
Реформирование системы государственного управления в России — одно из важных условий ускорения социально-экономического развития страны. Перспективные решения по реализации административной реформы в Российской Федерации были приняты в 2003—2005 гг. 
В Послании Президента РФ Федеральному Собранию РФ 2003 г. основным препятствием на пути экономических реформ названа недостаточная эффективность государственного аппарата, несоответствие количества его полномочий качеству власти. Приоритетными задачами развития государственного управления на 2003 г. назывались радикальное сокращение функций, осуществляемых государственными органами, и формирование эффективно работающего механизма разрешения споров между гражданином и государством за счет совершенствования административных процедур и судебных механизмов. 
Указом Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003— 2004 годах» определены приоритетные направления ее проведения: 
—ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования; 
—исключение дублирования функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти; 
—развитие системы саморегулируемых организаций в области экономики; 
—организационное разделение функций регулирования экономической деятельности, надзора и контроля, управления государственным имуществом и предоставления государственными организациями услуг гражданам и юридическим лицам; 
—завершение процесса разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ, оптимизация деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти. 
Для решения этих задач в 2003 г. была создана Правительственная комиссия. В результате реализации начального этапа административной реформы к 2005 г. были созданы необходимые предпосылки для дальнейшей комплексной модернизации системы государственного управления, проведены анализ и классификация функций, осуществляемых федеральными органами исполнительной власти. 
В соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» образованы новая система и структура федеральных органов исполнительной власти. Функции по выработке государственной политики и нормативному правовому регулированию возложены на федеральные министерства, функции контроля и надзора — на федеральные службы функции по оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом — на федеральные агентства. 
Административная реформа в России осуществляется поэтапно: в 2003—2005 гг. (в соответствии с Указами Президента РФ), в 2005 г. была разработана Концепция административной реформы в Российской Федерации на 2006— 2010 гг. Ее целями являлись: 
—повышение качества и доступности государственных услуг;
 —ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования; 
—повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти. Для достижения этих целей необходимо было решить следующие задачи: 
—внедрение в органах исполнительной власти принципов и процедур управления по результатам; 
—разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, а также административных регламентов в органах исполнительной власти; 
—реализация единой вертикально интегрированной автоматизированной системы мониторинга результативности деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления по достижению важнейших показателей социально-экономического развития Российской Федерации и исполнения ими своих полномочий; 
—создание многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг; 
—организация предоставления государственных услуг в электронной форме; 
—оптимизация функционирования органов исполнительной власти и введение механизмов противодействия коррупции в сферах деятельности органов исполнительной власти; 
—повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества, а также повышение прозрачности деятельности органов исполнительной власти;  
—модернизация системы информационного обеспечения органов исполнительной власти; 
—формирование необходимого организационного, информационного, ресурсного и кадрового обеспечения административной реформы, совершенствование механизмов распространения успешного опыта государственного управления. 
Административная реформа на 2011-2013 гг. уделяет основное внимание проблемам социальных услуг, их доступности населению, дальнейшему развитию многофункциональных центров. Продолжена работа по утверждению Административных регламентов. Так, например, в 2013 г. утвержден регламент Министерства труда и социальной защиты населения. 
Таким образом, цели, обозначенные административной реформой, не могут не оказывать большое влияние как на формирование, так и реализацию социальной политики. 
В современный период российскими учеными, политическими деятелями и специалистами-практиками вырабатывается новая стратегия государственной социальной политики, отвечающая требованиям времени, сочетающая в себе адресность и универсальность, широту охвата населения и максимальное соответствие оказываемой поддержки нуждам конкретных граждан. 
На федеральном уровне, как известно, закладываются основы государственной социальной политики, но в контексте административной реформы России важную роль в жизни государства играет реализация и развитие социальной политики на уровне субъектов РФ. Это тот организационно-управленческий уровень, который сочетает в себе государственно-обобщающее и конкретно-региональное начало. Специфические условия той или иной территории, ее ресурсная база, культурно-исторические традиции, особенности менталитета ее населения — все это факторы, воздействующие на формирование идеологии социальной политики, разработку ее нормативных основ и реализацию ее практических мероприятий. Упорядоченная совокупность конкретных краткосрочных и долговременных процессов и тенденций, основанных на единой идеологии и воплощающей определенный подход, обусловливает формирование специфики региональной социальной политики. 
Стратегия современной социальной политики государства и общества реализуется, в основном, на основе устойчивой системы законов и правовых актов — например, Федерального закона от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" и "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации"», Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления Российской Федерации». 
Становление трехуровневой системы власти (федеральный центр, региональная власть, местное самоуправление) означает принципиальный поворот в системе социальной политики. В ходе исследований выявлено, что влияние федерального центра на реализацию социальной политики на местах значительно снизилось (не более 20%), тогда как региональные власти играют здесь самую существенную роль (70%), а вот местное самоуправление весьма ограничено в своих возможностях: степень влияния местных органов власти на реализацию социальной политики на местах составляет сегодня не более 10%1. 
Федеральный закон от 22 августа 2004 г. №122-ФЗ изменил более 150 действующих в тот период нормативных актов, отменив такое же число. Несоответствие многих из них задачам административной реформы и реалиям современной жизни страны не только тормозило процесс происходящих реформ, но и во многом создавало барьеры на пути реализации эффективной социальной политики. 
Принятие Федерального Закона РФ от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ вызвано острой необходимостью изменения принципов социальной политики Российской Федерации на основе разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов РФ, оптимизации деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти с учетом закрепленных Конституцией РФ и федеральными законами вопросов местного значения. Принятие этого Закона внесло серьезные изменения как в законодательную базу субъектов РФ, так и в процессы формирования региональной и муниципальной социальной политики. 
Социально-экономическое развитие страны не может успешно осуществляться без интеграции регионов в единое макроэкономическое и социальное пространство, с одной стороны, и без самостоятельного формирования и реализации субъектами РФ социальной политики в своем регионе — с другой. Сегодня в социальной политике на первый план выдвигается проблема четкого разделения сфер ответственности за реализацию государственной социальной политики между федеральным центром и субъектами РФ. 
В соответствии с Административной реформой федеральный центр возлагает на себя функции по разработке и формированию:
—целей и задач государственной социальной политики; 
—принципов деятельности государственных органов по отношению к социальным проблемам граждан; 
—механизмов обеспечения государственных социальных гарантий. 
Как провозглашается в Посланиях Президента РФ 2000—2012 гг. Федеральному Собранию, целью социальной политики является последовательное повышение уровня и качества жизни населения, снижение социального неравенства, обеспечение всеобщей доступности основных социальных благ, прежде всего, качественного образования, медицинского и социального обслуживания. Ставятся проблемы значительного повышения эффективности социальной политики, формирования развитого рынка социальных услуг. 
За последние годы происходит передача все больших социальных функций в субъекты РФ. 
Социальная политика в регионе вырабатывается органами власти региона при участии местного самоуправления с учетом сформированной федеральным центром концепции формирования социальной политики. 
Социальная политика, базирующаяся на федеральной и региональной нормативной правовой базе, в регионах предусматривает: 
—создание равных возможностей для населения в области образования, профессиональной подготовки, культурного роста, получения гарантированной медицинской помощи; 
—поддержку семьи, материнства, отцовства и детства; 
—свободу выбора трудовой деятельности, борьбу с безработицей, недопущение эксплуатации, устранение классовых антагонизмов; 
—индексацию и регулирование доходов населения; 
—обеспечение эффективной социальной защиты и адресной поддержки малоимущих слоев населения; 
—проведение жилищно-коммунальной реформы; 
—активизацию демографической и миграционной политики;
—государственную поддержку секторов социальной сферы: здравоохранения, образования, физкультуры и спорта, науки, культуры и искусства; 
—создание негосударственных социальных фондов для аккумулирования средств на проблемы, требующие неотложного решения. 
Реализацию социальной политики на местном уровне муниципальные органы власти осуществляют, воздействуя на социальную инфраструктуру местного значения, а также предоставляя социальные услуги. 
Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусмотрены серьезные изменения в организационных и территориальных основах местного самоуправления, изменение круга полномочий местного самоуправления. В рамках реформы местного самоуправления должны быть решены такие проблемы, как решение вопросов местного значения за счет собственных финансовых ресурсов муниципальных образований; установление четких критериев отнесения имущества к муниципальной собственности; обеспечение всех муниципальных образований компетентными работниками. 
Применительно к поселению, муниципальному району, городскому округу относится решение следующих социальных проблем (гл. 3 указанного Закона): 
—организация электро-, тепло-, газо- и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом; 
—дорожная деятельность в отношении автомобильных дорог местного значения в границах населенных пунктов поселения, а также осуществление иных полномочий в области использования автомобильных дорог и осуществления дорожной деятельности соответствии с законодательством РФ; 
—обеспечение малоимущих граждан, проживающих в поселении и нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями в соответствии с жилищным законодательством, организация строительства и содержания муниципального жилищного фонда, создание условий для жилищного строительства; 
—создание условий для предоставления транспортных услуг населению и организация транспортного обслуживания населения в границах поселения; участие в предупреждении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций в границах поселения; 
—обеспечение первичных мер пожарной безопасности в границах населенных пунктов поселения; —создание условий для обеспечения жителей поселения услугами связи, общественного питания, торговли и бытового обслуживания; 
—организация библиотечного обслуживания населения, комплектование и обеспечение сохранности библиотечных фондов библиотек поселения; 
—создание условий для организации досуга и обеспечения жителей поселения услугами организаций культуры; 
—сохранение, использование и популяризация объектов культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности поселения, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и культуры местного (муниципального) значения), расположенных на территории поселения; 
—создание условий для развития местного традиционного народного художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии народных художественных промыслов в поселении; 
—обеспечение условий для развития на территории поселения физической культуры и массового спорта, организация проведения официальных физкультурно-оздоровительных и спортивных мероприятий поселения; 
—создание условий для массового отдыха жителей поселения и организация обустройства мест массового отдыха населения; 
—формирование архивных фондов поселения; —организация сбора и вывоза бытовых отходов и мусора; 
—организация благоустройства и озеленения территории поселения, использования, охраны, защиты, воспроизводства городских лесов, особо охраняемых природных территорий, расположенных в границах населенных пунктов поселения; 
—утверждение генеральных планов поселений, правил землепользования и застройки, утверждение подготовленной на основе генеральных планов поселения документации по планировке территории, выдача разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в экплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, расположенных на территории поселения, утверждение местных нормативов градостроительного проектирования поселений, резервирования земель и изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков в границах поселения для муниципальных нужд, осуществление земельного контроля за использованием земель поселения; 
—присвоение наименований улицам, площадям и иным территориям проживания граждан в населенных пунктах, установление нумерации домов, организация освещения улиц и установка указателей с наименованиями улиц и номерами домов;
—организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения; —организация и осуществление мероприятий по гражданской обороне, защите населения и территории поселения от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера; 
—создание, содержание и организация деятельности аварийно-спасательных служб и (или) аварийно-спасательных формирований на территории поселения; 
—осуществление мероприятий по обеспечению безопасности людей на водных объектах, охране их жизни и здоровья;
 —создание, развитие и обеспечение охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов местного значения на территории поселения; 
—содействие в развитии сельскохозяйственного производства, создание условий для развития малого и среднего бизнеса; 
—организация и осуществление мероприятий по работе с детьми и молодежью в поселении; 
—осуществление в пределах, установленных водным законодательством РФ, полномочий собственника водных объектов, информирование населения об ограничениях их использования; 
—осуществление муниципального лесного контроля и надзора; 
—создание условий для деятельности добровольных формирований населения по охране общественного порядка; 
—оказание поддержки социально ориентированным некоммерческим организациям в пределах полномочий, установленных ст. 31.1 и 31.3 144 Федерального закона от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях». 
Таким образом, определены важнейшие сферы ответственности муниципалитетов в социальной сфере. Как видно из этого перечня ответственности муниципалитетов, основные проблемы жизнеобеспечения должны быть максимально приближены к месту проживания людей, как это делается, например, в странах Евросоюза. 
В то же время этот процесс идет достаточно противоречиво. Основной проблемой регулирования перечня социальных вопросов местного значения остается их нечеткое формулирование. 
Так, например, к вопросам местного значения и муниципального района, и поселения отнесено обеспечение условий для развития на территории муниципального района физической культуры и массового спорта. Учитывая, что территорию муниципального района образуют, в том числе, территории входящих в их состав поселений, указанный вопрос на практике может привести к дублированию полномочий и смешению компетенции органов местного самоуправления поселения и муниципального района в указанной сфере. Как следствие — не конструктивное решение этого вопроса, а возникающее противостояние. 
По-прежнему остается недостаточно урегулированным вопрос об охране общественного порядка как вопрос местного значения. 
Изменения, внесенные в Федеральный закон «Об общих принципах организации органов местного самоуправления в Российской Федерации», дают перечень прав, которые могут осуществляться за счет местных бюджетов. 
Практика показала, что у муниципалитетов зачастую нет иного выхода, как брать на себя решение социальных вопросов за счет собственных, и без того недостаточных, доходов. Подобный подход может рассматриваться в качестве отступления от принципа разграничения полномочий между различными уровнями публичной власти и легальной возможности расходования средств местных бюджетов не на решение вопросов местного значения, а на вопросы, составляющие предмет ведения государства. 
С другой стороны, на данном этапе это бывает для муниципалитетов даже целесообразным, так как надзорные органы предъявляет к ним много претензий по нецелевому расходованию бюджетных средств. 
Остается нечетким механизм наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полно маниями, включая механизм передачи им соответствующих ресурсов. 
В частности, к проблемам можно отнести: 
—несвоевременное перечисление из федерального бюджета субвенций на исполнение органами местного самоуправления федеральных полномочий, например, первичного воинского учета в муниципальных образованиях; 
—неучастие поселений, обладающих необходимым потенциалом, в исполнении государственных полномочий (например, функции социальной защиты в крупных городах); 
—отсутствие модельных методик (рекомендаций) для регионов по определению затрат и расчета субвенций на реализацию государственных полномочий. 
Достаточно большой круг социальных вопросов, не отнесенных к вопросам местного значения, органы местного самоуправления решают в силу прямого указания в отраслевых законах: 
—учет нуждающихся в улучшении жилищных условий; 
—согласование переустройства и перепланировок жилых помещений; 
—регистрация граждан по месту жительства; 
—снос аварийных многоквартирных жилых домов в случае непринятия соответствующих решений собственниками; 
— формирование участков под многоквартирными жилыми домами; постановка на учет бесхозяйных объектов и многие другие. 
Поскольку данные вопросы не отнесены к вопросам местного значения и не обозначены как переданные государственные полномочия, существует проблема как источников финансирования их решения, так и порядка исполнения, хотя они затрагивают интересы большого количества людей. 
Вместе с тем, наделяя органы местного самоуправления соответствующей обязанностью, федеральный законодатель не всегда учитывает распределение вопросов местного значения между различными типами муниципальных образований. 
Ярким примером этому может служить наделение органов местного самоуправления муниципальных районов полномочиями по распоряжению земельными участками, государственная собственность на которые не разграничена, при сохранении всех градостроительных полномочий за органами местного самоуправления поселений. В результате для задействованных в процессе застройки поселений субъектов как минимум увеличилось число «разрешающих инстанций» на фоне принимаемых антикоррупционных мер. 
В то же время при установлении обязанностей органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения государство не всегда наделяет их необходимыми полномочиями. 
Например, устанавливая земельный налог, местное самоуправление фактически лишено полномочий по его администрированию, так как они полностью принадлежат налоговым и другим государственным органам. То же касается вопросов охраны окружающей среды, где у местного самоуправления имеются лишь обязанности, но нет никаких контрольных полномочий, и ряда других вопросов. 
Актуальной темой является несбалансированность местных бюджетов. Однако значительное расширение первоначально установленного перечня вопросов местного значения и полномочий органов местного самоуправления (путем внесения дополнений как в текст базового Федерального закона «Об общих принципах организации органов местного самоуправления в Российской Федерации», так и в отраслевое законодательство) не сопровождается одновременным увеличением доходов местных бюджетов, как это предусмотрено законодательством. 
Из доходных источников у местных бюджетов только два собственных налога — земельный и налог на имущество физических лиц. Транспортный налог исключен из системы местных налогов. Доля местных налогов в структуре налоговых доходов составляет, по данным Минфина России, 12,2%. Остальные источники передаются в виде нормативов отчислений от федеральных и, по усмотрению субъекта РФ, от региональных налогов. 
При этом по ряду экспертных оценок почти 80% земли в России выведено из налогооблагаемой базы земельного налога, поскольку относится к федеральной собственности (земли запаса, лесной фонд и др.), что лишает муниципалитеты стабильного источника доходов от земельного налога. Данный факт не может не отразиться на решении социальных проблем. 
Особенностью формирования доходной базы местных бюджетов остается высокая зависимость от финансовой помощи. Доля межбюджетных трансфертов в объеме всех доходов местных бюджетов достигла 58%. Доходы местных бюджетов формируются главным образом за счет регулирования и выравнивания. Сложившаяся система межбюджетных отношений оставляет мало самостоятельности муниципальным образованиям, особенно поселениям. 
Давно предлагается на федеральном уровне разработать методические рекомендации по определению размеров расходных обязательств муниципальных образований, связанных с решением ими вопросов местного значения, исполнением государственных полномочий и реализацией прав. 
Сложившаяся схема распределения налогов не стимулирует муниципалитеты к развитию собственной экономики, расширению налогооблагаемой базы. Из режима активного поиска дополнительных ресурсов они переходят в режим ожидания финансовой помощи «сверху». В этих условиях важнейшей задачей становится перераспределение доходов между федеральным, региональным и местным уровнями власти. 
Административная реформа ориентирует органы государственной власти и управления на четкое определение круга своих потребителей и качественное оказание им социальных услуг, на ответственность профессионально подготовленных государственных служащих. 
Задача повышения качества государственных социальных услуг выдвинута одним из приоритетных направлений административной реформы, преобразования, проводимые в системе исполнительной власти, должны привести к тому, что каждый гражданин будет не только знать, но и иметь возможность реально требовать тот уровень и то качество услуг, которые ему обязаны предоставить конкретные уровни власти. 
Само понятие «государственные услуги» в России стало использоваться только в процессе проведения административной реформы, в то время как во многих зарубежных странах государственные услуги — одна из основных форм отношений гражданина, юридического лица и власти, где государство рассматривается как «поставщик услуг». 
Также различают государственные социальные услуги — это предоставляемые федеральными органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо иные организации безвозмездно или по регулируемым органами госторговли ценам услуги гражданам или организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения, в других областях, установленных федеральными законами. 
Согласно Федеральному закону от 10 декабря 1995 г. № 195-ФЗ «Об основах социального обслуживания населения Российской Федерации» социальное обслуживание должно соответствовать государственным стандартам, которые устанавливают основные требования к объемам и качеству социальных услуг, порядку и условиям их оказания. Стандартизация услуг представителям муниципальной и региональной власти представляется обязательной, поэтому начинают утверждаться стандарты, в том числе перечни услуг и требования к их качеству. 
Упорядочению и конкретизации обязательств органов исполнительной власти перед обществом и повышению эффективности государственного управления и качества государственных услуг должны способствовать административные регламенты исполнения государственных функций и административные регламенты предоставления государственных услуг. Это своего рода инструмент, который позволит обществу контролировать и оценивать деятельность органов исполнительной власти. 
Административный регламент представляет собой нормативный правовой акт, определяющий процедуру осуществления действий и принятия решения органом исполнительной власти, либо в связи с непосредственным обращением гражданина или организации в целях реализации их прав и законных интересов, либо в связи с исполнением возложенных на орган исполнительной власти в соответствии с законодательством полномочий. 
Чтобы государственные служащие более активно включились в процесс реформирования, государство стало их стимулировать. Начиная с 2006 г. Минэкономразвития России регулярно объявляет конкурс на финансирование проектов федеральных органов исполнительной власти и высших исполнительных органов государственной власти субъектов РФ по реализации мероприятий административной реформы. Внедрение административных регламентов стало приоритетом административной реформы. К 2008 г. федеральные органы исполнительной власти уже разработали около 400 административных регламентов, принята антикоррупционная программа, появилась система «одного окна», в 16 субъектах РФ запущено 18 многофункциональных центров предоставления государственных и муниципальных услуг. 
С 21 апреля 2007 г. вступил в силу Административный регламент Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития по исполнению государственной функции по осуществлению контроля за соблюдением государственных стандартов социального обслуживания. 
Государственные стандарты социального обслуживания населения устанавливают основные требования к объемам и качеству социальных услуг, порядку и условиям их оказания. Порядок установления государственных стандартов социального обслуживания осуществляется органами государственной власти субъектов РФ. 
При этом деятельность учреждений и предприятий социального обслуживания, независимо от их ведомственной принадлежности и формы собственности, должна соответствовать государственным стандартам социального обслуживания. 
Регламентом определяется система оказания основных видов социальных услуг, которая включает в себя: 
1) материальную помощь, предоставляемую гражданам, находящимся в трудной жизненной ситуации, в виде денежных средств, продуктов питания, средств санитарии и гигиены, средств ухода за детьми, одежды, обуви и других предметов первой необходимости, топлива, а также специальных транспортных средств, технических средств реабилитации инвалидов и лиц, нуждающихся в постороннем уходе. Порядок устанавливается органами исполнительной власти субъектов РФ, в том числе с учетом требований законодательства, предъявляемым к социальному обслуживанию граждан пожилого возраста и инвалидов; 
2) социальное обслуживание на дому, которое осуществляется путем предоставления социальных услуг гражданам, нуждающимся в постоянном или временном нестационарном социальном обслуживании, включая, в случаях, определенных законодательством, социально-бытовые, социально-медицинские услуги и иную помощь, в том числе с учетом требований законодательства, предъявляемым к социальному обслуживанию граждан пожилого возраста и инвалидов; 
3) социальное обслуживание в стационарных учреждениях, которое осуществляется путем предоставления социальных услуг гражданам, частично или полностью утратившим способность к самообслуживанию и нуждающимся в постоянном постороннем уходе, и обеспечивает создание соответствующих их возрасту и состоянию здоровья условий жизнедеятельности, проведение мероприятий медицинского, психологического, социального характера, питание и уход, а также организацию посильной трудовой деятельности, отдыха и досуга; 
4) предоставление временного приюта в специализированном учреждении социального обслуживания детям-сиротам, детям, оставшимся без попечения родителей, безнадзорным несовершеннолетним, детям, оказавшимся в трудной жизненной ситуации, гражданам без определенного места жительства и определенных занятий, гражданам, пострадавшим от физического или психического насилия, стихийных бедствий, в результате вооруженных и межэтнических конфликтов, другим клиентам социальной службы, нуждающимся в предоставлении временного приюта; 
5) организацию дневного пребывания в учреждениях социального обслуживания в дневное время, включающую социально-бытовое, социально-медицинское и иное обслуживание сохранившим способность к самообслуживанию и активному передвижению гражданам преклонного возраста и инвалидам, а также другим лицам, в том числе несовершеннолетним, находящимся в трудной жизненной ситуации; 
6) консультативную помощь, которая предоставляется в учреждениях социального обслуживания клиентам социальной службы в виде консультаций по вопросам социально-бытового и социально-медицинского обеспечения жизнедеятельности, психолого-педагогической помощи, социально-правовой защиты;
7) реабилитационные услуги, оказываемые социальными службами и включающие помощь в профессиональной, социальной, психологической реабилитации инвалидам, лицам с ограниченными возможностями, несовершеннолетним правонарушителям, другим гражданам, попавшим в трудную жизненную ситуацию и нуждающимся в реабилитационных услугах. Все услуги оказываются с учетом норм законодательства, предъявляемым к социальному обслуживанию граждан пожилого возраста и инвалидов. 
Регламентом определяются типы учреждений социального обслуживания независимо от форм собственности. Это: 
—комплексные центры социального обслуживания населения; 
—территориальные центры социальной помощи семье и детям; 
—центры социального обслуживания;
 —социально-реабилитационные центры для несовершеннолетних; 
—центры помощи детям, оставшимся без попечения родителей; 
—социальные приюты для детей и подростков; 
—центры психолого-педагогической помощи населению;
 —центры экстренной психологической помощи по телефону; 
—центры (отделения) социальной помощи на дому; 
—дома ночного пребывания; 
—специальные дома для одиноких престарелых; 
—стационарные учреждения социального обслуживания (домаи-нтернаты для престарелых и инвалидов, психоневрологические интернаты, детские дома-интернаты для умственно отсталых детей, дома-интернаты для детей с физическими недостатками); 
—геронтологические центры; 
—иные учреждения, предоставляющие социальные услуги. 
К предприятиям социального обслуживания относятся также предприятия, оказывающие населению социальные услуги. 
Контроль за соблюдением государственных стандартов социального обслуживания представляет собой государственную контрольно-надзорную функцию, исполняемую Федеральной службой по надзору в сфере здравоохранения и социального развития (Росздравнадзор). 
Ориентация на конечный результат, разграничение предметов ведения в сфере социальной политики также прописаны в Административном регламенте. Например, сведения о соблюдении государственных стандартов социального обслуживания (объемах и качестве социальных услуг, порядке и условиям их оказания), а также о наличии государственных стандартов социального обслуживания, действующих в конкретном субъекте РФ, представляются управлениями Росздравнадзора по субъектам РФ ежеквартально в отдел Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития. 
Административные регламенты по соблюдению государственных стандартов социального обслуживания и качества социальных услуг также разработаны во всех субъектах РФ. 
Одним из направлений административной реформы является модернизация системы информационного обеспечения населения, особенно в области социальной политики. Именно поэтому планируется создать единый web-портал государственных услуг, который объединит в едином информационном пространстве данные о государственных услугах, предоставляемых органами исполнительной власти. Наряду с web-порталом граждане по единому многоканальному телефону смогут получить информацию по необходимым им государственным услугам, о месте и порядке их предоставления. 
Кроме того, должны быть созданы механизмы эффективного электронного взаимодействия населения с органами государственной власти, в том числе с использованием электронных документов, удостоверенных электронной цифровой подписью. Концепция также дополнена созданием единой вертикально интегрированной автоматизированной системы мониторинга результативности деятельности органов государственной власти и местного самоуправления (ГАС «Управление»). Эти новации очень важны для повышения эффективности социальной политики, снятия социального напряжения и, в конечном итоге, улучшения качества жизни населения. 
Процесс административной реформы не может быть завершен лишь распределением государственных функций. Применительно к социальным услугам в качестве следующего этапа должно произойти уточнение блока услуг, которые могли бы быть переданы негосударственным организациям. Необходимые и полезные для общества социальные функции могут выполняться не только государством. Передача части функций негосударственным структурам поможет сконцентрировать усилия государства на более успешном выполнении сохраненных за государственными органами функций, сократить расходы бюджета и, в конечном счете, повысить эффективность реализации социальных услуг благодаря заинтересованности исполняющих их негосударственных организаций в сохранении и поддержании соответствующего статуса. Передача функций по предоставлению государственных услуг в негосударственный сектор может быть осуществлена в административном порядке (преимущественно специально создаваемой структуре) и путем передачи на договорной основе. Возможен и более радикальный вариант: государство уменьшает сферу государственного воздействия, снимает с себя определенные функции как не отвечающие его новой роли по отношению к обществу. 
Современное государство должно гарантировать социальные права граждан и защищать их от социальных рисков, нельзя целиком переводить ответственность за благосостояние на плечи индивида. Одна из главных задач социальной политики на современном этапе — создать трамплин для собственной ответственности. В этой связи политикам и обществу важно отдавать себе отчет, какие ресурсы необходимо предоставить самим нуждающимся (учитывая неоднородность группы бедных и заметную дифференциацию уровней бедности внутри самой группы), чтобы остановить процесс скатывания миллионов людей в социальную и экономическую изоляцию. 
Одной из важнейших задач социальной политики должна стать не борьба с бедностью как таковой (которая существует всегда в любом обществе), а предотвращение опасных тенденций расширения социальной исключенности (эксклюзии) уязвимых групп из нормальной жизнедеятельности общества, поскольку социальная эксклюзия с неизбежностью порождает бедность. Поэтому главной предпосылкой социальной политики должно становиться понимание того, что ответственность за социальные риски и их последствия не может возлагаться на человека без предоставления ему рычагов и механизмов реализации этой ответственности, и, прежде всего, через возможности эффективной занятости, усвоение навыков поведения в условиях рыночной экономики. 
Таким образом, в ходе административной реформы закладывается новая модель социальной политики, важным субъектом которой становится местное самоуправление. Перевод процедур принятия решений на местном уровне с учетом резкой региональной дифференциации является универсальным способом преодоления социальных проблем. Исследования Независимого института социальной политики1 (НИСП) формулируют справедливый вывод о том, что выявление и осмысление проблем, проявившихся на начальных этапах фундаментального переустройства системы государственного управления (определенная непоследовательность в проведении муниципальной реформы, проблемы с реализацией Федерального закона от 22 августа 2004 г. № 122-ФЗ, существующее мнение населения о том, что власть стремится переложить на население социальные проблемы, неверие в эффективность реализации реформ), может тем не менее снизить сопровождающие переходный этап социальные эффекты. Административная реформа четко поставила для решения главную проблему — повышение ответственности властей всех уровней за формирование и реализацию эффективной социальной политики в интересах всех социально-демографических групп населения страны.
Вопросы для самопроверки:
1.Назовите основные направления стратегии социальной политики в Посланиях Президента РФ Федеральному Собранию 2000—2012 гг. 1. Охарактеризуйте формирование социальной политики в Послании Президента РФ В. В. Путина 2007 г. 
2. Семья, семейная и демографическая политика в Посланиях Президента РФ 2006—2012 гг. Год семьи в России.
3. Административная реформа в Российской Федерации: этапы, проблемы для решения. 
4. Каково влияние процесса разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ на формирование социальной политики современной России? 
5. Административные регламенты и их роль в разработке и внедрении государственных социальных услуг.
6.Проблемы формирования социальной политики муниципального уровня.

Лекция 5. Региональная социальная политика.
1. Особенности формирования региональной социальной политики.
	Россия является самой многосубъектной федерацией в мире. Функции и конституционные обязанности государства в социальной сфере распределяются между федеральным уровнем и уровнем субъектов РФ. 
К исключительному ведению Российской Федерации относятся установление основ федеральной политики и федеральные программы в области социального развития (п. «е» ст. 71 Конституции РФ). 
За федеральным уровнем закреплены:
 — принятие парламентских актов, регулирующих общие принципы социальной политики; 
— определение единых федеральных минимальных социальных гарантий в области оплаты труда, пенсионного обеспечения, социальных пособий, образования, культуры, медицинского обслуживания;
 — формирование внебюджетных государственных социальных фондов; 
— определение условий и порядка компенсации денежных доходов и сбережений населения в связи с инфляцией; 
— финансирование федеральных объектов социальной инфраструктуры. 
Субъекты РФ самостоятельно за счет своих бюджетов осуществляют полномочия по решению социальных вопросов, разрабатывают концепции и программы социально-экономического развития. 
Сегодня в социальной политике на первый план выдвигается проблема четкого разделения сфер реализации государственной социальной политики между федеральным центром и субъектами РФ. Отношения типа «центр— регион», «регион—регион» сложные и противоречивые. В них переплетаются разноуровневые процессы, сталкиваются противоречивые интересы, рассмотрение которых требует разработки и применения новых приемов их согласования. Как отмечается в учебнике «Социальная политика» под ред. Н. А. Волгина, «центр» возлагает на себя функций по формированию: 
—целей и задач государственной социальной политики; 
—норм поведения государственных органов по отношению к социальным проблемам граждан; 
—механизмов обеспечения социальных гарантий. 
Концепция государственной социальной политики включает в себя позиции по: 
—передаче все больших социальных функций в регионы (к сожалению, на практике не подкрепляемая передачей соответствующей доли бюджетных средств); 
—перенесению большей доли финансирования социальных расходов на сбережения граждан;
 —снятию ограничений в социально-трудовой сфере, созданию возможностей в увеличении доходов граждан; 
—поддержанию оптимального уровня занятости. 
Формирование социальной политики на уровне региона достаточно новое явление в России, поскольку до начала рыночных реформ регион не являлся самостоятельным носителем социально-экономических отношений и практически не представлял собой самостоятельный субъект региональной политики, хотя региональные проблемы социального развития существовали всегда, и на уроне региона осуществлялась реализация социальной политики по сформированным «центром» правилам. Сегодня, наоборот, органы государственного и общественного управления региона становятся главным субъектом социальной политики в регионе. 
Социальная политика на уровне региона может стать эффективной лишь при формировании на основе системного подхода, включающего в себя следующие этапы: 
—формулировка целей; 
—разработка понятийного аппарата; 
—анализ причин и следствий; 
—выработка путей и средств достижения целей; 
—определение критериев оценки и механизмов принятия решений; 
—разработка механизма (индикаторов) определения и процедур анализа состояния социальных процессов; 
—составление перечня социальных услуг, социальных стандартов и норм, определяющих степень обеспечения социальных гарантий; 
—разработка показателей социальной структуры и социальной инфраструктуры, норм обеспечения социальными услугами; 
—разработка функциональных обязанностей субъектов социальной политики, определение механизма разграничения полномочий и ответственности в развитии социальной сферы каждого региона. 
В региональной социальной политике можно выделить следующие аспекты, по которым происходит управление социальными процессами в регионе: 
—политика в области повышения денежных доходов и уровня жизни населения; 
—бюджетные и налоговые основы социальной политики; 
—политика в сфере занятости и функционирования рынка труда; 
—политика по развитию отраслей социальной инфраструктуры. 
Субъекты РФ развивают и реализуют целевые программы, предоставляют адресную социальную помощь, обеспечивают работу и финансирование учреждений социальной инфраструктуры, решают комплекс проблем в области труда, занятости, образования, здравоохранения, культуры, социальной защиты населения и т.д. 
Таким образом, региональная социальная политика и система мер по управлению функционированием социальной сферы направлены на устойчивое социальное развитие региона. 
Региональная социальная политика может формироваться и реализовываться в регионах России лишь на базе согласования социально-экономической политики Российского государства и субъекта РФ. Конкретные направления социально политики в регионе (приоритеты, механизмы реализации, меры) в значительной степени зависят от социально-экономического состояния специфики территории. 
Одним из направлений региональной социальной политики является политика социальной защиты. 
Социальная защита-политика и целенаправленные действия государства, обеспечивающие различным категориям населения комплексное решение различных задач, обусловленных социальными рисками, которые могут привести или уже привели к полной или частичной потере его прав, свобод, законных интересов, экономической самостоятельности и социального благополучия. 
Основными формами социальной защиты являются: 
— законодательно определенные социальные гарантии и их удовлетворение на основе базовых стандартов и нормативов; 
— регулирование доходов и расходов малообеспеченным категориям населения; 
— формирование мер социальной поддержки; 
— развитие социальных услуг; 
— формирование социальных программ. Рассмотрим в следующих параграфах опыт реализации политики социальной защиты населения на примере крупного мегаполиса — города Москвы.
2. Формирование системы социального облуживания.
	В настоящее время в городе функционирует 123 центра социального обслуживания, из которых 71 являются комплексными, что позволяет предоставлять населению более широкий спектр социальных услуг разового или постоянного характера. 
Чтобы повысить эффективность системы социального обслуживания граждан, был принят Закон города Москвы от 9 июля 2008 г. № 34 «О социальном обслуживании населения города Москвы», направленный на:
 —совершенствование предоставления социальных услуг; 
—определение порядка формирования государственных стандартов социального обслуживания в городе Москве; 
—привлечение различных некоммерческих организаций к социальному обслуживанию населения. 
Социальными работниками центров социального обслуживания всех типов сегодня обслуживается на дому более 135,6 тыс. пенсионеров и инвалидов, нуждающихся в постороннем уходе, из которых 6,6 тыс. страдают тяжелыми формами заболевания. 
Ежедневно более 7 тыс. пенсионеров посещают отделения дневного пребывания центров. 
Существенная социальная поддержка гражданам, попавшим в трудную жизненную ситуацию, оказывается через отделения срочного социального обслуживания. В 2009 г. данными отделениями была оказана помощь почти 700 тыс. человек. 
Во всех административных округах осуществляется предоставление санитарно-гигиенических, патронажных социальных и социально-медицинских услуг, оказание помощи в комплексной уборке квартир. За год всего было предоставлено 47 499 таких услуг на общую сумму более 96,6 млн руб. 
С 1 сентября 2008 г. для расширения спектра социальных услуг, предоставляемых одиноким и одиноко проживающим гражданам пожилого возраста и инвалидам, которые по состоянию здоровья утратили способность к самообслуживанию и чье жилье не обременено юридическими обязательствами, в 12 комплексных центрах социального обслуживания открыты отделения социального патронажа, которые обслуживают на постоянной основе 180 человек. 
Для граждан, которые по состоянию здоровья либо по иным причинам не могут реализовать свое право на бесплатное лечение в санаторно-курортных учреждениях и реабилитационных центрах города Москвы и Подмосковья, с 1 января 2009 г. в каждом административном округе города Москвы открыто отделение «профилакторий на дому». 
Для малообеспеченных граждан при центрах социального обслуживания организованы 147 точек бытового обслуживания. В 75 центрах социального обслуживания оказываются парикмахерские услуги, в 14 центрах открыты пункты ремонта одежды, в 20 центрах — пункты приема белья в прачечную, в том числе в восьми принимается одежда в химчистку. Всего бытовыми услугами за 2009 г. воспользовалось более 82 тыс. чел., из них — 76 тыс. бесплатно. 
При центрах работают 15 социальных магазинов, где цены на реализуемые товары ниже среднестатистических по городу. В прошедшем году в них совершили покупки 114 578 человек на сумму 129 млн 965 тыс. руб. 
Проводится большая работа по оказанию социальной поддержки инвалидам и ветеранам ВОВ. 
Более 63 тыс. ветеранов войны, нуждающихся в посторонней помощи, прикреплены к отделениям социального и социально-медицинского обслуживания на дому для постоянного обслуживания. 
Во всех центрах социального обслуживания и пансионатах для ветеранов войны и труда проходят концерты, лекции, беседы, встречи ветеранов со школьниками, праздничные обеды и чаепития, организуются экскурсии по местам боевой славы. Эти культурно-досуговые мероприятия необходимы для ветеранов, они позволяют им сохранять бодрость духа и интерес к жизни, продлевают активное долголетие. 
Органы социальной защиты населения города Москвы постоянно внедряют в практику для граждан пожилого возраста и инвалидов новые формы и технологии социального обслуживания. 
Через центры социального обслуживания ветеранам в текущем году оказано 48 тыс. патронажных, санитарно-гигиенических, социально-медицинских услуг, включая комплексную уборку квартир. 
При Московском доме ветеранов войн и Вооруженных Сил организована служба социально-медицинской реабилитации на дому. Ежемесячным обслуживанием охвачено 100 ветеранов (по 10 человек от каждого административного округа). В перечень предоставляемых услуг входит диетическое питание, проведение физиотерапевтических процедур, патронажные, социально-бытовые и другие услуги. С 2009 г. данная форма социальной помощи вошла в перечень услуг, оказываемых центрами социального обслуживания. 
В центрах социального обслуживания десятки тысяч человек были обеспечены бесплатным горячим питанием. На эти цели из бюджета города израсходовано более 120 млн руб. 
Оказывается на бесплатная продуктовая помощь более чем полумиллиону остро нуждающимся гражданам. 
Малообеспеченные пенсионеры и инвалиды в центрах социального обслуживания постоянно получают вещевую помощь. 
Центры социального обслуживания постоянно расширяют формы реабилитационной помощи пожилым людям. С этой целью в отделениях дневного пребывания центров проводятся разнообразные психолого-реабилитационные мероприятия, направленные на улучшение физического и психологического состояния людей, развивается клубная работа. 
Одним из новых направлений работы является программа обучения компьютерной грамотности. В настоящее время при ЦСО работает 39 компьютерных кружков (клубов), число рабочих мест которых составляет около 200. За время работы клубов прошли обучение 3383 гражданина льготных категорий, из них 630 молодых инвалидов (до 35 лет) и 2011 граждан пожилого возраста. 
В целях удовлетворения возрастающей потребности граждан в данной услуге проведена работа по развертыванию Центров общественного доступа (ЦОД), через которые подопечные центров социального обслуживания, в том числе не имеющие навыков общения с компьютером, получают возможность посетить основные сайты социальных служб и органов исполнительной власти города Москвы. В настоящее время ЦОДы установлены в 21 центре. 
В городе функционирует также 36 стационарных учреждений социального обслуживания, предназначенных для оказания комплексной медико-социальной помощи гражданам пожилого возраста и инвалидам, в которых проживает 16,3 тыс. граждан пожилого возраста и инвалидов, в том числе детей-инвалидов. 
Основное внимание в них уделяется качеству и объему социально-медицинской помощи, создана лечебно-диагностическая база, кабинеты врачей-специалистов, клинические лаборатории, кабинеты физиотерапии и лечебного массажа, лечебной физкультуры (тренажерные залы), офтальмологические и стоматологические кабинеты, аптеки и иные подразделения, имеющие соответствующее медицинское оборудование, в штаты учреждений введены дополнительные должности специалистов по социальной работе, психологов. Все учреждения имеют лицензии на право осуществления медицинской и фармацевтической деятельности. 
В данных учреждениях работают около 200 отделений милосердия, в том числе два специализированных отделения для онкобольных, отделение для слепых и слабовидящих. 
Кроме того, в системе социальной защиты населения города Москвы имеются три социальных жилых дома в составе комплекса «Митино» (на 382 квартиры), социальный жилой дом «Марьино» (на 100 квартир). Это специализированные жилые комплексы, состоящие из одно- и двухкомнатных квартир и помещений административного и социально-бытового назначения, в которых созданы условия для решения проблем пожилого человека, начиная с безопасного проживания (наличие круглосуточной охраны) до медицинского обслуживания, реабилитации и восстановительной терапии, организации досуга и социально-бытовой помощи. 
В настоящее время в Москве проживает около 1,2 млн инвалидов, из них 229 тыс. — лица трудоспособного возраста, 25,6 тыс. — дети-инвалиды, свыше 900 тыс. — инвалиды старше 55 лет. В семьях и индивидуально проживают около 7,3 тыс. инвалидов, использующих кресла-коляски, свыше 10 тыс. слепых и слабовидящих, около 5,5 тыс. глухих граждан, а также около 16 тыс. инвалидов, применяющих для передвижения различные опоры. 
В рамках реализации распоряжения Правительства Москвы от 28 января 2008 г. № 138-РП «Об обеспечении доступности многоквартирных домов для инвалидов и других лиц с ограничениями жизнедеятельности» 950 инвалидам индивидуально изготовлены вторые нестандартные кресла-коляски, проходящие в кабину лифта, а для 100 инвалидов приобретены мобильные лестничные подъемники. 
С 2007 г. сдаваемые объекты, на которых контроль за соблюдением мероприятий по доступности для инвалидов при новом строительстве осуществляется Мосгосстройнадзо-ром, проверяются органами социальной защиты населения. 
В рамках реализации Программы по обеспечению безусловного предоставления инвалидам и другим лицам с ограничениями жизнедеятельности в полном объеме реабилитационных мероприятий осуществлен переход от «заявительного» принципа к адресному выявлению их потребностей в реабилитации для устранения или возможно полной компенсации имеющихся ограничений жизнедеятельности. В системе Департамента функционируют семь центров социальной реабилитации, Московский центр технических средств реабилитации и 63 отделения социальной реабилитации для инвалидов (в том числе 14 — для детей-инвалидов) в центрах и комплексных центрах социального обслуживания. В рамках реализации мероприятий Программы разработаны новые методики и технологии комплексной реабилитации и социальной адаптации инвалидов разных категорий. 
В реабилитационном центре для инвалидов «Преодоление» 221 инвалид с тяжелыми ограничениями в передвижении и самообслуживании (вследствие спинальной военной и дорожной травмы, детского церебрального паралича и др.) получил дополнительные реабилитационные услуги по комплексной реабилитации. 
Более 5,5 тыс. инвалидов по слуху получили дополнительные бесплатные услуги по сурдопереводу при проведении культурно-массовых мероприятий. Городской телефонной диспетчерской службой для инвалидов с полной потерей слуха оказано более 5 тыс. бесплатных услуг, более 2,8 тыс. инвалидов указанной категории получили справочно-коммуникационные услуги посредством видеотелефонной связи. Обеспечен доступ инвалидов по слуху к телевизионным передачам на телевизионных каналах «ТВ-Центр» и «ТВ Столица» путем производства и размещения в эфире субтитрированных информационных, общественно-политических, художественных и документальных передач общей продолжительностью 420 эфирных часов. Инвалидам по зрению обеспечен доступ к специальному радиоканалу на базе ИПТК «Логос» ВОС» в объеме 3090 часов. 
В рамках организации лечения и оздоровления за рубежом 150 детей-инвалидов и молодых инвалидов с сопровождающими получили курсы комплексной реабилитации в Институте кондуктивной педагогики и восстановительной двигательной терапии им. Пете (Венгрия), 500 детей-инвалидов и сопровождающие их лица — оздоровление в зарубежных реабилитационных центрах Словении, Израиля и Германии. 
Организован и проведен на Поклонной горе Второй Московский фестиваль прикладного искусства для инвалидов «Я такой же, как ты» при участии более чем тысячи инвалидов. 
Проведено 90 бесплатных экскурсионных программ по Москве и 50 экскурсий по Подмосковью для 2920 инвалидов с предоставлением услуг сопровождения инвалидам, детям-инвалидам, имеющим ограничения в передвижении, с нарушением слуха и зрения. 
Оказание социальных услуг семье и детям является важной задачей системы социального обслуживания населения. 
В городе функционирует сеть из 73 отделений по работе с детьми в комплексных центрах социального обслуживания и центрах социального обслуживания, в которых состоят на учете около 42 700 семей, воспитывающих 73 500 детей. Указанными учреждениями проводится работа по оказанию адресной социальной помощи малообеспеченным семьям с детьми.
В 2009 г. остронуждающимся малообеспеченным семьям с детьми выдано свыше 60 тыс. бесплатных продуктовых наборов, распределено более 18 тыс. единиц вещевой помощи и обуви. Наиболее нуждающиеся семьи с детьми (более 2500 семей) получили товары длительного пользования (холодильники, стиральные машины, телевизоры). 
Дети и подростки из малообеспеченных семей, посещающие отделения дневного пребывания в учреждениях социального обслуживания, обеспечены бесплатными обедами и полдниками, на что в 2009 г. направлено более 19 млн руб. В период летних и зимних школьных каникул дети в отделениях обеспечиваются трехразовым питанием. 
Дети и подростки из семей, состоящих на учете в учреждениях социального обслуживания, обеспечиваются бесплатными путевками в санаторно-оздоровительные учреждения, расположенные в различных климатических зонах (более 8 тыс. детей и подростков). 
В учреждениях социального обслуживания для семей с детьми проводится разнообразная культурно-массовая работа, регулярно организовываются различные праздники, утренники, спортивные состязания, тематические лекции и занятия. 
Для профилактики безнадзорности и беспризорности детей и подростков в городе создана система специализированных учреждений для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации, характеризующаяся открытостью, гибкостью в выборе форм социальной реабилитации детей. В нее входят девять социальных приютов для детей и подростков и четыре социально-реабилитационных центра для несовершеннолетних. В течение 2009 г. в названных учреждениях прошли социальную реабилитацию около 4 тыс. детей. 
Социальными приютами и социально-реабилитационными центрами для несовершеннолетних после проведения социальной реабилитации 1065 детей возвращены в семьи. В отношении 103 детей органами опеки и попечительства оформлена опека (попечительство), девять детей направлены в приемные семьи. 
На базе Социально-реабилитационного центра для несовершеннолетних «Красносельский» работает круглосуточная городская приемная для несовершеннолетних. Обращение детей в приемную позволяет оказать экстренную помощь и в случае необходимости разместить ребенка в любое время суток. Ежегодно в приемную обращается почти 4 тыс. чел., в том числе 730 несовершеннолетних, центр оказывает более 8 тыс. консультационных и иных услуг. 
С октября 2008 г. в СРЦ «Красносельский» (совместный проект с ЮНИСЕФ) создана Городская круглосуточная мобильная служба по оказанию экстренной социальной помощи несовершеннолетним. Специалисты службы осуществляют патрулирование улиц города, а также в любое время суток готовы выехать по адресу для оказания помощи ребенку и семье. 
В системе социальной защиты населения города Москвы функционируют восемь учреждений социальной помощи для бездомных граждан первичного приема, развернуто 1555 мест, а также сеть стационарных учреждений социального обслуживания, в которые направлялись бездомные граждане пенсионного возраста и инвалиды. Ежегодно в данных учреждениях социальную помощь получили до 4 тыс. чел., в том числе 1847 первично обратившихся. 
В учреждениях бездомным гражданам оказывается натуральная помощь (одежда, обувь); ежедневно предоставляется бесплатное питание; оказывается содействие в трудоустройстве, в паспортизации, в назначении пенсии, в установлении группы инвалидности, в устройстве в дома-интернаты, в проезде к прежнему месту жительства, в постановке на очередь на получение жилья, в обращении в суд по вопросу восстановления прав на утраченное жилье и т.д. 
В целях жизнеустройства бездомных граждан проведена работа по сбору информации в ближайших регионах Российской Федерации о местах возможного трудоустройства с предоставлением жилья (имеется более 2000 вакансий). 
Для организации учета бездомных граждан, находящихся в учреждениях социальной помощи, функционирует единая информационная система учета, которая позволяет вести учет не только анкетных данных, но и социальных, психологических, юридических и иных сведений, позволяющих проводить индивидуальную работу по социальной адаптации бездомных граждан. По состоянию на начало 2010 г. в единой системе учета зарегистрировано свыше 7,5 тыс. человек. В целях оказания натуральной помощи бездомным гражданам ежегодно центрами социального обслуживания от населения города собирается более 25 тыс. единиц одежды и обуви. 
На территории дезстанции № 6 (Ярославское шоссе, 9) организованы выезды передвижного флюорографического аппарата и лаборатории забора анализов крови (два раза в неделю). На территориях двух городских санпропускников (ул. Ижорская, 21, Ярославское шоссе, 9) лица, занимающиеся бродяжничеством, ежедневно (кроме воскресенья) получают горячее питание (150 человек). 
Для информирования бездомных граждан о возможностях социальной службы на территории Московского метрополитена и вокзалах размещаются плакаты-объявления, уличные работники раздают Справочники бездомного человека «Адреса милосердия», дают разъяснения и консультации. 
На территории города организована работа мобильной службы срочной социальной помощи бездомным гражданам «Социальный патруль», основная задача которой — оперативное реагирование на поступающие звонки населения, выявление и доставка беспомощных бродяг в социальные учреждения, а также регистрация бездомных граждан в единой системе учета с выдачей карточек социальной регистрации. 
Указанные выше данные дают возможность сделать вывод, что в Москве реализуется активная, масштабная последовательная политика социальной поддержки. 
В то же время система социального обслуживания развивается неравномерно; не обеспечена равная доступность всех жителей Москвы к социальным услугам; наблюдается дублирование услуг учреждений других ведомств, выполнение не свойственных системе социального обслуживания функций; не всегда учитывается экономическая обоснованность услуг, их качество и эффективность. 
В совершенствовании работы данного направления для размещения политики социальной защиты населения имеется немало резервов. В условиях перехода общества к модернизации в столице разрабатываются специальные программы по оптимизации сети учреждений, повышения качества оказываемых услуг, внедрения инновационных технологий, которые представлены в Комплексной программе социальной защиты населения города Москвы на 2012-2016 гг.

Вопросы для самоконтроля:
1.В чем различие государственной социальной политики на федеральном и региональном уровне?
2.Что включает в себя системный подход формирования региональной социальной политики? 
3.Дайте определение региональной социальной политике. 
4.Определите основные направления региональной социальной политики. 
5.В чем состоит сущность политики социальной защиты населения? 
6.Что входит в систему мер социальной поддержки населения? 
7.Назовите основные положения Комплексной программы социальной защиты населения города Москвы на 2912-2016гг.

Лекция 6. Теоретические основы управления развитием муниципальных образований в условиях рынка.
1. Местное самоуправление в системе органов власти.
Система власти и управления в России, как и в большинстве стран мира, имеет несколько уровней: федеральный, региональный и местный. За каждым из них закреплены свои функции и полномочия. 
Местное самоуправление – одна из фундаментальных основ конституционного строя Российской Федерации. Правовые и организационные основы функционирования института местного самоуправления закреплены Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – 131-ФЗ). Являясь публичной властью, наиболее приближенной к населению, местное самоуправление обеспечивает гражданам защиту интересов, которые обусловлены совместным проживанием на определенной территории и неизбежным взаимодействием. 
Главные принципы современной системы местного самоуправления, следующие: 
– местное самоуправление – власть, деятельность которой регулируется законом; 
– обязательным для местного самоуправления является наличие выборных органов; 
– местное самоуправление обладает собственной компетенцией, в пределах которой эта власть самостоятельна; 
– для осуществления своих полномочий местное самоуправление должно быть обеспечено собственными ресурсами. 
К организационным формам осуществления местного самоуправления относятся: 
– формы непосредственной демократии (голосование по отзыву депутата, публичные слушания, конференция по вопросам местного значения, опрос граждан и т.п.); 
– выборные и иные органы местного самоуправления; 
– территориальное общественное самоуправление (ТОС); 
– добровольные ассоциации (объединения) муниципальных образований. 
Местное самоуправление осуществляется не только в формах непосредственной демократии, но и с помощью органов управления, которым население делегирует решение вопросов местного значения на территории данного муниципалитета. 
Органы местного самоуправления – это выборные и другие органы, выступающие в интересах проживающего на территории муниципального образования населения и наделенные соответствующими полномочиями по решению вопросов местного значения. 
К органам местного самоуправления относятся: 
1) представительный орган муниципального образования; 
2) глава муниципального образования; 
3) местная администрация; 
4) контрольный орган муниципального образования; 
5) иные органы местного самоуправления (избирательная комиссия муниципального образования и др.). 
Наличие в системе органов местного самоуправления первых трех элементов согласно 131-ФЗ является обязательным. 
Представительный орган местного самоуправления – это избранный непосредственно населением муниципального образования орган, представляющий его интересы и обладающий правом от имени населения принимать решения, действующие на всей территории муниципального образования. Если численность жителей муниципального образования, обладающих избирательным правом, составляет менее 100 человек, то представительный орган не формируется, а его функции осуществляются сходом граждан. 
Высшим должностным лицом муниципального образования является глава муниципального образования. 
Местная администрация – исполнительно-распорядительный орган муниципального образования, возглавляемый главой местной администрации на принципах единоначалия. В состав местной администрации входят руководящее звено (глава местной администрации и его заместители), аппарат (отделы и лица, оказывающие содействие руководителям), функционально-отраслевые (департаменты, управления, комитеты, отделы) и территориальные звенья. 
В муниципальных образованиях может создаваться также контрольный орган (контрольно-счетная палата, ревизионная комиссия). Главной его целью является контроль за порядком подготовки, рассмотрения проекта местного бюджета, исполнения и утверждения отчета о его исполнении, контроль за соблюдением установленного порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности. 
В целях организации подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутата, выборного должностного лица местного самоуправления может создаваться избирательная комиссия муниципального образования. 
Таким образом, институт местного самоуправления функционирует самостоятельно, без непосредственной подчиненности местных органов власти государственным органам власти. Это обеспечивает возможность участия всего населения муниципального образования в процессе выработки и принятия решений по наиболее важным вопросам местного значения, а также выборность органов местного самоуправления на демократической основе, их регулярную сменяемость и отчетность перед населением и ответственность в рамках своей компетенции; гарантии социальной защиты населения. 
Пространством для реализации местного самоуправления выступает территория муниципальных образований. В соответствии с указанным федеральным законом местное самоуправление может осуществляться на территории семи видов муниципальных образований: 
1) сельское поселение;
2) городское поселение; 
3) муниципальный район; 
4) городской округ; 
5) внутригородская территория городов федерального значения (Москва, Санкт-Петербург, Севастополь); 
6) городской округ с внутригородским делением; 
7) внутригородской район. 
Соответствующим статусом территорию наделяет закон субъекта Российской Федерации, в состав которого входит данное муниципальное образование. При определении границ и статуса муниципального образования, как правило, учитываются следующие основные факторы: 
– численность проживающего на данной территории населения; 
– плотность населения; 
– пешая и транспортная доступность административного центра муниципального образования (туда и обратно в рамках рабочего дня для жителей всех населенных пунктов, входящих в его состав); 
– наличие инфраструктуры территории. 
Одна из главных целей местного самоуправления – комплексное социально-экономическое развитие муниципальных образований. Понятие «развитие муниципального образования» трактуется по-разному. Очень часто под развитием понимается рост численности населения, увеличение территории под застройкой, расширение границ муниципального образования, изменение характера его планировки и застройки, его архитектуры, инфраструктуры. 
Развитие подразумевает наличие определенной цели, «мысленно предвосхищаемого результата деятельности». Основную цель развития муниципального образования большинство исследователей определяют исходя из проводимой органами местного самоуправления социально-экономической политики. Развитие муниципальных образований определяется как объективными факторами (макроэкономическими условиями, положением муниципального образования в общественном разделении труда, отраслевой структурой, географическим положением, природными ресурсами), так и субъективными, и в первую очередь – выбранной системой управления. При этом сущность управления состоит в разработке и осуществлении определенных воздействий со стороны субъекта управления на объект управления для достижения определенных целей. Из теории менеджмента: управление посредством реализации функций, которые требуют высокой степени обоснованности, ясности и четкости. В научной литературе приводится перечень функций, однако большинство ученых полагают, что реализация таких функций, как планирование, организация, координация (регулирование), контроль и мотивация, позволит обеспечить развитие объекта управления в соответствии с намеченными целями. Следовательно, управление предполагает наличие объекта и субъекта управления, а также набора методов, способов, инструментов, посредством которых осуществляется процесс управления. 
В качестве субъектов управления выступают органы местного самоуправления, которым население делегирует полномочия по управлению территорией. 
Хозяйствующие субъекты, действующие на территории муниципального образования, участвуют в управлении муниципальным развитием опосредованно (без непосредственного влияния). Их деятельность является основой муниципального развития и формирования бюджетных средств для решения органами власти всех вопросов местного значения. В партнерстве с органами власти они могут осуществлять непосредственное влияние на решение отдельных проблем местного значения, участвуя в реализации проектов, обеспечивая предоставление основных товаров и услуг местному населению. Кроме того, в большинстве крупных муниципальных образований (районах и городских округах) создаются советы, ассоциации, союзы местных предпринимателей, направленные на согласование интересов, координацию усилий для решения отдельных проблем и выражение консолидированного мнения органам власти. 
Объектом управления выступают социально-экономические процессы, протекающие на территории муниципального образования. 
Формы, методы и инструменты воздействия субъекта управления на объект зависят от целей, возможностей, условий, полномочий соответствующих органов власти. Основными формами управления социально-экономическими процессами являются проекты, программы развития, партнерство с бизнесом. В перечне методов с соответствующими инструментами можно выделить: 
– экономические: бюджет, льготы, субсидии, муниципальный заказ; 
– организационные: совещания, координационные советы, выставки, ярмарки и др.; 
– административные: выдача разрешений, правовое регулирование, регламентирование, предоставление муниципальных услуг и др.;
– информационные: информационные дни, консультирование, обучение и др. 
Управление социально-экономическим развитием муниципального образования ориентировано на обеспечение полного и качественного решения всех вопросов местного значения, создание условий жизнедеятельности населения, предоставление ему необходимых благ, товаров и услуг. Данное направление заключается в регулировании публичного (общественного) сектора, т.е. муниципальных предприятий и учреждений, предоставляющих услуги населению. Кроме того, важнейшей задачей органов местного самоуправления выступает создание условий для развития на территории муниципального образования различных видов бизнеса. Этому могут способствовать налоговые льготы, субсидии, гранты предприятиям, предоставление имеющихся в собственности муниципалитета объектов недвижимости для ведения бизнеса, подключение к объектам инфраструктуры, административно-разрешительные процедуры, муниципальный заказ, реализация совместных проектов с целью развития сферы производства, создания новых рабочих мест, роста поступлений доходов в местный бюджет, повышения уровня жизни населения. При этом объектом управления являются стадии воспроизводственного процесса. 
Механизм «обратной связи» представляет собой систему получения объективной и всесторонней информации о состоянии объекта управления с целью корректировки проводимой социально-экономической политики. Данную информацию органы местного самоуправления получают непосредственно от населения (выборы, результаты опросов населения, собрания, конференции, публичные слушания, обращения граждан в органы власти), формируя собственную информационную базу, а также от органов статистики, контролирующих органов и других источников. 
Таким образом, местное самоуправление является самостоятельным институтом. Согласно Конституции РФ, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Эффективно функционирующее местное самоуправление способствует повышению темпов экономического роста, конкурентоспособности территорий, а следовательно, и страны в целом. Знание специфики территорий, их ресурсов и условий, конкретных потребностей и интересов местного населения позволяет органам местного самоуправления эффективно решать многие вопросы жизнедеятельности муниципальных образований. 
Вместе с тем решение ряда социально-экономических проблем местного населения возможно лишь при объединении усилий органов местного самоуправления и государственной власти в рамках региональной политики по развитию муниципальных образований.
2. Сущность и содержание региональной политики по развитию муниципальных образований.
	Эффективность местного самоуправления в значительной мере определяется политикой государства по отношению к нему, а также системой взаимоотношений между органами государственной власти и местного самоуправления. 
Под региональной политикой по развитию муниципальных образований следует понимать деятельность региональных органов власти по определению и реализации целей и приоритетов территориального развития, механизма стимулирования, поддержки и содействия развитию муниципальных образований в целях обеспечения комплексного и устойчивого развития региона. 
Особенности российского федерализма, налогово-бюджетной системы и результаты всех реформ местного самоуправления в России (начала – середины 1990 и середины 2000-х годов) не позволяют говорить о самостоятельности и независимости муниципальных образований. Большинство из них по-прежнему остаются дотационными, а львиную долю в их бюджетах составляют субвенции из вышестоящих бюджетов на реализацию переданных 13 полномочий, государственные субсидии на софинансирование отдельных расходов. В этой ситуации главной целью региональной политики должно стать повышение эффективности использования и увеличение потенциала входящих в субъект РФ муниципальных образований, обеспечение их стабильного развития и решения всех вопросов местного значения, рост уровня жизни и комфортности проживания населения. 
В числе основных задач региональной политики следует выделить: 
– поддержку необходимых территориальных пропорций в развитии экономики региона, недопущение чрезмерной дифференциации территориальных образований по уровню экономического развития; 
– опережающее развитие наиболее перспективных, но развивающихся недостаточными темпами муниципальных образований; повышение за счет этого сбалансированности пространственного регионального развития; 
– поддержку в максимально возможной мере экономики депрессивных муниципальных образований, в том числе за счет использования форм прямой поддержки; – формирование эффективных (с позиций выравнивания уровня развития экономики различных муниципальных образований) межмуниципальных связей, пространственной интеграции сильных и слабых в экономическом отношении муниципальных образований. 
К основным направлениям региональной политики, касающимся муниципального развития, относятся: 
1. Планирование территориального развития региона, выделение территориальных зон, формирование «опорных каркасов», управленческих округов. Определение роли и места территориальных образований в обеспечении устойчивого развития региона, преобразование территориальной структуры (объединение муниципальных образований, объединение администрации района и поселения, являющегося центром района и т.д.). 
2. Организация межбюджетных отношений, выравнивание бюджетной обеспеченности территорий, софинансирование с местными бюджетами отдельных расходов, финансирование переданных государственных полномочий, стимулирование органов МСУ к повышению эффективности расходов и увеличению собственной доходной базы. 
3. Финансирование и софинансирование государственных программ развития социальной, инженерной, транспортной инфраструктуры территориальных образований. 
4. Создание и приоритетное развитие отдельных территориальных образований и зон: особых экономических зон, промышленных и индустриальных парков, технопарков, бизнес-инкубаторов, специализированных институтов территориального развития по привлечению инвестиций. 
5. Повышение эффективности местного самоуправления, предусматривающее разработку и реализацию специальных программ. 
Региональная политика, реализуемая на разных территориальных уровнях, должна опираться на систему принципов, которыми обязаны руководствоваться федеральные, региональные и муниципальные органы управления. В качестве наиболее важных среди них авторы выделяют следующие: 
– Принцип единства действий и разделения полномочий между властными структурами. Региональная политика, проводимая на всех уровнях и подчиняющаяся общей социальной цели, должна быть согласована по времени, ресурсам, приоритетам. В то же время необходимо разделение функций и сфер деятельности региональной политики, проводимой конкретными органами управления. Отношения между властными структурами должны строиться на основе партнерства и сотрудничества. 
– Принцип непротиворечивости. Региональная политика, являясь преломлением общегосударственной и региональной стратегии, не должна ей противоречить. Реализация данного принципа предполагает необходимость соблюдения главенства Конституции РФ и федеральных законов над местными указами, постановлениями, законами, политическими решениями. 
– Принцип приоритетности. Разработка и реализация региональной политики должна осуществляться на основе ранжирования решаемых вопросов, выделения мероприятий, имеющих для региона приоритетное значение. При ограниченности средств и ресурсов «распыление» их по территории регионов представляется крайне неэффективным и расточительным. В этих условиях желательна концентрация инвестиций в наиболее прогрессивных сферах и центрах, которые могут стать «полюсами» (фокусами) роста. Интенсивное их развитие позволит не только быстро окупить вложения, но и оживить прилегающую территорию. 
– Принцип компромиссов. Региональная политика призвана решить совокупность территориальных проблем, возникших в результате обострения противоречий между функциональными блоками в структуре регионов, центром и периферией, а также интересами территорий и органов управления и т.д. Решение большинства проблем возможно лишь путем согласования интересов на компромиссной основе. 
– Принцип эффективности. Разработка и реализация региональной политики, принятие управленческих решений осуществляются лишь в том случае, если приносят социальный, экономический и экологический эффект. Эффективность становится тем критерием, которым руководствуются при выборе вариантов социально-экономического развития регионов. Внутреннее содержание региональной политики можно раскрыть в виде двух блоков: функционально-реализационного и функционально-типологического.
Функционально-реализационный блок, представляющий собой механизм реализации, включает в себя прежде всего разработку концепций, стратегий развития территорий региона (муниципальных образований), определяющих территориальные приоритеты, механизмы пространственного развития (полюса, локомотивы, коридоры развития, создание управленческих округов и т.д.). В условиях неопределенности и динамичности социально-экономических процессов весьма актуальной является разработка сценариев, прогноза развития региона и муниципальных образований. 
Не менее важную роль в реализации региональной политики играет маркетинг, способствующий реализации конкурентного потенциала территорий. Он включает в себя формирование имиджа и брендов муниципалитетов, их представление на выставках, ярмарках, форумах с целью привлечения инвесторов, туристов и потенциальных мигрантов. 
Необходимым условием достижения комплексного и устойчивого развития территорий является согласование планов, стратегий и программ развития региона и муниципальных образований. Для реализации приоритетов, стратегий регионального развития большое значение имеют целевые программы, в том числе в экономической и социальной сфере, которые также должны включать территориальный аспект, и программы поддержки, активизации развития отдельных территорий, например моногородов. Особое внимание следует уделить экспертизе принимаемой региональной политики и концепций, стратегий, планов, программ, других нормативно-правовых актов (в том числе схем территориального планирования районов и генпланов поселений и городских округов). Экспертиза служит необходимым условием формирования единого регионального правового пространства и системы территориального планирования в регионе, обеспечивает учет интересов всех заинтересованных сторон. Мониторинг реализации региональной политики, проводимый на регулярной основе, позволяет оценить тенденции социально-экономического развития территорий, определить ключевые проблемы, решение которых требует приоритетного финансирования из регионального бюджета, скорректировать механизм взаимодействия с муниципалитетами. 
Функционально-типологический блок региональной политики отражает содержание ее основных функций, воздействующих на территориальное развитие: 
1. Стимулирующая региональная политика направлена на ускорение регионального развития путем поощрения новых видов деятельности, общественных отношений, инфраструктурной и информационной подготовки территории. 
2. Компенсирующая региональная политика осуществляется с целью смягчения негативных явлений и процессов путем перераспределения доходов, предоставления дополнительных дотаций, льгот отсталым и депрессивным территориям. 
3. Адаптирующая региональная политика содействует приспособлению жизнедеятельности людей к природным и хозяйственным условиям территории. 
4. Противодействующая региональная политика носит негативный характер и проявляется по причине некомпетентности работников управления. Она может сдерживать объективный процесс регионального развития и одновременно стимулировать тупиковые процессы. 
Существует два основных подхода к развитию территорий: политика выравнивания и политика поляризованного развития. Первый предусматривает обеспечение относительно равных условий жизни населения и хозяйствования, обеспечение одинаковых подходов ко всем территориям, второй – выделение и поддержку территорий (полюсов, центров, точек, локомотивов развития, опорных регионов, коридоров развития), имеющих существенные конкурентные преимущества, которые окажут инновационное воздействие на соседние территории. 
Вместе с тем региональная политика в отношении развития муниципальных образований должна включать в себя элементы обоих подходов, но с преобладанием концепции поляризованного развития. Этот вывод основывается на том, что в силу огромной территории России и различий регионов и муниципалитетов по уровню и потенциалу социально-экономического развития необходимо сконцентрировать усилия и сформировать опорные зоны, центры (полюса) роста, которые будут распространять свое позитивное влияние и на другие территории.
Государственное регулирование деятельности местного самоуправления охватывает широкий спектр воздействий. 
Законодательное регулирование деятельности местного самоуправления осуществляется государством посредством формирования правовой базы, включая определение границ муниципальных образований, предметов ведения и полномочий. Экономическое регулирование деятельности местного самоуправления выполняется путем наделения его имуществом и финансовыми средствами и использования механизмов налогового и бюджетного регулирования. Органы государственной власти обязаны создавать необходимые условия для становления и развития местного самоуправления, содействовать населению в реализации права на местное самоуправление. 
Государственная поддержка осуществляется посредством соответствующих федеральных и региональных программ. Контроль и надзор за органами местного самоуправления заключается в проверке их деятельности на соответствие федеральному и региональному законодательству, в контроле за исполнением переданных государственных полномочий и правильностью расходования средств вышестоящих бюджетов. Государственные гарантии соблюдения прав состоят в обеспечении самостоятельности местного самоуправления в рамках своего круга полномочий и формальном невмешательстве органов государственной власти в его функционирование. 
Методы реализации региональной политики в сфере социально-экономического развития муниципальных образований требуют использования различных подходов и методик, позволяющих проводить группировку территорий по уровню социально-экономического развития и ресурсному обеспечению. Соответственно для разных типов (групп) территорий должны применяться дифференцированные инструменты региональной политики. 
Принципиально важным направлением региональной политики в отношении муниципальных образований является разработка различных механизмов стимулирования их развития, повышения эффективности местного самоуправления. К таким механизмам могут относиться следующие. 
1. Гранты лучшим муниципальным образованиям для стимулирования достижения наилучших показателей развития в рамках реализации Указа Президента РФ «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов» от 28.04.2008 № 607; специальные фонды для поощрения муниципалитетов (например, в Республике Бурятия); региональные гранты на развитие муниципальных образований (по результатам оценки деятельности глав по специальным показателям, например, в Пермском крае). 
2. Формирование управленческих округов как административного механизма территориальной политики, в каждом из которых выделяются центр (ядро) и прилегающие периферийные районы. Постоянная деятельность управляющих округа позволит сформировать партнерские межмуниципальные отношения, способствующие росту конкурентоспособности муниципальных образований. 
3. Создание специальных структурных подразделений в администрациях большинства субъектов РФ, отвечающих за развитие местного самоуправления, проведение мер территориальной политики. 
4. Определение территориальных приоритетов. Территориальный раздел должен быть составной частью любой стратегии и программы развития региона. Совершенствованию пространственной организации будет способствовать реализация следующих направлений: 
– обеспечение гарантированного предоставления необходимого минимума инфраструктурных и социальных услуг для жителей территории;
 – сохранение шанса превращения в реструктурирующиеся (то есть возможность расширения действующих производств и открытия новых с более комплексным использованием всех имеющихся ресурсов развития муниципалитета), что предполагает обеспечение финансовой и организационной поддержки; 
– поддержка содержания, реконструкции и строительства дорог и транспортной доступности в целом. Инструменты: 
– дотации, субсидии, субвенции; 
– налоговые льготы; 
– создание бизнес-инкубаторов на территории муниципального образования; 
– субсидии на подготовку кадров; 
– экспертиза проектов развития и бюджетов; 
– создание специальных структур и подразделений в системе управления; 
– использование поощрений и санкций за меры государственной поддержки; 
– оказание консалтинговых услуг; 
– совершенствование законодательных актов, регулирующих отдельные виды деятельности и правовое поле
– выравнивание территориальной неравномерности в уровне социального и экономического развития; 
– усиление связанности территорий на основе активного использования конкурентных преимуществ, обеспечение диффузии инноваций на периферийные территории; 
– формирование «поясов» и «точек» развития; 
– создание сетевой структуры автомобильных дорог; 
– повышение качества инженерного обеспечения населения и экономики области и т.п.
3. Взаимодействие органов государственной власти и местного самоуправления по вопросам развития территорий.
Региональная политика в отношении муниципальных образований направлена на их комплексное социально-экономическое развитие. Ее эффективность определяется степенью устойчивости развития экономики муниципальных образований, повышением уровня и качества жизни населения на всей территории региона, увеличением потенциала входящих в его состав территорий. Механизм реализации региональной социально-экономической политики включает в себя широкий спектр инструментов, использование которых в практике регионального управления зависит от особенностей и уровня социально-экономического развития территорий. 
Формы, методы, механизмы реализации региональной политики в отношении муниципальных образований формируются в зависимости от модели организации территориального управления. 
Государственное регулирование социально-экономического развития муниципальных образований осуществляется посредством механизма в рамках реализации региональной социально-экономической политики. В самом общем виде механизм регулирования территориального развития региона может быть раскрыт через анализ способов (методов, форм) регулирования региональных экономических отношений, с помощью этих способов органы государственной власти субъекта РФ достигают целей, обозначенных в его стратегических и программных документах.
Экономическое развитие муниципальных образований зависит от используемых региональными органами власти методов, которые могут быть прямыми и косвенными. Прямые методы подразумевают региональную поддержку развития экономики конкретных муниципальных образований, реализуемую через финансово-экономические (ресурсные) и организационно-правовые формы. Применение косвенных методов регулирования пространственного развития региона, не имеющих адресной «привязки», обусловлено, с одной стороны, регулированием развития регионообразующих отраслей и комплексов, а с другой – регламентацией деятельности отдельных сфер и инфраструктуры регионального рынка. 
Использование тех или иных методов регулирования экономики зависит от специфики и типов регионально-муниципальных экономических отношений. Выделяют 3 типа регионально-муниципальных экономических отношений: 
1) со значительно выраженными пространственными аспектами (формирование экономических зон и территорий с особым статусом; прогнозирование и программирование социально-экономического развития муниципальных образований; разработка территориальных основ инвестиционной программы и т.п.)
 2) с умеренно выраженными пространственными аспектами (региональная поддержка предпринимательства; формирование системы бюджетных закупок; регулирование локальных естественных монополий и т.п.); 
3) с незначительно выраженными пространственными аспектами (экономическая легитимация хозяйствующих субъектов и экономической деятельности; налоговое и ценовое регулирование на мезоуровне и т.п.). 
В подавляющем большинстве случаев использование органами власти форм пространственного регулирования экономики базируется на их полномочиях по организации экономических отношений на подведомственной территории. Однако ряд форм регулирования пространственного развития связан с участием региональных органов власти в качестве равноправного партнера в хозяйственном обороте.
Одним из ключевых условий, как показывает отечественная и зарубежная практика, является обеспечение эффективного взаимодействия между различными территориальными уровнями управления и субъектами хозяйственной деятельности. 
Необходимость взаимодействия между региональными и муниципальными органами определяется с формальной стороны тем, что муниципальный уровень не входит в иерархию государственного управления. В то же время субъект федерации, будучи единым социально-экономическим образованием, должен в этих условиях решать свои внутренние проблемы. Делать это он может только на основе равноправного взаимодействия, т.е. установления отношений партнерства. Таким образом, взаимодействие муниципальных образований с региональными органами власти осуществляется на основе договоров и соглашений, создания координационных, консультативных, совещательных и иных рабочих органов, как временных, так и постоянно действующих.
К основным сферам взаимодействия и координации деятельности органов исполнительной власти и органов местного самоуправления относятся: 
– регулирование природоохранных, лесных, водных, земельных отношений; 
– развитие и организация инженерной, внутрирегиональной и межселенной инфраструктуры; 
– развитие и организация отдельных видов хозяйственной деятельности, в том числе по созданию условий для развития инновационной деятельности, малого бизнеса, производства сельскохозяйственной продукции и ее переработки и других видов хозяйственной деятельности и поддержания производств, значимых для территории и занятости населения; 
– социальное обслуживание населения (здравоохранение, образование, культура, спорт, обеспеченность жильем, жилищно-коммунальное хозяйство и другие виды). 
В состав механизма взаимодействия региональных органов государственной власти с органами местного самоуправления входят: 
1. Научно-методическое и проектно-планировочное обеспечение, определяющее место каждого муниципального образования в перспективной системе социально-экономического развития и территориально-планировочной организации (помощь в разработке, а также согласование документов стратегического планирования муниципалитетов). Соответствующие прогнозы (долгосрочный и среднесрочный) должны формироваться при активном участии муниципальных образований и обеспечивать интеграцию их взглядов на перспективы своего развития с точкой зрения государственных органов. 
2. Правовое обеспечение: 
– законодательное разграничение предметов ведения и компетенции между субъектом Федерации и органами местного самоуправления; 
– процедура делегирования части полномочий субъекта федерации, передаваемых муниципальным образованиям, и муниципальных функций, временно передаваемых субъекту федерации или другим муниципальным образованиям; 
– процедура установления договорных отношений по организации экономического взаимодействия между субъектом федерации и муниципальным образованием и между муниципальными образованиями; 
– выделение некоторых муниципальных образований и придание им на определенный период статуса «кризисных территорий»; 
– система решения социально-экономических проблем муниципальных образований на основе договоров между хозяйствующими субъектами и органами местного самоуправления; 
– законодательное закрепление земельного зонирования и свода требований, регламентирующих строительную и хозяйственную деятельность на территории. 
3. Обеспечение экономической основы местного самоуправления, заключающееся в закреплении в муниципальной собственности земли и объектов общегородского и общехозяйственного значения; формирование благоприятных условий для предпринимателей и инвесторов, ориентация их на потребности региона и муниципальных образований, создание системы региональных и местных заказов. 
4. Финансовое обеспечение: инвентаризация финансовых ресурсов территории, контроль за их рациональным использованием, формирование фонда региональной поддержки. 
5. Развитие партнерских отношений в сфере хозяйственных отношений и инвестиционной политики: частно-государственное и частно-муниципальное партнерство. 
6. Содействие развитию межмуниципального сотрудничества. 
7. Организационно-кадровое обеспечение: формирование кадрового состава прежде всего во вновь созданных муниципальных образованиях; организация учебы персонала; совершенствование организационных структур управления с целью повышения эффективности взаимодействия между субъектами РФ, муниципальными образованиями и хозяйствующими субъектами. 
8. Оказание содействия органам местного самоуправления в сборе информации об успешной муниципальной практике в России и за рубежом. 
9. Оказание содействия в поиске экспертов для консультаций по вопросам регионального развития. 
10. Меры, стимулирующие развитие интереса у органов местного самоуправления к долгосрочному планированию (например, организация конкурсов на лучшее решение проблем развития). 
11. Обеспечение исполнительных органов власти региона информационными материалами о социально-экономической ситуации в муниципальных образованиях (МО), о ходе выполнения ежегодных планов мероприятий по реализации программ комплексного социально-экономического развития МО и комплексных инвестиционных планов модернизации моногородов. 
12. Мониторинг социально-экономической ситуации в моногородах и хода реализации комплексных инвестиционных планов их модернизации. Конкретные формы и методы взаимодействия региональных и муниципальных органов власти имеют свою специфику в различных сферах народного хозяйства.
Вопросы для самоконтроля:
1. Что такое местное самоуправление? В чем его отличие от государственного управления? 
2. Назовите главные принципы современной системы местного самоуправления в Российской Федерации.
3. Охарактеризуйте организационные формы осуществления местного самоуправления. 
4. Охарактеризуйте систему управления социально-экономическим развитием муниципальных образований. 
5. Какова роль органов государственной власти в развитии территорий?

Лекция 7. Методические основы оценки региональной социально-экономической политики и развития муниципальных образований.
1. Подходы к оценке эффективности региональной социально-экономической политики.
Важными задачами в сфере региональной политики являются проведение научно обоснованной оценки ее эффективности и разработка направлений совершенствования. В самом общем виде под эффективностью понимается соотношение результатов деятельности и затрат на их достижение. Применительно к региональной политике под эффективностью понимается:
 – соответствие полученных изменений социально-экономической ситуации в регионе запланированным или прогнозным, а также степень этого соответствия (результативность, продуктивность); 
– соотношение достигнутых результатов и использованных региональными органами ресурсов (финансовых, имущественных, кадровых, информационных); 
– соотношение между ресурсами затраченными и минимально возможными с учетом соответствия качества государственных услуг принятым стандартам (административным регламентам); 
– своевременность реакции на происходящие в экономике изменения и активность воздействия в направлении упреждения возникающих проблем; 
– достижение компромисса между разноречивыми социально-экономическими задачами развития территории (действенность). 
Существующие методики оценки эффективности региональной политики по развитию территории можно условно объединить в две группы. Первая группа методик позволяет оценить эффективность управления развитием территории региона, а вторая – эффективность функционирования органов региональной власти, включая оценку эффективности управления в той или иной сфере: бюджетной, инвестиционной, налоговой, социальной, экономической, природной и т. д. 
К первой группе можно отнести методику автора, предложившего оценивать эффективность регионального управления через оценку эффективности стратегического управления. Автор обосновывает это тем, что субъекты федерации решают задачи развития своих территорий прежде всего путем разработки и реализации стратегий и программ социально-экономического развития и что результативность их выполнения характеризует систему регионального управления в целом. В методике оценка эффективности стратегического управления проводится в три этапа: первый − расчет предварительного интегрального показателя, второй − определение корректирующих коэффициентов, третий − расчет общего интегрального показателя. Данная методика оценки эффективности системы стратегического управления социально-экономическим развитием региона позволяет учесть влияние многих факторов, оценить их характер, качество влияния. Кроме того, она дает возможность оценивать оперативно и на любом этапе состояние социально-экономического развития региона, как текущее, так и в динамике. 
Авторами предложен инструментарий оценки эффективности реализации социально-экономической политики региона. Опираясь на концепцию эндогенных факторов производства и применяя ее к региону, авторы считают целесообразным всю совокупность факторов, влияющих на реализацию политики, классифицировать на трансформационные и трансакционные. Показатели первой группы отражают развитие социальной, экономической и бюджетной сфер, второй – характеризуют информационно-коммуникационную, организационно-управленческую и институциональную составляющие социально-экономической политики региона. 
Согласно предложенной модели, первая группа показателей характеризует социальную сферу регионального развития и включает занятость и доходы населения, уровень безработицы, демографическую ситуацию, социальную напряженность и неравенство. 
Вторая группа показателей отражает развитие экономики региона, состояние основных фондов, уровень автоматизации производственных процессов и темпы их обновления, состояние инновационного потенциала и степень внедрения инновационных технологий в различные сферы социально-экономического развития, обеспечение граждан жильем, инвестиционную привлекательность региональной хозяйственной системы. 
Третья группа показателей характеризует финансовую устойчивость региона и эффективность использования бюджетных средств. Обычно эти показатели измеряются через параметры, характеризующие расходную и доходную части консолидированного бюджета субъекта РФ, размер и структуру долга, доходов и расходов. 
Четвертая группа показателей позволяет судить об уровне развития информационно-коммуникационных технологий, степени компьютеризации региона, уровне доступности и открытости различных источников информации, в том числе о деятельности органов власти различных уровней. 
Пятая (организационно-управленческая) составляющая социально-экономической политики региона включает организационный и управленческий факторы. Организационный фактор в предложенной модели оценивается показателями, характеризующими распределение числа предприятий и организаций по видам деятельности: сельское хозяйство, строительство, промышленное производство, транспорт и связь, оптовая и розничная торговля, государственное управление и обеспечение военной безопасности, обязательное социальное обеспечение, образование, здравоохранение и предоставление прочих коммунальных, социальных и персональных услуг. 
Последняя (шестая) группа характеризует институциональную структуру региона, представляющую собой систему социально-экономических отношений между субъектами. При этом институты, с одной стороны, формируют возможности людей и выступают как рамки, в пределах которых они взаимодействуют друг с другом, а с другой – представлены организациями, которые «структурируют взаимоотношения между людьми». 
Таким образом, указанная методика интегральной оценки реализации социально-экономической политики региона включает дифференцированную иерархическую систему абсолютных и относительных показателей, что позволяет на ее основе сравнивать, выявлять динамику развития региональных хозяйственных систем, оптимизировать управленческие мероприятия.
В работе сформирован алгоритм оценки и обеспечения эффективного социально-экономического развития региона, состоящий из двух функционально зависимых и взаимоопределяющих частей: 
– оценка эффективности развития региона; 
– обеспечение эффективного развития региона. 
Инновационность алгоритма определяется его способностью связать процесс оценки и обеспечения эффективного социально-экономического развития региона. Используя разработанный алгоритм оценки и обеспечения эффективного социально-экономического развития региона, можно систематически проводить региональный мониторинг социально-экономических процессов. Периодическое использование данного алгоритма позволит повысить качество мониторинга системных показателей, определяющих эффективность развития экономики региона. В результате отследить действенность выработки практических рекомендаций и принятия управленческих решений по повышению эффективности развития экономики региона. 
Некоторые авторы предлагают оценивать эффективность региональной политики с помощью обобщающего показателя устойчивости субъекта Российской Федерации на основе регионального мониторинга, включающего семь блоков, показатели которых характеризуют 
– способность экономики к устойчивому росту; 
– устойчивость финансовой системы; 
– поддержание научного потенциала; 
– уровень благосостояния человека; 
– качество жизни населения; 
– медико-экологическую обстановку; –
 демографический потенциал. 
Как уже отмечалось, вторая группа методик позволяет оценить эффективность функционирования органов региональной власти. 
Исследователями разработано большое количество методик оценки эффективности регионального управления в той или иной сфере (бюджетной, социальной, инвестиционной, налоговой и т. д.). Так, федеральные целевые программы и госпрограммы предусматривают в качестве обязательного раздела общую оценку вклада программы в экономическое развитие, а также оценку эффективности расходования бюджетных средств. Оценка эффективности должна осуществляться по годам или этапам в течение всего срока реализации ФЦП, а при необходимости и после ее реализации. Общей их идеей является оценка степени достижения заданных целевых показателей, т.е. оценка не эффективности в строгом смысле, а результативности программы. По каждому программному мероприятию по годам программного периода задаются целевые индикаторы, по которым отслеживаются отклонения фактических данных от плановых
Автор для комплексной оценки эффективности управления регионом предлагает рассчитывать интегральный показатель, включающий индикаторы следующих четырех взаимосвязанных блоков показателей:
 I. Показатели, характеризующие достижение стратегических целей развития региона: это основные социально-экономические показатели развития региона, результаты функционирования отраслей. 
II. Функциональность региональных органов государственной власти, то есть показатели реализации основных функций управления, степень развитости институциональной сферы региона, состояние информационной инфраструктуры, показатели, характеризующие использование информационных технологий в деятельности органов исполнительной власти. 
III. Экономичность деятельности региональных органов государственной власти, то есть величина расходов консолидированного бюджета субъекта РФ на управление, выявление общественного мнения, проведение оценки эффективности использования бюджетных средств. В качестве параметров показателей экономичности деятельности целесообразно рассматривать не только абсолютные, но и относительные показатели, такие как: расходы на содержание аппарата системы управления в зависимости от численности населения; доля бюджета территориального образования на одного работника аппарата системы управления или на один рубль расходов на содержание этого аппарата; численность государственных гражданских служащих в зависимости от численности населения и т. д.
IV. Показатели, характеризующие выполнение оперативных целей развития региона, потенциал модернизации объекта управления: доля затрат на технологические инновации; инвестиции в основные фонды; уровень износа основных фондов; численность студентов высших учебных заведений на 10 тыс. чел. населения; число созданных передовых производственных технологий на 100 тыс. чел. населения; доля внутренних текущих затрат на фундаментальные, прикладные исследования и разработки по отношению к общему объему затрат на исследования и др. 
Таким образом, можно утверждать, что эффективность региональной политики по развитию муниципальных образований проявляется в том, насколько действия, предпринимаемые органами государственной власти, привели к конкретному и измеримому эффекту: улучшению параметров социально-экономического развития территорий, повышению качества и доступности предоставления государственных и муниципальных услуг. 
Адекватную интегральную оценку эффективности региональной политики по развитию муниципальных образований могут дать их главы путем ответов на вопросы анкеты. Разработанная ИСЭРТ РАН методика оценки эффективности региональной политики по развитию муниципальных образований учитывает мнение глав муниципальных образований. Алгоритм выполнения оценки включает в себя три этапа. 
На первом этапе проводится анкетный опрос глав муниципалитетов и обработка полученных результатов. Каждому варианту ответа присваивается балльная оценка от 0 до 2 или 3, соответствующая степени той или иной эффективности или результативности. 
На втором этапе определяется средняя балльная оценка по каждому направлению (вопросу) оценки эффективности путем перемножения доли выбравших каждый вариант ответа и балла, соответствующего данному варианту, а также суммирования полученных значений по вариантам. 
Соответственно, проводится оценка по трем направлениям эффективности: 
– эффективность и результативность взаимодействия органов государственной власти и органов МСУ;
 – эффективность действий региональных органов власти, направленных на поддержку муниципалитетов; 
– эффективность отраслевой региональной политики. 
На третьем этапе определяется уровень эффективности по каждому направлению исходя из средней балльной оценки путем деления максимально (2 или 3) или минимально (0) возможной средней оценки на равные по ширине интервалы, количество которых равняется числу вариантов ответа на соответствующий вопрос, характеризующий то или иное направление эффективности. 
Границы интервалов уровней по направлению «Эффективность и результативность взаимодействия органов государственной власти и органов МСУ» определяются на основе равной ширины интервала следующим образом: 
– [0; 0,67) – низкий уровень эффективности; 
– [0,67; 1,33) – средний уровень эффективности; 
– [1,33; 2] – высокий уровень эффективности. 
Границы интервалов уровней по направлению «Эффективность действий региональных органов власти, направленных на поддержку муниципалитетов» определяются на основе равной ширины интервала следующим образом: 
– [0; 0,75) – низкий уровень эффективности; 
– [0,75; 1,5) – уровень эффективности ниже среднего; 
– [1,5; 2,25) – уровень эффективности выше среднего; 
– [2,25; 3] – высокий уровень эффективности. 
Границы интервалов уровней по направлению «Эффективность отраслевой региональной политики» определяются на основе равной ширины интервала следующим образом: 
– [0; 0,5) – уровень эффективности ниже среднего; 
– [0,5; 1] – высокий уровень эффективности. На основе проведенных расчетов делается вывод об эффективности составляющих региональной политики по развитию муниципальных образований и необходимости ее корректировки (обосновываются направления и разрабатываются мероприятия по обеспечению повышения эффективности отдельных составляющих региональной политики).
2. Оценка уровня социально-экономического развития муниципальных образований.
Развитие муниципальных образований, где существует возможность более полного учета специфики и особенностей территорий, местных ресурсов и условий, во многом определяет социально-экономическое развитие территориальных образований более высокого уровня (субъекта РФ и страны в целом).
 Существующие в регионах механизмы управления социально-экономическим развитием муниципальных образований направлены в основном на выравнивание уровня их бюджетной обеспеченности и не учитывают специфику их социально-экономического развития, возможностей и потенциала. Это, в свою очередь, требует разработки дифференцированного подхода к регулирующему воздействию, включая поиск новых форм и методов, со стороны субъекта федерации – на муниципальные образования и со стороны муниципальных районов – на поселения в целях обеспечения их комплексного и эффективного развития. Основой такого подхода может стать типологизация территорий, которая позволит выделить административные образования со сходным потенциалом, особенностями, тенденциями и проблемами социально-экономического развития. 
Анализ имеющихся разработок по вопросам комплексной оценки уровня социально-экономического развития территорий позволяет утверждать, что она может базироваться на двух подходах. Первый заключается в оценке уровня развития по достигнутым значениям частных показателей на определенный момент времени. Эту точку зрения разделяет, например, А.Ю. Казанская. Она предлагает в соответствии со значением комплексного показателя определять уровень социально-экономического развития городов, который рассчитывается на основе частных индикаторов. 
Представители второго подхода используют для оценки развития показатели, отражающие динамику социально-экономических процессов, которые протекают на территории. Так, А.А. Сидорова и П.М. Силич считают целесообразным учитывать не только достигнутые значения отдельных показателей в определенный период, но и их изменения. Поэтому позиционирование муниципалитетов следует проводить в осях координат по уровню, динамике и направлениям развития в трехмерном пространстве. 
Несмотря на имеющиеся различия, учеными разработаны принципы отбора показателей для проведения оценки социально-экономического развития территорий. Они заключаются в следующем: 
– комплексность оценки, обеспечивающей отбор показателей, наиболее адекватно характеризующих ситуацию в экономике и социальной сфере муниципального образования; 
– системность оценки, предполагающая выявление взаимной корреляции между отдельными показателями; 
– адаптированность системы показателей к возможностям существующей статистической базы; 
– обеспечение максимальной информативности результатов для целей принятия управленческих решений. 
В ходе систематизации и обобщения работ ведущих российских и зарубежных ученых в ИСЭРТ РАН разработана методика оценки уровня социально-экономического развития муниципальных образований, основанная на многомерном сравнительном анализе, позволяющая определить среднюю степень достижения регионом (муниципальным образованием) значений показателей относительно средних, эталонных или лучших значений. 
Суть методики заключается в расчете интегрального показателя, агрегирующего исходные статистические показатели, и в выделении на его основе пяти групп территорий. Алгоритм оценки уровня социально-экономического развития территорий региона состоит в выполнении следующих этапов. 
На первом этапе, на основе имеющейся официальной статистической информации формируются перечень и блоки показателей, которые отражают различные стороны развития территорий (табл. 2.2). 
На втором этапе показатели, составляющие содержание блоков, стандартизируются относительно средних значений: 
ki = xi / xcpi , 
ki = xcpi / xi ,  
где ki – стандартизированный коэффициент, который рассчитывается по формуле 1 для прямых показателей, а для обратных – в соответствии с формулой 2, xi – значение i-го показателя в муниципальном образовании; xсрi – среднее значение i-го показателя по всем муниципальным районам и городским округам региона (в среднем по области) или только по муниципальным районам. 
Результаты расчетов интегрального показателя (с помощью стандартизации показателей относительно их среднерайонных значений), отражающего уровень социально-экономического развития, например, районов Вологодской области, позволяют утверждать, что в целом за 2000–2014 гг. ситуация в регионе ухудшилась. Если в 2000 г. к группе с низким уровнем развития относились восемь районов, в 2007 г. – девять, то в 2014 г. – уже десять. Количество районов с высоким уровнем развития в 2014 г. по сравнению с 2000 г. не изменилось. Таким образом, данная методика позволяет не только оценивать уровень социально-экономического развития территорий, но и проводить их типологизацию.
3. Оценка социально-экономического потенциала муниципальных образований.
	При реализации региональной политики необходимо учитывать имеющийся социально-экономический потенциал муниципальных образований на основе объективной его оценки, так как устойчивое развитие территорий возможно только при эффективном использовании имеющихся ресурсов, источников развития, к важнейшим из которых относятся природные и трудовые ресурсы, производственные мощности, инфраструктура, финансовые средства, составляющие потенциал территории. Потенциал муниципальных образований выступает необходимым условием обеспечения жизнедеятельности населения и вовлечения ресурсов в воспроизводственный процесс, обеспечения комплексности развития территорий. Социально-экономический потенциал территории – это совокупность факторов и условий, позволяющих муниципальному образованию устойчиво развиваться, эффективно использовать имеющиеся ресурсы и возможности, что в конечном счете приводит к повышению уровня социально-экономического развития и качества жизни населения. 
Для оценки видов, составляющих социально-экономического потенциала территорий, может применяться целый ряд показателей, как абсолютных, так и относительных, которые сводятся в интегральный индекс. Далее проводятся группировки территорий по уровню потенциала. Такие группировки позволяют проводить территориальные сопоставления и выявлять основные проблемы и перспективы развития муниципальных образований. В исследованиях некоторых авторов предлагаются методики стоимостной оценки потенциала, прежде всего природно-ресурсного, путем дисконтирования, то есть распределения во времени доходов, которые могут приносить имеющиеся в распоряжении ресурсы. 
В методиках оценки потенциала, предлагаемых Т.Г. Красновой, А.Н. Сыровым, Т.О. Баяновой, А.Б. Грачевым, проводится расчет интегрального показателя оценки потенциала с помощью стандартизированных коэффициентов; также авторы проводят группировку территорий по уровню потенциала. Положительным моментом данных методик является получение количественной оценки суммарного потенциала территории. Отрицательным моментом, на наш взгляд, является то, что ряд показателей, применяемых в методиках, отражает развитие территории (то есть результат использования ресурсов территории). 
В методиках А.Ю. Вавиловой, А.В. Летчикова, М.А. Соколовой и О.С. Русиновой строится матрица «потенциал-развитие»: авторы предлагают оценивать потенциал по одним показателям, а развитие по другим (или индексам показателей, применяемых для оценки потенциала). Плюсом данных методик является возможность сопоставления имеющегося потенциала с достигнутым на его основе уровнем социально-экономического развития, что позволит оценить эффективность реализации потенциала, выявить неиспользуемые или неэффективно используемые ресурсы. Минусом данных методик для нашего исследования является то, что не все индексы показателей можно найти в официальной статистической информации. 
Общим в методиках, разработанных в Курганской и Свердловской областях  и О.С. Русиновой, является оценка видов потенциала и суммарного потенциала с помощью ранжирования территорий по значению отдельных показателей, используемых для оценки. Положительным моментом методик является возможность сведения разнонаправленных показателей (абсолютных и относительных) в интегральный и проведения группировки территорий по уровню потенциала. В ИСЭРТ РАН разработана балльно-рейтинговая методика оценки потенциала муниципальных образований, которая является основой для типологизации территорий и обоснования социально-экономической политики в отношении выделенных групп муниципальных образований. Алгоритм проведения типологизации муниципальных образований включает в себя шесть этапов. 
I этап. Определяются блоки (природно-ресурсный, производственный, трудовой, финансовый, социально-демографический и социально-инфраструктурный) социально-экономического потенциала муниципального образования и отбираются показатели, наиболее точно и адекватно характеризующие сущность, содержание и уровень развития данного вида потенциала. 
Природно-ресурсный потенциал связан с наличием на территории ключевых природных ресурсов, с возможностями для развития отдельных отраслей промышленности, сельского хозяйства и т.п. 
Производственный потенциал отражает наличие и состояние основных производственных фондов организаций. 
Трудовой потенциал представляет собой наличие, состав, квалификацию трудовых ресурсов, возможности удовлетворения потребностей в трудовых ресурсах собственными кадрами соответствующей квалификации. 
Финансовый потенциал характеризуется обеспеченностью муниципального образования собственными финансовыми средствами для решения вопросов и проблем местного значения, а также финансовыми результатами деятельности хозяйствующих субъектов на территории муниципалитета. 
Социально-демографический потенциал характеризует демографическую ситуацию и уровень жизни в муниципальных образованиях, возможность повышения качества жизни и роста численности населения. 
Социально-инфраструктурный потенциал, рассматриваемый как обеспеченность муниципального образования объектами социальной инфраструктуры, отражает эффективность функционирования предприятий ЖКХ и возможности для улучшения жилищных условий населения в районах. 
II этап. Проводится ранжирование муниципальных районов по каждому показателю. Району с лучшим значением показателя присваивается первое место (ранг), с худшим – последнее. 
III этап. Определяется рейтинговое значение района по блоку потенциала путем суммирования входящих в него рангов показателей. 
IV этап. Проводится группировка районов по блоку потенциала. Выделяются три равные группы муниципальных образований: с высоким, средним и низким значением. Чем ниже суммарные значения рангов района, тем большим потенциалом по данному блоку обладает район. Границы групп интервалов вычислялись по следующим формулам:
- низкий потенциал: [Xмакс; Xмакс – L); 
- средний потенциал: [Xмакс – L; Xмакс – 2×L); 
– высокий потенциал: [Xмакс – 2×L; Xмин],
где Xмакс – максимальное суммарное значение мест района по блоку показателя; Xмин – минимальное суммарное значение мест района по блоку показателя; L = (Xмакс – Xмин)/3. 
Району с высоким значением потенциала муниципального образования присваивается 2 балла, со средним – 1 балл, с низким – 0 баллов. 
В целях обеспечения сопоставимости оценки и возможности сделать выводы об изменении уровня потенциала района значения границ интервалов высокого, среднего и низкого потенциалов целесообразно брать по данным последнего года. 
V этап. Определяется суммарное балльное значение социально-экономического потенциала муниципального образования путем суммирования оценок отдельных блоков потенциала. 
VI этап. На основе кумулятивного балльного значения социально-экономического потенциала (СЭП) производится группировка районов региона: 
– низкий СЭП – 0–4 балла; 
– средний СЭП – 5–8 баллов; 
– высокий СЭП – 9–12 баллов.
Район может получить нулевую суммарную балльную оценку потенциала, если имеет низкий уровень всех видов потенциала (в нашей методике 6), и суммарную оценку 12 баллов, если имеет высокий уровень всех потенциалов (балльная оценка каждого потенциала максимальна и равна 2). 
Сопоставление муниципальных образований по уровню социально-экономического потенциала и развития дает возможность выявить резервы и возможности для дальнейшего устойчивого развития территорий. 
4. Система оценки эффективности муниципального управления.
Обобщение отечественного опыта исследований эффективности государственного и муниципального управления позволяет утверждать о наличии следующих основных подходов к ее оценке. 
Первый. Отождествление эффективности и результативности управления. В этом случае эффективность управления оценивается исходя из степени достижения значений показателей социально-экономического развития территории (или результатов деятельности органа власти) относительно плановых, базисных, целевых, а также по сравнению с другими территориями. Этому подходу соответствует методика, утвержденная Постановлением Правительства РФ от 17.12.2012 № 1317 «О мерах по реализации Указа Президента РФ от 28 апреля 2008 г. № 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов» и подпункта «и» пункта 2 Указа Президента РФ от 7 мая 2012 г. № 601 «Об основных направлениях совершенствования системы государственного управления». 
Второй. Отождествление эффективности управления и уровня развития территории. Согласно этому подходу, чем выше параметры социально-экономического развития, тем выше эффективность управления соответствующих органов власти (или эффективность развития территории).
К достоинствам первого и второго подходов относится простота получения исходной базы для оценки, понятность расчетов и их интерпретации. Главным их недостатком является то, что уровень развития территорий зависит от множества факторов, на большинство из которых органы власти самостоятельно не могут влиять. В связи с этим весьма сложно соотнести результаты развития территории и действия, предпринимаемые органами власти. 
Третий. Затратно-результативный подход, суть которого состоит в сопоставлении полученного результата в развитии с бюджетными и иными затратами; с потенциалом развития соответствующей территории. К достоинствам данного подхода относится его соответствие изначальной сущности и содержанию оценки эффективности. Вместе с тем возникают трудности с проведением оценки самих затрат (бюджетных, кадровых и иных), отсутствием общепризнанного понимания социально-экономического потенциала территории и методик его оценки. 
Четвертый. Оценка внутренней эффективности управления отождествляется с оценкой организации управления, эффективности деятельности сотрудников, эффективности процесса управления. К данному подходу относятся, например, международная методика CAF (Common Assessment Framework – общая схема оценки), являющаяся технологией менеджмента качества в государственном и муниципальном управлении; разработанный на основе CAF ее российский аналог ЭПУС (эффективная публичная служба); методика KPI (Key Performance Indicator – ключевые показатели эффективности), представляющая собой систему измерений конкретных показателей эффективности деятельности отдельных субъектов (организаций, отделов, сотрудников) по выделенным направлениям, увязанная со стратегическими целями развития территории и соответствующего органа власти; методики оценки качества предоставления государственных и муниципальных услуг. Основные достоинства данных методик – возможность четкого определения проблем в организации процесса управления, оценки эффективности действий и реализации полномочий конкретными сотрудниками органов власти. Недостатками методик являются сложность и трудоемкость получения исходной базы для анализа, необходимость выработки параметров оценки с учетом специфики работы каждого оцениваемого органа власти.
	Таким образом, можно заключить, что целостная система оценки эффективности деятельности государственного и муниципального управления в настоящее время в России еще только формируется. 
В 2008 году Указом Президента РФ от 28.04.2008 № 607 «Об оценке эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов», Постановлением Правительства РФ от 17.12.2012 № 1317 и принятыми субъектами федерации на их основе нормативно-правовыми актами определен перечень показателей для проведения комплексной оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов и организован регулярный мониторинг. Эффективность деятельности органов местного самоуправления оценивается по сорока показателям, сгруппированным по направлениям: экономическое развитие, дошкольное образование, общее и дополнительное образование, культура, физическая культура и спорт, жилищное строительство и обеспечение граждан жильем, жилищно-коммунальное хозяйство, организация муниципального управления, энергосбережение и повышение энергетической эффективности. Результаты мониторинга позволяют определить зоны, требующие приоритетного внимания органов местного самоуправления, сформировать перечень мероприятий по повышению результативности деятельности органов местного самоуправления, а также выявить внутренние ресурсы для повышения качества и объема предоставляемых населению услуг. 
Попытки создания методик оценки эффективности управления предпринимаются и органами власти на местах. Например, в Вологодской области разработаны и утверждены следующие методики. 
1. Методика расчета ключевого показателя эффективности деятельности органа исполнительной власти (утверждена Постановлением Правительства Вологодской области от 21.07.2014 № 606). 
Оценка проводится по четырем блокам показателей: 
– показатели, направленные на исполнение указов Президента РФ; 
– показатели, направленные на увеличение валового регионального продукта области; 
– показатели, предусмотренные государственными программами области; 
– показатели развития курируемой органом власти отрасли, которые не отражены в государственных программах области. 
2. Методика оценки эффективности и результативности профессиональной служебной деятельности руководителей органов исполнительной государственной власти области, структурных подразделений Правительства области. Оценивается: соблюдение требований к качеству и срокам исполнения документов; отсутствие обращений граждан (организаций), рассмотренных с нарушением установленного срока; качество управления персоналом; публичная оценка результатов деятельности органов исполнительной государственной власти области; уровень качества финансового управления органа исполнительной государственной власти области; ключевой показатель эффективности деятельности органа власти области; доля государственных услуг, предоставляемых органом исполнительной государственной власти области в электронной форме. 
3. Методика расчета показателей эффективности и результативности профессиональной служебной деятельности лиц, замещающих должности государственной гражданской службы, и размеров премий в зависимости от степени достижения показателей (утверждена Постановлением Губернатора Вологодской области от 25.12.2013 № 625). Позволяет оценить: соблюдение сроков и качество исполнения обязанностей; сложность выполняемых заданий; личный вклад; дисциплинированность должностного лица.

Вопросы для самоконтроля:
1. Какие существуют подходы (методики) к оценке эффективности региональной социально-экономической политики? 
2. Поясните суть методики оценки эффективности региональной политики по развитию муниципальных образований, основанной на использовании результатов опросов глав муниципальных образований.
 3. Каковы основные принципы проведения оценки уровня социально-экономического развития территорий? 
4. Поясните суть методики оценки уровня социально-экономического развития муниципальных образований. 
5. Что такое социально-экономический потенциал муниципальных образований и как его оценивать?
6. Что понимается под эффективностью муниципального управления и какие существуют подходы к ее оценке?

Лекция 8.  Современные методы управления развитием муниципальных образований.
1. Стратегическое планирование развития территорий.
Для повышения эффективности региональной политики по развитию муниципальных образований необходимо четкое понимание всеми уровнями власти (федеральным, региональным и местным) и согласование между ними стратегических приоритетов, целей, задач развития территорий, механизмов их достижения, а также разделение полномочий, функций и задач между участниками процесса стратегического планирования. Соответственно должны быть согласованы и стратегические документы (стратегии, досрочные программы, прогнозы), разрабатываемые на этих уровнях власти. 
В 2000-х годах у органов власти всех уровней сформировалось понимание объективной необходимости разработки стратегических и программных документов развития регионов России. Это, в свою очередь, потребовало развития теоретико-методологических основ разработки и реализации стратегий социально-экономического развития территорий, определения методического инструментария реализации намеченного. В условиях нестабильной рыночной среды стратегическое планирование выступает важнейшим инструментом государственного управления территориальным развитием. 
По содержанию стратегическое планирование – это прежде всего выбор целей и ориентиров, выявление видения желаемого будущего, определение стратегии и направлений развития, обеспечивающих конкурентоспособность муниципалитета в целом как места для жизни, хозяйственной деятельности, временного пребывания и конкурентоспособность отдельных отраслей городской экономики и социальной сферы. 
Стратегическое планирование призвано определить стратегические (перспективные) и текущие цели развития, разработать систему плановых документов, обеспечивающих реализацию этих целей. Особенность данных документов – направленность на решение не столько текущих (тактических), сколько стратегических задач. При этом стратегическое планирование позволяет следующее: 
– целенаправленно и системно осуществлять управление экономикой; системно, с учетом перспективы, применять различные методы и инструменты текущего регулирования; 
– повысить качество деятельности органов управления – предварительно скоординировать и увязать будущие действия всех структур и уровней управления, а также хозяйствующих субъектов; 
– являясь основной социально-экономической базой нормального бюджетного процесса, более точно определить роль бюджета в экономическом и социальном развитии муниципального образования, конкретные источники бюджетных доходов и направления бюджетных расходов; 
– планирование служит важнейшим методом эффективного управления муниципальным сектором экономики. 
Необходимость разработки и принятия стратегии социально-экономического развития муниципальных образований обусловлена тем, что: 
1) этот документ определяет стратегические цели и приоритеты социально-экономического развития муниципального образования, что является основой для принятия оперативных решений; 
2) это наиболее адекватный инструмент динамичного развития территории и снижения неопределенности внешней среды; 
3) принятие стратегии способствует привлечению инвестиций: наличие стратегических ориентиров – обязательное требование, выдвигаемое при реализации крупных инвестиционных проектов; 
4) наличие концепции благоприятствует улучшению делового имиджа; 
5) это средство отстаивания интересов региона на федеральном и международном уровне. 
Качественный подход к процессу стратегического планирования в управлении развитием муниципальных образований позволяет четко определить ориентиры и приоритеты деятельности органов власти по достижению общих стратегических целей, выявить ресурсы, средства их достижения, разработать механизмы взаимодействия различных сторон.
 В последние годы в стране сформировалась достаточно целостная система стратегического планирования. 
Следует подчеркнуть, что разработка стратегии должна начинаться с глубокого анализа тенденций развития муниципального образования за предшествующий период, составляющий не менее 10 лет. Далее необходимо обозначить основные проблемы развития муниципалитета, выявить конкурентные преимущества и недостатки, сильные и слабые стороны, угрозы, оказывающие воздействие на развитие территории (SWOT-анализ), определить воздействие факторов внешней среды (PEST-анализ). На основе анализа формируются стратегические цели и приоритеты развития на долгосрочную перспективу, разрабатывается механизм их достижения. При этом должны быть четко установлены параметры достижения обозначенных целей. Реализации целей и задач стратегии служат увязанные по ресурсам, срокам исполнения и исполнителям мероприятия, включенные в ведомственные и целевые программы. 
Вместе с тем документы стратегического планирования можно воплотить в жизнь лишь при наличии эффективного механизма этого процесса и согласования деятельности его участников, а также при проведении мониторинга изменений, происходящих в ходе реализации стратегии. 
Однако для того, чтобы стратегическое планирование стало действенным механизмом социально-экономического развития муниципальных образований, необходима целенаправленная работа по созданию целостной системы стратегического управления. Процесс стратегического планирования в регионе и муниципалитете должен быть непрерывным и начинаться от общей идеи, миссии развития региона и заканчиваться конкретными мероприятиями по достижению стратегических целей.
На основе обозначенных в стратегии любого уровня направлений развития и механизмов достижения целей разрабатывается программа социально-экономического развития соответствующей территории, представляющая собой увязку ресурсов (в том числе финансовых), механизмов и исполнителей по срокам достижения целей. Также разрабатываются государственные программы (например, программы развития сельского хозяйства, образования, здравоохранения, ЖКХ, поддержки предпринимательства и т. д.). 
В программных документах должны быть четко обозначены показатели и критерии эффективности их реализации, исполнители программы, обоснованы затраты на реализацию, определены источники финансирования. Показатели финансового обеспечения реализации программ развития каждой сферы регионального хозяйства составляют статьи расходов регионального бюджета. Большая часть расходов бюджетов будет состоять из государственных программ с конкретными показателями достижения результатов на каждый год, с исполнителями программ. Переход к программно-целевому подходу позволяет повысить эффективность расходования средств, так как они будут тратиться на достижение конкретных целей и показателей с возможностью выявления и устранения неэффективных расходов. Как известно, показатели бюджетных статей доходов и расходов составляются на основе прогноза социально-экономического развития региона на соответствующий период. На основе бюджета и целевых программ развития субъекта РФ составляются планы работы органов государственной власти по достижению обозначенных в них результатов. 
Стратегические документы муниципальных образований должны соответствовать основным стратегическим приоритетам и целям соответствующего субъекта РФ. Стратегия развития региона также должна содержать территориальный блок, то есть параметры развития, ключевые приоритеты, направления поддержки со стороны органов государственной власти субъекта РФ, ключевые проекты для муниципальных районов и городских округов. И только тогда формируется единая система стратегического планирования в регионе, позволяющая согласовывать приоритеты, механизмы и ресурсы реализации целей для достижения устойчивого и комплексного развития различных территорий. 
Следует заметить, что отсутствие в России долгое время единой системы стратегического планирования с четкой взаимосвязью с бюджетным планированием не позволяло регионам в полной мере достигать стратегических целей развития, а качество самих стратегических документов зачастую было невысоким. Это снижало эффективность реализации различных видов региональной и местной социально-экономической политики. 
Поэтому после многолетних и активных обсуждений был принят Федеральный закон от 28 июня 2014 г. № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации», установивший единую систему стратегического планирования. В соответствии с этим законом, стратегическое планирование – это деятельность участников стратегического планирования по целеполаганию, прогнозированию, планированию и программированию социально-экономического развития Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, отраслей экономики и сфер государственного и муниципального управления, обеспечения национальной безопасности Российской Федерации, направленная на решение задач устойчивого социально-экономического развития Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и муниципальных образований и обеспечение национальной безопасности Российской Федерации. Законом установлены также полномочия органов государственной власти и местного самоуправления в сфере стратегического планирования, принципы, задачи планирования, система документов стратегического планирования на федеральном, региональном и местном уровне. 
Одним из достижений принятого ФЗ–172 можно считать наличие задачи по координации государственного и муниципального стратегического управления и реализации мер бюджетной политики (ст. 8, п. 1). 
В соответствии с законом «О стратегическом планировании в РФ» необходима также увязка стратегического планирования с бюджетным. Это даст возможность практически полностью перейти к программному бюджету, в котором большую часть расходов будут составлять расходы на реализацию соответствующих государственных и муниципальных программ, увязанных по срокам, исполнителям, мероприятиям, показателям достижения стратегических целей, показателям, позволяющим оценить эффективность деятельности органов власти. 
В Вологодской области подготовлены методические рекомендации по разработке стратегий социально-экономического развития муниципалитетов, при разработке которых должны учитываться цели, приоритеты и задачи, определенные стратегией социально-экономического развития области; схемой территориального планирования области; прогнозом социально-экономического развития области на долгосрочный период. 
Стратегия муниципального образования составляется в соответствии со сроком действия стратегии социально-экономического развития области на долгосрочный период. Корректировка стратегии муниципального образования производится по решению органов местного самоуправления муниципального образования на основании корректировки стратегии социально-экономического развития области на долгосрочный период в части изменения приоритетов, задач и целевых показателей. 
Мониторинг и контроль за реализацией стратегии муниципалитета, осуществляемые органами местного самоуправления муниципального образования, предполагают сбор информации о социально-экономическом развитии муниципального образования, анализ достигнутых значений показателей, оценку результативности и эффективности мероприятий, реализованных за отчетный период. Порядок подготовки, согласования и утверждения, а также требования к содержанию документов территориального планирования муниципального образования определяются в соответствии с Градостроительным кодексом Российской Федерации и нормативными правовыми актами Вологодской области. 
Стратегия муниципального образования в соответствии с этими методическими рекомендациями, как правило, должна содержать: 
– анализ социально-экономического положения муниципального образования за предшествующий период (не менее 5 лет); 
– ключевые проблемы и перспективы развития; 
– стратегическую цель социально-экономического развития муниципального образования; 
– стратегические приоритеты; 
– задачи социально-экономического развития муниципального образования; 
– свод приоритетных проектов (программ); 
– целевые показатели эффективности реализации стратегии; 
– согласование стратегии с муниципальными программами;
 – механизмы реализации стратегии; 
– характеристику приоритетных проектов;
– порядок согласования и утверждения стратегии;
– порядок внесения изменений в стратегию; 
– порядок проведения мониторинга и контроля. 
Эффективность реализации различных документов стратегического планирования и полнота достижения обозначенных в них целей и параметров развития территории зависят от множества факторов, к важнейшим из которых относятся: 
– качество самого стратегического документа (глубина проведенного анализа; учет мнения, приоритетов населения, бизнеса, специфики развития муниципальных образований; наличие качественного механизма реализации стратегических целей и задач, перспективных стратегических проектов и др.); 
– финансовый механизм реализации стратегии (механизмы привлечения инвестиций, федеральных средств и наличие собственных средств и ресурсов); 
– качество и полнота детализации стратегических целей и приоритетов в соответствующих стратегиях развития отдельных отраслей (сфер), долгосрочных целевых программах;
– наличие подготовленной управленческой команды, которая будет способна эффективно и с наибольшими усилиями действовать для достижения поставленных задач; 
– влияние внешних факторов и условий (макроэкономическая ситуация в стране и в мире в целом, уровень межрегиональной конкуренции, приоритеты и направления государственной политики федеральных властей). Резюмируя все вышесказанное, следует отметить, что стратегия развития – это своего рода общественный договор между властью, населением и бизнесом по поводу определения долгосрочных целей и задач территории на основе согласования взаимных интересов и приоритетов и их роли в процессе разработки и реализации стратегии. И следовательно, стратегическое планирование становится все более важным и основополагающим инструментом реализации региональной политики по развитию муниципальных образований.
2. Межмуниципальное сотрудничество.
Большая часть муниципальных образований (главным образом поселений) в настоящее время не обладает достаточными средствами и материальными ресурсами, необходимыми для разработки и реализации планов и программ социально-экономического развития, направленных на комплексное решение всех вопросов местного значения. 
Одним из направлений решения данной проблемы может стать развитие межмуниципального сотрудничества. Под ним понимается объединение на взаимовыгодной основе усилий, материальных и нематериальных ресурсов органов местного самоуправления муниципальных образований для создания общественных благ или оказания общественных услуг. В широком смысле это любое взаимодействие, контакты муниципальных образований между собой в целях обмена опытом, совместного решения вопросов местного значения, предоставления услуг населению. В узком смысле под межмуниципальным сотрудничеством понимаются основанные на соглашениях, договорах, решениях органов местного самоуправления различные формы взаимодействия муниципальных образований (ассоциативное, договорное и хозяйственное сотрудничество). 
Межмуниципальное сотрудничество способствует снижению издержек на решение отдельных проблем местного значения, возникновению кумулятивного эффекта при реализации проектов, а в конечном итоге повышению общего уровня развития территории. 
В Европейской хартии местного самоуправления указано (ч. 1 ст. 10), что «местные органы самоуправления имеют право при осуществлении своих полномочий сотрудничать и в пределах, установленных законом, объединяться с другими местными органами самоуправления для выполнения задач, представляющих общий интерес». В зарубежной практике межмуниципальная кооперация получила широкое распространение и осуществляется в различных формах. Наибольшее развитие за рубежом получили ассоциативные формы межмуниципального взаимодействия, причем ассоциации и советы создаются не столько с целью защиты политических прав муниципалитетов и продвижения их интересов (хотя это и является актуальным), сколько для: 
– развития управленческих технологий (создание различных органов, от координирующих до управляющих);
 – защиты профессиональных интересов муниципальных служб (например, ассоциация пожарных бригад в Финляндии); 
– объединения при ассоциациях ресурсов муниципалитетов в форме различных коммерческих и некоммерческих хозяйствующих субъектов для оказания услуг муниципалитетам.
В странах Европы правовой статус межмуниципального объединения как субъекта публичного права регламентирован достаточно подробно, а его деятельность контролируется с двух сторон: государством и местным сообществом. В частности, в ряде стран приняты специальные законы в регионах (например, в федеральных землях Германии), регламентирующие порядок организации и функционирования межмуниципальных организаций. Формы хозяйствующих субъектов сходны с российскими, но возможности участия в них муниципалитетов значительно шире. Шире используются и всевозможные объединения, создаваемые для осуществления различной управленческой деятельности. 
Отсутствие четкой регламентации данной сферы в России (в 131-ФЗ обозначены лишь общие основы межмуниципального сотрудничества), сложности, возникающие при установлении договорных отношений и хозяйственного взаимодействия муниципалитетов, являются сдерживающими факторами распространения данной формы межмуниципального сотрудничества. 
Длительный и разнообразный международный опыт межмуниципальной кооперации сформировал ее базовые принципы, которые стали определяющими и в подходах к оценке межмуниципального сотрудничества в России в настоящем исследовании: 
– сохранение самостоятельности органов местного самоуправления в рамках межмуниципальной кооперации; 
– недопустимость принуждения к объединению; 
– наличие экономической и политической целесообразности объединения. 
Анализ действующего российского законодательства (в частности, Федерального закона от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации») позволяет сделать вывод, что, в зависимости от целей и организационно-правового содержания, межмуниципальное сотрудничество может осуществляться в трех основных формах: 
1) образование советов и иных объединений муниципальных образований («ассоциативное» сотрудничество; пункты 1-3 статьи 8, статьи 66 и 67 131-ФЗ); 
2) заключение договоров и соглашений о сотрудничестве, совместной деятельности («договорное» сотрудничество; п. 4 статьи 8 131-ФЗ); 
3) создание хозяйственных и некоммерческих межмуниципальных организаций («хозяйственное» сотрудничество; п. 4 статьи 8, статьи 68 и 69 131-ФЗ). 
Что касается ассоциативного сотрудничества, то в целях организации взаимодействия органов местного самоуправления, выражения и защиты общих интересов муниципальных образований в каждом субъекте РФ должен быть создан совет муниципальных образований. 
В настоящее время во всех субъектах РФ созданы такие советы, которые объединяют на 1 января 2015 г. 20805 муниципальных образований (90,8% от общего количества муниципальных образований в России). Советы муниципальных образований субъектов РФ образуют единое общероссийское объединение муниципальных образований (Конгресс, который начал свою деятельность в 2006 г.) для организации взаимодействия муниципальных образований, советов муниципальных образований субъектов РФ, выражения и защиты общих интересов муниципальных образований РФ, в том числе в целях представления указанных интересов в федеральных органах государственной власти и организации сотрудничества муниципальных образований РФ с международными организациями и иностранными юридическими лицами. По состоянию на конец 2015 года в него входили 89 членов, из которых 85 – советы муниципальных образований субъектов Российской Федерации, 4 – муниципальные объединения (ассоциации). 
Кроме того, в Российской Федерации существует большое количество добровольных объединений муниципальных образований: 
– общероссийские объединения по типам муниципальных образований: Союз российских городов, Союз малых и средних городов, Ассоциация сельских поселений; 
– межрегиональные ассоциации: Ассоциация сибирских и дальневосточных городов – АСДГ, Союз городов Центра и Северо-Запада РФ, Ассоциация «Города Урала», Ассоциация городов Поволжья; 
– профильные ассоциации: Союз представительных органов местного самоуправления муниципальных образований РФ, Ассоциация шахтерских городов, Ассоциация наукоградов, Союз городов Заполярья и Крайнего Севера и др.; 
– внутрирегиональные ассоциации: Ассоциация восточных городов и районов Алтайского края, Ассоциация сельских поселений Калужской области и др. 
В качестве вариантов договорного межмуниципального взаимодействия следует рассматривать различного рода соглашения о намерениях, договоры о сотрудничестве, по обмену опытом, оказанию методической и консультативной помощи по различным вопросам, отнесенным к ведению муниципалитетов. Вместе с тем данная форма позволяет объединять ресурсы для решения вопросов местного значения через обычные хозяйственные договоры. 
Одной из разновидностей договорной формы сотрудничества можно назвать соглашения о передаче осуществления части полномочий за счет межбюджетных трансфертов. В настоящее время данная форма сотрудничества регулируется на основании части 4 статьи 15 Федерального закона № 131-ФЗ, в соответствии с которой органы местного самоуправления отдельных поселений, входящих в состав муниципального района, вправе заключать соглашения с органами местного самоуправления муниципального района о передаче им осуществления части своих полномочий за счет межбюджетных трансфертов, предоставляемых из бюджетов этих поселений в бюджет муниципального района в соответствии с Бюджетным кодексом Российской Федерации, а органы местного самоуправления района также могут заключать соглашения о передаче части своих полномочий поселениям. 
В соответствии с положениями Федерального закона № 131-ФЗ, муниципальные образования могут стать учредителями хозяйственных обществ (в форме закрытых акционерных обществ и обществ с ограниченной ответственностью) и некоммерческих организаций в форме автономных некоммерческих организаций и фондов. 
При этом необходимо отметить, что хозяйственное сотрудничество между муниципальными образованиями может быть как «горизонтальным» (между муниципалитетами одного уровня), так и «вертикальным» (между муниципалитетами разного уровня). К примерам «горизонтального» межмуниципального сотрудничества можно отнести взаимодействие между муниципальными районами; городскими округами; муниципальными районами и городскими округами; городскими поселениями; сельскими поселениями; городскими округами и городскими поселениями; городскими округами и сельскими поселениями; городскими и сельскими поселениями. К примерам «вертикального» межмуниципального сотрудничества относится взаимодействие между муниципальными районами и городскими поселениями; муниципальными районами и сельскими поселениями . 
Так, одной из наиболее распространенных сфер межмуниципального хозяйственного сотрудничества является обеспечение населения коммунальными услугами. Для этого создаются общества с ограниченной ответственностью, учредителями которых выступают, с одной стороны, муниципальный район, а с другой – поселения, входящие в данный район. 
При детальном сравнении содержания вопросов местного значения, установленных для муниципальных образований разного вида, и в соответствии с Методическими рекомендациями Министерства регионального развития4 сферами, по которым возможно межмуниципальное хозяйственное взаимодействие (в форме ООО и ЗАО), являются следующие. 
Анализ закрепленных главой 3 Федерального закона № 131-ФЗ вопросов местного значения позволяет выявить возможные предметы деятельности межмуниципальных автономных некоммерческих организаций и фондов. Обе организационно-правовые формы некоммерческих организаций не предполагают членства в них учредивших их лиц, а следовательно, это исключает возможность учредителей – муниципальных образований – прямо и непосредственно определять содержание их работы. Решение всех вопросов, связанных с их деятельностью, является исключительной прерогативой созданных в них органов управления. 
Учреждение межмуниципальных хозяйственных обществ является перспективным направлением сотрудничества муниципальных образований при реализации масштабных проектов и решения вопросов местного значения после обсуждения и оценки эффективности и принятия решения о таком сотрудничестве представительными органами власти соответствующих муниципальных образований. 
Таким образом, межмуниципальное сотрудничество в России осуществляется в самых различных формах, однако широкого распространения оно пока не получило в силу ряда причин (факторов). Решению этих проблем может послужить, на наш взгляд, принятие специального федерального закона «О межмуниципальном сотрудничестве» или «О межмуниципальном хозяйственном сотрудничестве», а также внесение изменений в действующие федеральные законы для устранения правовых пробелов в регулировании межмуниципального сотрудничества. 
В целях повышения эффективности управления социально-экономическим развитием муниципальных образований необходимо также выстраивание эффективной системы взаимодействия между органами власти района и входящих в его состав поселений (органами власти городского округа с внутригородским делением и внутригородскими районами) в направлении согласования взаимных целей и задач по развитию территорий и роли каждого звена управления в данном процессе. 
Взаимодействие органов местного самоуправления муниципального района и поселений, как правило, осуществляется в следующих основных формах: 
1) оказание органам власти поселений необходимой консультационной, методической и правовой помощи при осуществлении органами местного самоуправления своих полномочий; 
2) совместное участие органов местного самоуправления района и поселений в реализации мероприятий государственных программ, разработке и реализации документов стратегического планирования на муниципальном уровне, планов, проектов и отдельных мероприятий, направленных на социально-экономическое развитие территорий; 
3) создание постоянных либо временных совместных координационных, консультативных, совещательных и иных рабочих органов (советов, рабочих групп);
4) принятие соответствующих мер по обращениям органов местного самоуправления друг к другу; 
5) заключение договоров (соглашений) о взаимодействии, в том числе для решения общих задач, связанных с вопросами местного значения; 
6) учреждение совместных межмуниципальных организаций в целях более эффективного решения вопросов местного значения. 
Органы местного самоуправления муниципального района вправе привлекать представителей органов МСУ поселений (с их согласия) для участия в работе создаваемых ими рабочих групп, комиссий и экспертных советов по подготовке проектов решений и иных нормативных правовых актов. 
В состав координационных и совещательных органов в зависимости от вопросов, для решения которых они образуются, могут включаться представители соответствующих органов исполнительной власти региона, органов местного самоуправления района и поселений, а также территориальных подразделений федеральных органов исполнительной власти (по согласованию). В состав координационных и совещательных органов также могут включаться представители научных организаций, общественных объединений, которые имеют право совещательного голоса при принятии решений. 
Для повышения эффективности взаимодействия, обеспечения скоординированности действий органов МСУ района и поселений при решении совместных вопросов и проблем целесообразным представляется создание в каждом муниципальном районе специализированного отдела по взаимодействию с поселениями (либо сектора в каком-либо отделе, управлении районной администрации). Его штатная численность может составлять 3–5 человек в зависимости от размера и численности населения района. Функционально данные специалисты будут отвечать за экономические, правовые, финансовые вопросы взаимодействия, развития инфраструктуры и социальной сферы. Аналогичные по функциям и задачам отделы могут быть созданы и в городских округах с внутригородским делением. 
В качестве площадки для согласования интересов входящих в состав района поселений возможно создание «Ассоциации (совета) муниципальных образований района» (такая ассоциация создана, например, в Грязовецком районе Вологодской области). Она является объединением межмуниципального сотрудничества поселений района и создается с целью обеспечения координации деятельности и взаимодействия органов местного самоуправления района, обобщения и распространения опыта работы по исполнению вопросов местного значения (распространение лучших практик муниципального управления), выражения и защиты общих интересов муниципальных образований на районном, областном и федеральном уровне. Членами Ассоциации могут быть муниципальные образования района, каждое из них представляют глава муниципального образования (глава администрации), заместитель главы по финансам и экономике, по социальной сфере и инфраструктуре, председатель и 1 депутат представительного органа муниципалитета, представитель органов территориального общественного самоуправления. 
Алгоритм управления процессом разработки и реализации межмуниципального сотрудничества может состоять из пяти последовательных этапов.
Межмуниципальное сотрудничество наиболее эффективно при реализации полномочий, связанных с обслуживанием деятельности местных администраций (ведение бухгалтерской отчетности, юридическое сопровождение, программное обеспечение и т. д.), а также тех функций, которые требуют единых стандартов и выгоды, от которых распространяются на сотрудничающие муниципалитеты (транспортное обслуживание, расчистка дорог, содержание полигонов отходов и др.)
3. Формы участия населения в управлении развитием территорий.
Федеральный закон № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» предусматривает такие формы участия населения в осуществлении местного самоуправления, как: 
1) местный референдум; 
2) муниципальные выборы; 
3) голосование по отзыву депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица местного самоуправления, голосование по вопросам изменения границ муниципального образования, преобразования муниципального образования; 
4) сход граждан; 
5) правотворческая инициатива граждан; 
6) территориальное общественное самоуправление;
7) публичные слушания; 
8) собрание граждан; 
9) конференция граждан (собрание делегатов); 
10) опрос граждан; 
11) обращения граждан в органы местного самоуправления; 
12) другие формы непосредственного осуществления населением местного самоуправления и участия в его осуществлении. 
Весьма эффективной формой координации интересов местных жителей и объединения усилий для совместной деятельности является территориальное общественное самоуправление (далее – ТОС). В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 06.10.2003 № 131-ФЗ, под территориальным общественным самоуправлением понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории поселения, внутригородской территории города федерального значения, городского округа, внутригородского района для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения. ТОС может быть организовано в пределах таких территорий проживания граждан, как подъезд многоквартирного жилого дома, многоквартирный жилой дом, группа жилых домов, жилой микрорайон, сельский населенный пункт, не являющийся поселением, иные территории проживания граждан. 
Территориальное общественное самоуправление может осуществляться непосредственно населением путем проведения собраний и конференций граждан; созданными органами (коллегиальный исполнительный орган управления – совет/комитет, возглавляемый председателем, и контрольно-ревизионный орган). Каждый созданный в муниципальном образовании ТОС должен быть зарегистрирован либо как юридическое лицо (в форме некоммерческой организации), либо без образования юридического лица (в данном случае регистрируется лишь Устав ТОС). 
Основными направлениями деятельности современного российского ТОС являются:
 – защита прав и интересов жителей; 
– реализация социальных проектов; 
– работа с детьми и подростками; 
– контроль за торговлей и качеством оказания различных услуг; 
– согласование использования земельных участков;
 – участие в охране общественного порядка; 
– организация досуга жителей; 
– содержание и благоустройство территории; 
– ремонт и эксплуатация жилищного фонда; 
– организация благотворительных и волонтерских мероприятий и др. 
Деятельность ТОС может дать существенный экономический и социальный эффект. Так, в Архангельской области местное население, объединенное в ТОСы, реализовало за четыре года 54 проекта стоимостью 1,75 млн руб., которые дали экономический эффект почти в 30 млн руб. [122]. Как пишет Г. Тюрин в книге «Опыт возрождения русских деревень», «это уровень капитализации, которого нет ни у японцев, ни у американцев при их передовых технологиях. Люди получают небольшие инвестиции, сами пишут проект и становятся субъектом действия. Раньше человек из райцентра принимал решение о том, где проводить строительство какого-либо объекта. Теперь же они сами обсуждают, где и что они будут делать, причем ищут самое дешевое решение ввиду отсутствия средств. Рядом с активными жителями деревень находится только один тренер. Его задача привести их к выбору и реализации того проекта, который поможет осуществить следующий. И каждый новый будет делать их экономически все более самодостаточными. В большинстве случаев это не бизнес-проекты в конкурентной среде, а этап обретения навыков управления ресурсами. Но те, кто через этот этап прошли, уже могут идти дальше. Вообще, это некая форма изменения сознания. Население, которое начинает себя осознавать, создает внутри себя орган территориального общественного самоуправления и вручает ему мандат доверия. По существу, это и есть земство, хотя несколько иное, чем было в ХIХ веке. Но смысл тот же: самоорганизующаяся система, которая привязана к территории и отвечает за ее развитие». 
Следовательно, в Архангельской области имеется значительный положительный опыт деятельности ТОС, совместного решения населением и властью конкретных проблем местного значения. C 2006 по 2015 г. количество зарегистрированных ТОС увеличилось почти в 18 раз – с 47 до 830. По состоянию на 01.01.2015 большая часть из них (631) созданы в сельских поселениях, 154 – в городских поселениях, 45 – в городских округах. 
За 2006–2013 гг. ТОСами Архангельской области реализовано 1212 проектов, из них 758 – за последние три года. В 2014 году на муниципальные конкурсы было подано 442 проекта, из них 284 получили государственную поддержку. Почти половина проектов (44,7%) направлена на решение вопросов благоустройства населенного пункта; четверть (26,0%) – на сохранение местного историко-культурного наследия, народных традиций, 17,2% – на развитие физкультуры и спорта; 9,5% – на поддержку социально-уязвимых групп, 2,5% – на развитие экологической культуры и безопасности. 
Особенно значительных конкретных результатов при участии ТОС удалось достичь в 2011–2014 гг. (табл. 3.4). А доля бюджетных средств, выделявшихся в этот период на реализацию социально значимых проектов, ежегодно составляла менее 50%. Несколько иная модель применяется в Республике Коми, где проекты, инициированные ТОСами, реализуются на 3/4 за счет бюджетных средств. Так, в 2013 г. ТОСами реализовано 23 проекта, при этом собственные средства их инициаторов (населения и бизнеса) составили 2286,7 тыс. руб. (25,3%), а субсидии из областного бюджета – 6740 тыс. руб. (74,7%). 
Успешный опыт деятельности ТОС имеется и в городе Вологде. Наибольшее развитие территориальное общественное самоуправление получило в период 2005–2007 гг.: по инициативе горожан ТОСы были созданы во всех крупных микрорайонах, и в настоящее время в Вологде действует 31 ТОС. За 2011–2015 гг. ТОСами при активной поддержке Администрации города Вологды было реализовано несколько сотен проектов, инициатив, мероприятий, участие в которых приняли тысячи вологжан. Систематизация деятельности ТОС позволяет выделить 7 основных направлений. 
С развитием территориального общественного самоуправления расстановка приоритетов в решении местных проблем и участии в их реализации переходит от местных властей к населению, а это является основой эффективно функционирующего реального местного самоуправления 
Как отмечает известный исследователь и один из идеологов развития территориального общественного самоуправления в России доктор политических наук Е.С. Шомина, «успешность деятельности ТОС во многом определяется отношением к нему власти и наличием (отсутствием) разных механизмов и форм поддержки. Существуют самые разные институты поддержки уже созданных ТОСов и только формирующихся локальных инициатив жителей». Среди них, например, отделы, созданные в органах местного само - управления (Омск, Новосибирск, Киров, Рязань, Биробиджан, Сургут, Южно-Сахалинск, Благовещенск, Магадан, Магнитогорск, Долгопрудный, Самара, Нижний Новгород, Пермь), где ТОС, уже ряд лет активно поддерживаемые органами местного самоуправления, получают возможность на конкурсной основе реализовывать различные проекты. Размеры грантовой поддержки отдельных проектов колеблются от 50 до 500 тысяч рублей, а общие суммы грантовых конкурсов, которые являются важнейшим источником поддержки инициатив жителей, измеряются миллионами рублей. 
Поддержку развитию ТОС в последнее время все чаще стали оказывать и ассоциации муниципалитетов, в частности Совет муниципальных образований Московской области оказывает необходимую юридическую и организационную помощь. Помимо учреждений, создаваемых при органах местной власти для поддержки ТОС, формируются некоммерческие фонды, координационные и иные коллегиальные структуры. Например, в Челябинске создан городской общественный фонд поддержки ТОС «Согласие», в Ангарске – координационные советы территорий, в Иркутске – ресурсные центры по развитию МСУ. Мощными институтами поддержки ТОС являются их ассоциации (например, ассоциации ТОС в Ростове-на-Дону, Республике Коми, Хакасии, Ивановской, Воронежской и других областях).
Наиболее оптимальная модель деятельности территориального общественного самоуправления как института развития на муниципальном уровне может быть выражена, на наш взгляд, в следующей схеме. 
Жители муниципального образования имеют интересы и потребности, заключающиеся в обеспечении комфортных условий своего проживания, повышения уровня благоустройства территории, повышения общего уровня ее социально-экономического развития. Эти общие интересы обусловливают необходимость самоорганизации граждан по месту своего жительства. 
Наиболее активные жители объединяются в формальные (посредством создания, регистрации и деятельности органов территориального общественного самоуправления на постоянной основе) и неформальные (разовые объединения для решения каких-либо совместных задач) группы. Органы власти муниципального образования также заинтересованы в повышении роли населения в решении вопросов и задач местного значения. Поэтому в структуре местных администраций (городских округов и муниципальных районов) могут создаваться подразделения по взаимодействию с ТОС и/или центры по работе с населением и ТОС в различных микрорайонах города. 
После регистрации ТОС определяется план его деятельности, формируются органы управления, определяются первоочередные мероприятия, проекты, которые необходимо реализовать на данной конкретной территории. Далее выявляются имеющиеся и возможные для привлечения к реализации проектов ресурсы населения, власти и бизнеса, определяются источники финансирования проекта. Это могут быть средства населения, местного бизнеса (в форме пожертвований, благотворительности), а также средства принятых на региональном и местном уровне программ, предусматривающих софинансирование реализации проектов ТОС. 
Выбор оптимальной модели финансирования проектов ТОС зависит от возможностей региональных и местных бюджетов, числа и активности созданных ТОСов, территориальных особенностей муниципалитетов, покупательной способности доходов населения региона, масштабности (объем финансовых затрат) разработанных проектов. 
После выявления ресурсов для реализации проекта, мероприятия ТОС определяются конкретные его исполнители (жители соответствующей территории ТОС, сторонние организации по договору, работники муниципальных предприятий, учреждений и органов местного самоуправления с привлечением их ресурсов). 
Необходимо ежегодно проводить мониторинг деятельности ТОС: оценивать конкретный измеримый результат их деятельности, формировать их финансовые и иные отчеты, выявлять проблемы в организации ТОС, степень удовлетворения запросов и потребностей населения, ставить новые задачи на следующий год. 
Для координации деятельности ТОС в муниципальном районе (городском округе) целесообразно создание Совета при главе муниципального образования по развитию территориального общественного самоуправления как его организационного механизма. В Совет входят руководители органов ТОС и их представители, глава муниципального образования, специалисты администрации, представители общественных организаций. Совет собирается не реже одного раза в квартал для обсуждения наиболее актуальных проблем организации ТОС, развития муниципалитета, инициатив населения, возможностей поддержки конкретных проектов населения и т.д. 
При разработке и корректировке стратегических и программных документов развития муниципалитета учитывается мнение каждого ТОСа (Совета при главе по развитию ТОС), определяется возможность конкретного участия ТОС в реализации различных программных документов. 
Важная роль отводится ТОС как институту общественного контроля на местном уровне, в том числе при реализации проектов государственно-муниципально-частного партнерства на территории присутствия ТОС. 
Стимулом самоорганизации населения и его вовлечения в процессы муниципального управления, повышения эффективности взаимодействия власти и населения послужит разработка региональной и/или муниципальной целевой программы поддержки и стимулирования развития территориального общественного самоуправления, предполагающей софинансирование из регионального или местного бюджета проектов ТОСов, оказание им организационной, консультационно-методической и иной помощи. 
Анализ имеющихся в регионах и муниципалитетах России программ позволяет утверждать, что основными формами поддержки ТОС являются субсидии из регионального или местного бюджета на софинансирование проектов ТОС (например, Архангельская и Волгоградская области, города Архангельск, Волгоград, Ульяновск), субсидии на софинансирование проектов социально ориентированных некоммерческих организаций (Республика Коми), финансовые средства на обеспечение работы председателей ТОС (г. Котельнич Кировской области), субсидии на софинансирование местных социальных инициатив (Кировская область и г. Киров). 
Таким образом, территориальное общественное самоуправление – это институт непосредственной демократии на местах, институт реального местного самоуправления. Его роль в развитии территорий и решении местных проблем может быть достаточно значимой при наличии эффективной системы ТОС в муниципалитете, финансовой и иной поддержки со стороны органов государственной власти и органов местного самоуправления. Поэтому в каждом муниципальном образовании необходимо четко определить роль ТОС в управлении развитием территорий, в решении местных проблем, место в единой системе институтов развития на муниципальном уровне в рамках описанного выше механизма. 
Осуществление многих проектов, решение проблем территориального развития возможно и за счет вовлечения финансовых и иных средств и ресурсов населения. Как показывает практика, для этой цели применяется также и самообложение граждан, создаются специализированные фонды развития местных сообществ, используются технологии краудсорсинга, что позволяет объединить средства населения, а также отчасти средства бизнеса и бюджетов для осуществления приоритетных проектов. 
Еще одной из эффективных форм участия населения в решении вопросов и проблем социально-экономического развития муниципальных образований выступает самообложение граждан. Эта форма участия представляет собой разовые платежи граждан, осуществляемые для решения конкретных вопросов местного значения. Средства самообложения граждан зачисляются в состав доходов местного бюджета. В отличие от налогов такие платежи носят целевой характер и являются разовыми. Размер платежей в порядке самообложения граждан устанавливается в абсолютной величине равным для всех жителей муниципального образования, за исключением отдельных категорий граждан, численность которых не может превышать 30% от общего числа жителей муниципального образования и для которых размер платежей может быть уменьшен. 
Вопросы введения и использования указанных разовых платежей граждан решаются на местном референдуме (сходе граждан). В примерный перечень мероприятий, на которые могут расходоваться средства самообложения жителей, входят следующие направления: 
– благоустройство населенных пунктов поселения; 
– ремонт и реконструкция дорог, мостов, бань, фельдшерско-акушерских пунктов, спортивных сооружений, объектов ЖКХ, детских садов, библиотек, клубов и других культурно-просветительных и лечебно-профилактических учреждений в населенных пунктах; 
– строительство и реконструкция памятников, мест отдыха, колодцев, 90 мест купания, источников в границах сельского поселения; 
– прочие мероприятия по развитию социально-культурной и инженерной инфраструктуры поселения. 
Эта форма участия населения в управлении развитием территории наиболее распространена в сельской местности. При этом для организации сбора средств самообложения граждан в каждом муниципалитете должно быть предварительно разработано «Положение о самообложении граждан муниципального образования…», в котором указываются цели, задачи, направления и механизм сбора и расходования средств самообложения граждан. 
Особенную популярность процедура самообложения получила в поселениях Кировской области, Пермском крае и Республике Татарстан, где на каждый собранный рубль средств самообложения выделяется по 1–5 рублей из регионального бюджета. 
В Пермском крае за период 2011–2014 гг. удалось реализовать более 100 проектов, направленных на благоустройство территории населенных пунктов (организация уличного освещения, озеленение, вырубка старых деревьев, обустройство и реконструкция пляжей, парков, скверов, мест отдыха, очистка рек, установка контейнеров, организация и оборудование площадок для сбора мусора, полигонов ТБО, пожарных водоемов, установка указателей, благоустройство и реконструкция кладбищ, приобретение оборудования для благоустройства); строительство, ремонт, реконструкцию и содержание местных дорог, мостов, тротуаров, объектов водоснабжения и канализации; строительство и реконструкцию детских площадок, спортивных площадок и сооружений, автобусных остановок. 
Как показывают результаты мониторинга местных бюджетов, проводимого Министерством финансов РФ, в 2014 году в целом по стране отмечается значительный рост поступлений в местные бюджеты средств самообложения граждан: общий объем таких поступлений составил 114,3 млн рублей, что в 4,5 раза, или на 88,7 млн рублей, больше уровня 2013 года. Самообложение граждан вводилось в 2014 году в 1454 муниципальных образованиях (34 региона) – это 6,4% от общего количества муниципальных образований. Наибольший объем поступлений от самообложения в 2014 году приходится на Республики Татарстан и Башкортостан, Кировскую и 91 Липецкую области, Пермский край. 
Таким образом, самообложение позволяет самим жителям выявлять и самим участвовать в решении отдельных проблем местного значения. И этот механизм служит формой реального участия населения в местном самоуправлении, решении проблем местного развития посредством выражения консолидированного мнения в виде референдума. В то же время это форма взаимодействия населения и власти муниципального образования для поиска наиболее оптимального решения общих проблем.
Вопросы для самоконтроля:
1. Поясните суть стратегического планирования и его роли в формировании и реализации региональной политики по развитию муниципальных образований. 
2. Какова последовательность этапов стратегического планирования социально-экономического развития муниципальных образований? 
3. Определите систему документов стратегического планирования на муниципальном уровне в соответствии с Федеральным законом № 172-ФЗ «О стратегическом планировании в Российской Федерации». 
4. Охарактеризуйте связь между документами стратегического и бюджетного планирования. 
5. Каково значение и базовые принципы межмуниципального сотрудничества?

Лекция 9. Характеристика основных целевых групп региональной социальной политики.
1. Бедные и малоимущие.
В российской социальной политике понятие «бедный» закреплено в законодательстве и обозначает индивида с доходами ниже прожиточного минимума, который, в свою очередь, равняется текущей стоимости потребительской корзины. Статистически рассчитываются три уровня прожиточного минимума – для трудоспособных граждан, граждан старше трудоспособного возраста или для граждан младше трудоспособного возраста. Самый высокий уровень устанавливается для трудоспособных граждан, у которых потребности выше. На основе всех трёх показателей рассчитывается уровень бедности как доля населения региона с доходами ниже уровня прожиточного минимума.
Полномочия по расчётам стоимости потребительской корзины в России были делегированы в 2000 г. субъектам РФ, что связано как с регионализацией социальной политики, так и с разностью в уровне и качестве жизни между регионами. В 2001-2003 г. региональные потребительские корзины заметно «полегчали» и, соответственно, статистически снизился уровень бедности, что может быть связано как с реальным сокращением бедности, так и с погрешностями расчётов состава и стоимости корзины. По мнению многих специалистов в области социальной политики, эта статистика неточно отражает процесс сокращения бедности и искажает в целом оценку бедности в стране, хотя бы ввиду различий в подходах оценки между регионами.
Состояние бедности обозначает неспособность индивидов и домохозяйств удовлетворить свои базовые потребности, то есть, фактически, обеспечить физическое воспроизводство человека. Однако уровень простого социального воспроизводства личности включает также обеспечение потребностей в образовании, здравоохранении, культурной жизни, отдыхе, развлечениях, рекреации и иных социальных условий жизнедеятельности на уровне не ниже, чем у предшествующих поколений. Уровень социального воспроизводства как раз отделяет «средний класс» от низших имущественных слоёв населения, если рассматривать категорию «среднего класса» сквозь призму имущественной стратификации общества. Именно поэтому в данном контексте популярный на Западе термин берётся здесь в кавычки. «Средний класс», по сути, является социальным слоем, а не классом, который дифференцируется по отношению к средствам производства, то есть своему месту в производственных отношениях.
Оказалось, что во многих российских регионах богатые и «средний класс», с одной стороны, и бедные – с другой, составляют меньшинство населения. А большинство, находящееся между уровнем бедности и уровнем простого социального воспроизводства, имеет неопределённый имущественный статус. Для них был введён социологически некорректный термин «новые бедные». Социально-профессиональное положение типичного представителя «новых бедных» - учитель сельской школы, мелкий служащий бюджетной сферы или частного предприятия, низкооплачиваемый рабочий. «Новые бедные» - трудящиеся, социально адаптированы и обладают определённым уровнем квалификации, в отличие от бедных – преимущественно маргинальных и неспособных к социальной адаптации групп населения. «Новые бедные», как правило, поддерживают государственную политику и проявляют лояльность к политической власти. Они служат главной опорой социально-политической стабильности, в то время как «средний класс» более критически относится к современному политическому режиму в России.
Парадоксальность такой ситуации во многом объясняется тем, что в первые годы XXI года большинство россиян связывало свои надежды на улучшение своего социального положения с новым политическим курсом.
Надежды и ожидания «новых бедных», переживших кризисные 90-е гг., в значительной степени оправдались, что отразилось в положительной динамике сокращения бедности и росте численности «среднего класса». Однако немногочисленность «среднего класса», несмотря на его более низкую политическую лояльность, по-прежнему представляет собой одну из важнейших проблем социального развития российского общества.
Современное критическое отношение «среднего класса» к правящим политическим силам отражает его растущие требования развития институтов гражданского общества, качественных государственных услуг, эффективной и некоррумпированной бюрократии, надёжной гарантии своих прав, прежде всего, неприкосновенности частной собственности.
Ввиду низкого законодательно установленного уровня прожиточного минимума, категория бедных не охватывает всех слоёв населения, объективно нуждающихся в социальной поддержке. Именно поэтому наряду с понятием «бедный» при оказании социальной помощи за счёт регионального бюджета используется категория «малоимущий», не связанная с категорией прожиточного минимума. Российское законодательство определяет, фактически, только абсолютную бедность. Всего выделяют три вида бедности:
1. Абсолютная бедность. Характеризуется недостатком товаров и услуг, необходимых для поддержания нормальной физической жизнедеятельности человека.
2. Относительная бедность. Измеряется относительно средних величин, в основном, показателей среднедушевых доходов с учётом показателей имущественной стратификации общества – децильного коэффициента и индекса Джинни. При высоких среднедушевых доходах уровень относительной бедности значительно превышает уровень абсолютной бедности. В западноевропейских странах основным критерием для социальной поддержки служит состояние относительной бедности.
3. Субъективная бедность. Состояние бедности, осознаваемое самими бедными. Выявляется в результате социологических методов исследования. Может не совпадать с абсолютной и относительной бедностью. Является важным показателем для оценки не столько имущественного положения отдельных групп населения, сколько для диагностики социального отчуждения и социального исключения в обществе.
Понятие «малоимущие» отчасти связано с относительной бедностью, так как не всегда привязано к уровню бедности. Тенденция перехода от показателей абсолютной к относительной бедности в России отражает улучшение имущественного положения российских граждан и позитивную динамику решения проблемы бедности.
2. Безработные.
Трудоспособные граждане становятся безработными по разным причинам. Соответственно, применяется дифференцированный подход в социальной поддержке данной целевой группы. Всего выделяют четыре вида безработицы:
1. Конъюнктурная безработица. Вызвана сокращением численности рабочих мест, связанных с изменениями экономической конъюнктуры. Эти конъюнктурные изменения могут быть порождены кризисными явлениями в экономике, либо в её отдельных трудоёмких отраслях. Иногда внедрение технологических инноваций приводят к сокращению рабочих мест. Например, быстрое и широкое распространение электронных систем в банковском деле в западноевропейских странах привело к значительному сокращению занятых в финансово-кредитных учреждениях.
2. Фрикционная безработица. Вызвана текучестью рабочей силы и пребыванием работников «между работами», то есть в состоянии незанятости, когда работник уволился с одной организации и не успел наняться в другую. Предопределяется уровнем текучести рабочей силы, измеряемой как отношение численности увольнений и наймов к среднесписочной численности персонала в регионе (в отрасли, в организации), и эффективностью деятельности служб занятости, кадровых агентств и систем поиска, подбора и найма персонала в организациях. Текучесть рабочей силы во многом зависит также от того, какой кадровой политики придерживаются организации региона. Кадровая политика зиждется на двух основных стратегиях – стратегии замещения и стратегии удержания. Если издержки поиска, подбора, найма и адаптации персонала невелики, нет необходимости обучения персонала за счёт организации, нет существенных материальных обременений в трудовом законодательстве по поводу увольнения работников, а на рынке труда достаточно рабочей силы требуемой квалификации, организациям выгодно придерживаться стратегии замещения – легко замещать рабочую силу, повышая тем самым текучесть на рынке труда. Если деятельность организации связана с высокими издержками поиска, подбора и найма персонала, длительным периодом адаптации, необходимостью наставничества или обучения, высокими рисками от недостаточной квалификации и трудовой дисциплины, организации выгоднее придерживаться стратегии удержания. Руководство организации удерживает работника на рабочем месте, мотивирует его дополнительными выплатами и социальными благами, обеспечивает карьерный рост работников или, при монотонной и психологически утомительной работе, ротацию персонала, даже если она сопряжена с переобучением. Ротация отличается от карьеры тем, что перемещения работника производятся «по горизонтали», на одном иерархическом уровне организации при приблизительной равной квалификации и оплате труда. Выбор стратегии в кадровой политике также зависит также от культурных особенностей. Например, в Японии особенности корпоративной культуры предопределяют низкую текучесть персонала и, соответственно, почти полное отсутствие фрикционной безработицы. Большинство японских работодателей вообще придерживаются концепции «пожизненного найма», при которой работник всю свою жизнь работает в одной организации. В случае конъюнктурных спадов японский работодатель готов терпеть вместе с персоналом лишения и работать, не покладая рук, пока организация (предприятие) не выйдет из кризиса или не осуществит технологическую перестройку, не увольняя при этом ни одного работника. В США, напротив, работодатель легко соглашается увольнять работников, рассматривая их как ресурс и пользуясь либеральным трудовым законодательством. Органы государственной власти и местного самоуправления в социально ориентированном государстве заинтересованы в поддержке стратегий удержания, так как высокая текучесть рабочей силы негативно влияет не только на уровень безработицы, но и на уровень оплаты труда, обучение и квалификацию рабочей силы, социальную защищённость работников. Именно поэтому в трудовом законодательстве предусматриваются обременения на увольнение работников, например, в виде требований выплаты значительного выходного пособия. Тем самым государство перекладывает на работодателей часть социальных обязательств, связанных с проблемой фрикционной безработицы.
3. Сезонная безработица. Вызвана сезонными колебаниями спроса на рабочую силу. Например, в регионах и муниципалитетах, где значительной отраслью экономики является туристско-рекреационный сектор, связанный с водным туризмом, морским отдыхом и рекреацией, сезонная безработица представляет собой главную проблему занятости и рынка труда. Региональные и местные власти прилагают усилия для сглаживания упомянутых сезонных колебаний путём поддержки несезонных видов отдыха и рекреации и развития соответствующей инфраструктуры (аквапарки, горнолыжные трассы, весенне-осенний виндсёрфинг, ледовые катки, круглогодичные санатории и дома отдыха и т.д.). Проблемы сезонных колебаний спроса на рабочую силу в сельском хозяйстве в Западной Европе во многом решаются за счёт программ приглашения работников из стран Восточной Европы, прежде всего, незанятых летом студентов, на летние полевые работы.
4. Структурная безработица. Вызвана отраслевым, профессиональным и квалификационным несоответствием спроса и предложения на рынке труда. Например, на региональном рынке труда требуются сварщики, монтажники, операторы станков с числовым программным управлением (ЧПУ) в мебельном производстве, а среди безработных преобладают юристы и экономисты. Зачастую структурные диспропорции проявляются в рамках одной отрасли и даже одной профессии. Например, требуются бухгалтеры, владеющие программой 1C, а предлагаются экономисты с высшим образованием, то есть формально с избыточной квалификацией, но недостаточно квалифицированных в современном бухучёте. Структурная безработица – наиболее рационально решаемая и прогнозируемая социальная проблема, при этом наиболее острая, так как связана с проблемами системы образования, социально-экономического планирования и влечёт за собой самые негативные социальные последствия. Трудно убедить юристов и экономистов встать за станок или взяться за сварочный аппарат, несмотря на более высокий уровень доходов сварщиков или операторов станков с ЧПУ и наличие систем переобучения и переквалификации. Именно по уровню структурной безработицы судят об эффективности деятельности органов государственной власти и местного самоуправления. Этот показатель вообще служит «лакмусовой бумажкой» для выявления проблем в управлении социальной сферой.
Все вышеописанные виды безработицы могут взаимно переплетаться. Например, глубокие технологические сдвиги порождают конъюнктурную безработицу, которая становится структурной, если появляется устойчиво растущий спрос в новых отраслях экономики.
Решение комплексных проблем безработицы в значительной мере зависит от показателей мобильности и гибкости (или флексибильности) рабочей силы.
Мобильность рабочей силы означает готовность работника сменить место жительства для устройства на работу или трудоустроится далеко от места проживания. Она определяется многими факторами, включая культурные особенности. Высокая мобильность отмечается в США – стране иммигрантов с относительно доступным жильём, высоким уровнем оплаты труда, либеральным трудовым законодательством, развитой системой краткосрочного найма с почасовой оплатой труда, отсутствием ярко выраженной региональной специфики в области языка и культуры. Низкая мобильность характерна для Германии, где она рассматривается, прежде всего, как проблема межрегиональной мобильности (между землями как субъектами федерации). Например, безработные из земли Бранденбург не готовы переехать в Баварию, несмотря на спрос на их квалификацию.
В России существует проблема низкой внутрирегиональной мобильности. Например, в Калининградской области нагрузка незанятого населения на одну вакансию к летом 2007 г. составляла 0,6 (этот показатель называется коэффициентом напряженности на рынке труда), то есть отмечался дефицит рабочей силы, так как вакансий больше, чем незанятых. Вместе с тем, на фоне острой потребности в рабочей силе в западной, экономически развитой части региона, в некоторых восточных муниципалитетах данный коэффициент составляет 12, то есть на одну вакансию претендуют 12 незанятых трудоспособных граждан. Проблема низкой мобильности в небольшом по территории регионе объясняется жилищными проблемами граждан, высокими издержками ежедневных дальних поездок на работу, обязательными процедурами регистрации по месту жительства, недостаточной информированностью потенциальных работников о возможностях на региональном рынке труда, предпочтением работодателей нанимать работников на основе личных связей и знакомств.
Указанная проблема дополняется низкой межрегиональной мобильностью. В 2007 г. среди регионов Северо-западного федерального округа г. Санкт-Петербург, Калининградская, Ленинградская и Новгородская области являлись трудодефицитными регионами, в то время как остальные 6 регионов относятся к трудоизбыточным.
Гибкость (или флексибильность) рабочей силы обозначает способность рабочей силы к переобучению, переквалификации, быстрой адаптации на новом рабочем месте. Во многом гибкость определяется ориентированностью системы образования на рынок труда, совместимостью и взаимозаменяемостью программ базового образования и программ переобучения и переквалификации. Внедрение компетентностного подхода в российском образовании как раз призвано решить данную проблему. Компетенции ориентированы на результат, понятны потенциальному работодателю и формулируют то, что выпускник учебного заведения может сделать на определённом качественном уровне, причём результаты его деятельности будут востребованы работодателем.
Уровнем безработицы считается в России доля незанятых, официально зарегистрированных в службе занятости, ко всему экономически активному населению. Под экономически активным населением подразумевается все занятые и незанятые граждане. При этом граждане трудоспособного возраста, не проявляющие активности на рынке труда, не относятся к экономически активному населению. Показатели уровня официально зарегистрированной безработицы в российских регионах значительно расходятся с более объективной оценкой уровня безработицы по методике международной организации труда (МОТ).
В 2007 г. уровень официально зарегистрированной безработицы составил в регионе 1,3 %, по данным Федеральной службы государственной статистики. Столь же низкий уровень безработицы характерен для всех северо-западных регионов России.
Во всём мире безработица на уровне 20 % свидетельствует об экономическом кризисе и требует принятия чрезвычайных мер. 10-процентный уровень безработицы считается пограничным и указывает на стабильную экономику, требующую стимулирующих мер. Безработица на уровне 5 % расценивается как «естественная» для капиталистического хозяйства и характерна для стран с высокими темпами экономического развития.
Таким образом, на протяжении многих лет во многих регионах России, если верить официальной статистике, безработица отмечается на уровне ниже «естественного». Проблема недостоверности статистических данных заключается в высоком уровне скрытой безработицы, которая усугубляется проблемой скрытого спроса на рабочую силу, скрытой самозанятостью и неполной занятостью, что в целом препятствует объективному пониманию проблем рынка труда. Однако и по более объективным расчётам, невысокий уровень безработицы отражает тенденцию экономического роста и более острой проблемы дефицита квалифицированной рабочей силы на рынке труда.
Социальные проблемы безработных заключаются не только в объективном отсутствии условий для трудоустройства и переобучении, но и в том, что длительное состояние безработицы резко снижают шансы работника трудоустроиться, вырабатывают у него склонность к иждивенчеству, теневой занятости и случайным заработкам. Такие безработные нуждаются не только в помощи в трудоустройстве, но и в социальной реабилитации, так как они утрачивают трудовые навыки и квалификацию, а их способность к социальной адаптации снижается.
3. Бездомные. 
Данной целевой группе уделяется наименьшее внимание в рамках социальной политики в России. В 90-е гг. по отношению к бездомным принимались в основном регулятивные и репрессивные меры вне рамок социальной политики, а сами они именовались лицами «без определённого места жительства» (аббревиатура – БОМЖ). Только в последние годы в социальной политике наметились пути и механизмы решения их социальных проблем, а в законодательстве появляется категория «бездомный» как объекта целевой политики.
Невнимание к бездомным объясняется тем, что социальная помощь основывается на регистрации по месту жительства людей с особыми потребностями. Бездомные по определению не имеют такой регистрации (в советские времена – «прописки»), и потому органы государственной власти и местного самоуправления сталкиваются с проблемой их учёта.
Одним из важнейших направлений социальной работы является помещение их в социальные приюты, где для них создаются элементарные условия жизнедеятельности. Однако сами по себе приюты не могут служить панацеей от этой социальной язвы. Например, в Германии мест в социальных приютах больше, чем численность бездомных.
Для эффективного решения проблем бездомных следует разграничивать бродяжничество, как социально-психологическое явление и образ жизни, и невозможность приобретения жилья, как социальную проблему, хотя они и взаимосвязаны. Если в развитых западноевропейских государствах бездомные представляют собой бродяг, склонных к такому асоциальному образу жизни, в России бездомными могут стать люди более социализированные. Зачастую бездомными становятся воспитанники детских домов и иных социальных учреждений, алкоголики, наркоманы, бывшие осуждённые, вернувшиеся из мест лишения свободы. Все эти категории граждан обладают низкой социальной адаптивностью и подвержены риску утраты жилья, которое покупается у них по заниженной стоимости или отчуждается нелегальным путём.
Таким образом, социальная поддержка бездомных должна заключаться не только в их социальной реабилитации и психологической помощи, направленной на искоренение бродяжничества, но и в практических мерах по обеспечению их социальным жильём и предотвращению утраты жилья у выделенных категорий граждан.
4. Проблемные семьи.
Объектом семейной политики выступает, с одной стороны, индивид с учётом его семейного положения, а с другой стороны, семья как социальный институт. Государственная политика, за редким исключением, направлена на укрепление традиционного института семьи, и поэтому некоторые авторы предлагают называть такую политику просемейной.
Укрепление института семьи включает в себя создание благоприятных социальных условий для успешной реализации функций семьи. Специалисты в области социологии семьи выделяют специфические и неспецифические функции семьи. Согласно А.Г. Харчеву, специфические функции семьи вытекают из её сущности и отражают её особенности как социального явления, в то время как неспецифические функции семья вынуждена осуществлять в зависимости от исторических обстоятельств15.
К специфическим функциям семьи относятся:
1. Репродуктивная. Заключается в рождении детей и обеспечивает биологическое воспроизводство человеческого рода. Теоретически и практически возможно воспроизводство людей вне семьи. Однако рождение детей в семье соответствует личным интересам и потребностям человека, сохраняет свободу выбора индивида и самым удачным, практически уникальным образом обеспечивает личностную форму удовлетворения социальной необходимости в воспроизводстве населения.
2. Экзистенциальная. Состоит в содержании детей, обеспечении их пищей, жильём, одеждой и защитой. Иные социальные институты также берут на себя осуществление данной функции (образовательные учреждения, сфера обслуживания, правоохранительные органы). Однако семья остаётся самым дешёвым и эффективным институтом для реализации этой функции на высоком качественном уровне.
3. Социализации. Осуществляется посредством воспитания детей. Семейное воспитание детей как уникальный способ социализации личности до недавних пор не признавалось в России очевидным. После Октябрьской революции 1917 г. новая власть пыталась перестроить традиционный институт моногамного брака и семьи, расширить функции институтов несемейного, общественного воспитания детей, эмансипировать личность, прежде всего женщину, от брачных и семейных связей и вытекающих из них обязательств, облегчить процедуру развода (развод стал возможным по желанию одной из сторон, без судебных разбирательств и обременений). Такая политика привела к самым негативным социальным последствиям, что заставило советскую власть сменить курс. В середине 30-х гг. обозначился крутой поворот в советской семейной политике в сторону укрепления традиционного института семьи. В частности, в июне 1936 г. постановлением СНК и ЦИК СССР были запрещены аборты, затруднён развод, ужесточена практика взимания алиментов, предусмотрены социальные выплаты многодетным матерям, на родителей возложены значительные обязательства по отношению к детям. Вместе с тем, в воспитании сирот и безнадзорных детей предпочтение отдавалось социальным учреждениям, а усыновление, опека и попечительство в замещающих семьях не просто не поощрялись, но и оставались исключительно затруднительными законодательно. Поразительным по своей запоздалости представляется то факт, что только в 2001-2004 гг. проблема укрепления института семьи и воспитания детей в семьях стала обсуждаться на уровне высшего политического руководства страны, была провозглашена поддержка семейного воспитания детей как безусловного приоритета государственной политики. Роль иных институтов и факторов социализации личности (детсад, школа, средства массовой информации, социальная среда жизнедеятельности) не умаляется, но признаётся незаменимость и уникальность семьи в воспитании детей.
Семье также свойственны иные неспецифические функции. Прежде всего, семья реализует хозяйственно-экономическую функцию, так ведёт совместное хозяйство. В США популярно определение семьи как «людей, которые едят из одного холодильника».
Не менее важной в современном мире представляется психологическая функция семьи. Один американский исследователь называет семью «главным шокопоглотителем нашего времени». Семейные отношения удовлетворяют индивидуальные психологические потребности человека, способствуя предотвращению стрессов, психических расстройств и асоциального поведения.
Основой семьи служат отношения супружества и родительства. Для брака характерны только супружеские отношения. В англо-саксонских странах различительным критерием семьи и брака служит наличие детей. Такой упрощённый, прагматический подход в рамках либеральной семейной политики позволяет рассматривать только семью, то есть семью с детьми, как объект для социальной поддержки.
В СССР различия между браком и семьёй целенаправленно стирались. Люди вступали в брак «с целью создания семьи». Тем самым не признавалась иная сущность и специфика брачных отношений. В основе брака лежат любовь, взаимная забота, личная привязанность и/или интимная близость, и не каждый брак приводит к созданию семьи.
В российских публичных дискуссиях о семейной политике зачастую происходит подмена понятий семьи и брака. Сторонники соблюдения гражданских прав человека, в том числе и свободного выбора в установлении брачных отношений в рамках нетрадиционных форм брака (незарегистрированный или так называемый «гражданский» брак, гостевой брак, однополый брак, различные формы непарного или кратковременного сожительства), усматривают в современной российской просемейной государственной политике попытку ущемления прав человека и попрание демократических принципов. Однако просемейная политика направлена на поддержку желательной и социально одобряемой модели семьи и исключает репрессивные и ограничительные меры, затрагивающие брачные отношения. Такой моделью является эгалитарная, двухкарьерная, двухдетная, трёхдетная и многодетная семья на основе зарегистрированного, моногамного и разнополого брака. Именно такая семья наиболее эффективно и социально приемлемым образом обеспечивает выполнение специфических функций семьи (репродуктивную, экзистенциальную и социализирующую).
Моногамия (от греч. μόνος – «один, единственный» и γάμος – «брак, свадьба, бракосочетание»), в отличие от парного брака, основывается на непризнании супружеской неверности социальной нормой. Признание большинством общества супружеской неверности как нормы семейного, брачного или сексуального поведения означает крах моногамного брака как социального института.
Эгалитарная семья, в отличие от патриархальной или матриархальной семьи, характеризуется отсутствием устойчивого доминирования одного из супругов над другим. Равноправие в семье должно обеспечиваться равными возможностями супругов в трудовой деятельности, профессиональном и карьерном росте. В европейских странах главной проблемой двухкарьерной семьи является неравные возможности женщины на рынке труда, в общественной и политической деятельности, на чём фокусируются гендерная политика и феминистские движения. В России гендерная проблематика имеет свою специфику. В большинстве российских регионов с низким уровнем безработицы и дефицитом рабочей силы женская занятость по времени незначительно отстаёт от мужской, правда, при меньшем уровне оплаты труда и меньшем уровне квалификации женщин. Но основополагающей проблемой является неравномерное распределение обязанностей в семье по воспитанию детей и выполнению домашней работы, обеспечивающей бытовые удобства. Российская женщина, по подсчётам социологов, в среднем тратит в 5 раз больше времени на воспитание детей и домашнюю, неоплачиваемую работу в дополнение к основной трудовой деятельности. Это отражается на рождаемости, здоровье женщин, уровне разводов, конфликтах в семье, экономическом насилии и экономическом принуждении женщин, проблемах социализации детей. Решать данную проблему можно путём:
1. развития системы дневного ухода за детьми и повышения качества услуг доступного дошкольного образования;
2. развития сферы бытового обслуживания и доступного общественного питания для уменьшения нагрузки на женщину, ответственной за приготовление пищи, стирку и поддержание чистоты в доме;
3. комплексного содействия улучшению бытовых условий жизнедеятельности семьи;
4. введения дополнительных льгот в трудовой деятельности для матерей и, во вторую очередь, отцов (поддержка корпоративных систем бытового обслуживания и дневного ухода за детьми, гибкий рабочий график, семейно-ориентированный «социальный пакет» и т.д.);
5. воспитания нового поколения россиян в духе равноправия в распределении домашних обязанностей, искоренения анахроничных стереотипов деления на «мужскую» и «женскую» работу в семье, так как в условиях городского быта список «женских» обязанностей оказывается очень длинным.
В трудоизбыточных регионах России безработица, как говорят социальные работники, «имеет женское лицо». У женщины гораздо меньше шансов трудоустройства по сравнению с мужчинами. Проблемы занятости женщин значительно усугубляются в случае длительного перерыва в трудовой деятельности, например, из-за необходимости ухода за ребёнком.
Самой распространённой и статистически массовой проблемой семьи стали разводы, которые в целом разрушают институт моногамного брака и негативно влияют на социализацию детей. Уровень разводов, или индекс разводимости (количество разводов на 1000 населения в год), резко вырос в 90-е гг. прошлого столетия и в настоящее время в некоторых регионах России достигает показателя 3-4 ‰. Данный показатель не учитывает незарегистрированных браков и разводов. Как утверждают социологи, в России господствует модель многоразводной семьи.
Значительной проблемой в России является насилие в семье, или домашнее насилие. Более чем снисходительно к фактам физического насилия в семье относятся правоохранительные органы. Они сталкиваются с тем, что совершеннолетние жертвы насилия в подавляющем большинстве случаев забирают своё заявление о совершённом преступлении или не доводят дело до суда, а сами такие дела трудно расследовать. Собственно говоря, ни в одной стране мира эта проблема не решается правоохранительной системой, она требует социальной работы. Экономическое и психологическое насилие вообще не обсуждается и не пресекается правовым путём, между тем как все виды насилия взаимосвязаны и вытекают один из другого. Жертвами насилия становятся женщины и несовершеннолетние члены семьи.
Проблема домашнего насилия требует систематической социальной работы, направленной на выявление фактов насилия на его ранних стадиях развития и предотвращение случаев не только физического, но и экономического и психологического насилия. Экономическое насилие состоит том, что один из членов семьи монопольно распоряжается денежными и иными средствами семьи с целью принуждения и обеспечения зависимого положения другого совершеннолетнего члена семьи, чаще всего, женщины. Психологическое насилие заключается в постоянном психологическом давлении на члена семьи, имеющем негативные социально-психологические последствия для жертвы насилия и снижающем его социальную адаптивность.
С учётом очерченных выше социальных проблем семьи выделяются следующие категории семей с особыми потребностями как объектов целевых мер социальной политики:
1. Бедные семьи. Бедными считаются семьи с доходами ниже прожиточного минимума на одного члена семьи. Такие семьи не способны обеспечивать успешную реализацию своих функций, и потому нуждаются в социальной поддержке. Как правило, бедность сопряжена с другими социальными проблемами семьи.
2. Многодетные семьи. Рождение ребёнка в семье с низкими и даже средними доходами по-прежнему служит в России значительным фактором ухудшения её имущественного положения. Кроме того, социальная поддержка многодетных семей соответствует целям государственной демографической политики, направленной на поддержку деторождения и изменения негативной тенденции естественной убыли российского населения.
3. Неполные семьи. Большинство российских неполных семей представляют собой матерей с детьми. Принимая во внимание более низкий уровень доходов женщин и наличие в семье только одного кормильца, такие семьи нуждаются в социальной поддержке в случае невысокого уровня доходов. Помимо материальных проблем, матери в неполных семьях сталкиваются с проблемами социализации детей, испытывают иные социальные и психологические трудности.
4. Матери-одиночки. К данной категории принадлежат матери с детьми при неустановленном отцовстве. Так как такие семьи не могут рассчитывать на материальную помощь в виде алиментов от отцов, они нуждаются в дополнительных мерах социальной поддержки.
В практике социальной работы и подзаконных документах нормативного характера используются также термины кризисная семья, проблемная семья, неблагополучная семья, семья в трудной жизненной ситуации. Данные понятия, помимо вышеупомянутых категорий, включают также семьи, которые оказались в трудной жизненной ситуации в силу резкого ухудшения своего социального положения в силу различных объективных и субъективных причин (семьи мигрантов и вынужденных переселенцев, лишённые жилья семьи, семьи, не способные обеспечить образование детям, семьи, где практикуется домашнее насилие, различные виды асоциальных семей).

Российская семейная политика ориентирована, прежде всего, на поддержку материнства и детства. В подавляющем большинстве региональных законов и концептуальных документов, определяющих семейную политику, отцовство исключается при определении мер поддержки семьи, материнства и детства. В некоторых региональных концепциях, напротив, социальная работа с отцами и поддержка отцовства определяется в качестве приоритета семейной политики.
Такая двойственность семейной политики объясняется тем, что матери и дети в большей степени нуждаются материальной поддержке и адресных мерах социальной помощи, менее уместных для трудоспособных мужчин. Вместе с тем, в основе института моногамной семьи лежит концепция ответственного отцовства. В случае рождения ребёнка-инвалида и решения матери о воспитании ребёнка в семье, более половины отцов в России разводятся или оставляют ребёнка без попечения отца. Согласно социологическим исследованиям, отцы посвящают гораздо меньше времени воспитанию детей. Рождение внебрачного ребёнка часто становится причиной (или поводом) для разрыва отношений между биологическим отцом и матерью ребёнка. Таким образом, целевые меры семейной политики направлены преимущественно на материнство и детство, отцовство включается в объект социальной политики в контексте общих и превентивных мер.
5. Дети с особыми потребностями.
Семейный кодекс РФ провозглашает приоритет защиты прав ребёнка в семье. Исключением из принципа невмешательства государства в дела семьи и автономии семьи служат случаи угрозы жизни, безопасности, здоровью и благополучию детей. В этом случае органы государственной власти вмешиваются в семейные отношения, вплоть до решения об изъятии ребёнка из проблемных семей и лишения отцов и матерей родительских прав. Данный приоритет объясняется тем, что несовершеннолетний член семьи не может защищать свои права в суде в случае, если его родители не могут быть его законными представителями, за исключением стран с развитой ювенальной юстицией.
Скептическое отношение к развитию ювенальной юстиции многих российских политиков вызвано тем, что самая высокоразвитая система ювенальной юстиции в США сфокусирована на защите гражданских прав детей в духе идеологии либерализма и озабочена разбирательством конфликтов с родителями по поводу свободы слова, передвижений, собственности и т.п. В нашей стране главной проблемой является ущемление социальных прав ребёнка.
Целевыми группами социальной поддержки детства в России являются:
1. Дети без попечения родителей – сироты, беспризорные и безнадзорные дети. Разница между тремя перечисленными категориями детей заключается в том, что сироты не имеют биологических родителей; родители беспризорных детей неизвестны, как и неизвестно, живы ли они; безнадзорные дети лишены попечения родителей из-за проблем в семье, как правило, связанных с асоциальным поведением родителей (алкоголизм, наркомания, преступность, бродяжничество и т.д.) и неисполнением ими своих родительских обязанностей. Безнадзорных детей называют также «социальными сиротами», так как их биологические родители живы. Последняя категория появилась в России в 90-е гг. и служит отражением кризиса института семьи. Следует отметить, что после самой разрушительной и кровопролитной войны, в 1945 г. в СССР насчитывалось около 620 тыс. сирот и беспризорных детей. Тогда государство успешно справилось с задачей помещения их в социальные учреждения и их социализацией. В 2005 г. только в одной России насчитывались более 830 тыс. детей без попечения родителей по официальным данным. По более объективным подсчётам исследователей, эта цифра достигала показателя в 2-2,5 миллиона детей. Современные социальные учреждения не справляются с задачей социализации таких детей. Колоссальная доля воспитанников становится во «взрослой жизни» токсикоманами, наркоманами, алкоголиками, преступниками и проститутками. По приблизительным подсчётам, только немногим более 10 % воспитанников нормально социализируются и способны к социальной адаптации. В связи с этим, как на федеральном уровне, так и во многих регионах России выдвинут приоритет содействия помещению таких детей в замещающие семьи, где их шансы на социальную адаптацию намного выше.
2. Дети в неполных семьях. В случае развода или рождения внебрачного ребёнка дети чаще всего остаются на попечении матери, причём российские суды в случае спора по поводу воспитания детей склонны принимать решения в пользу матери. Это считается вопиющей дискриминацией в странах Западной Европы, где соблюдается безусловное равенство прав на воспитание детей и пребывание с ними родителей. Такая дискриминация отражает явную асимметрию в распределении обязанностей по воспитанию детей между отцом и матерью в России и отсутствие благоприятных социальных условий, прежде всего бытовых, для воспитания детей отцом. В условиях, когда отцы получали низкие доходы или теневые доходы, несоответствующие официальной заработной плате, и при этом не желали делиться теневыми доходами со своими детьми, неполные семьи оказывались в трудной жизненной ситуации. Данная проблема усугублялась нарушением советской довольно жёсткой правоприменительной практики взимания алиментов, установленной ещё в 1936 г. Даже у отцов с высокой легальной заработной платой непросто изымать алименты, так как современная юридическая казуистика не предопределяется приоритетом социальных прав несовершеннолетнего, в отличие от советской практики судопроизводства. При рассмотрении дела учитываются имущественные и иные права отца. Помимо материальных трудностей, неполная семья сталкивается с проблемами другого рода. Риски возникновения социально-психологических проблем в процессе воспитания детей в неполной семье намного выше, чем в семье с двумя родителями. Таким образом, социальная поддержка детей в неполных семьях имеет комплексный характер и должна опираться на скоординированные усилия правоохранительных органов, социальных ведомств и системы образования.
3. Дети-инвалиды. Рождение ребёнка-инвалида сопряжено с повышенным риском распада семьи, как отмечалось выше. Статистически чаще родители отказываются от семейного воспитания детей-инвалидов, и они помещаются в специализированные социальные учреждения. В случае воспитания ребёнка-инвалида в семье и родители, и сами дети испытывают многочисленные трудности не только с лечением и доступностью к медицинской помощи, но и с социализацией и социальной адаптацией детей. Дети-инвалиды, в отличие от совершеннолетних инвалидов, оказываются намного более уязвимыми перед действием неблагоприятных средовых факторов и более подверженными рискам асоциального поведения. В конченом счёте, все социальные проблемы зачастую выливаются в ухудшение состояния здоровья детей-инвалидов и снижают их социальный статус в их будущей взрослой жизни. Важно подчеркнуть, что родители детей-инвалидов также подвержены рискам асоциального поведения. Неслучайно в северных европейских социальных государствах (Дания, Норвегия, Финляндия, Швеция) главной целевой группой в социальной работе с детьми-инвалидами считаются их родители. Социальная поддержка родителей несовершеннолетних инвалидов направлена на укрепление потенциала семьи к социализации детей и предотвращение стрессов, депрессий и асоциального поведения родителей. Другим важнейшим направлением социальной политики становится создание благоприятной, или «дружелюбной», социальной среды жизнедеятельности инвалидов, как совершеннолетних, так и несовершеннолетних. Лестницы и бордюры снабжаются пандусами для удобства передвижения инвалидов на специальных колёсных средствах. Кассовые аппараты оснащаются технической возможностью печатать специальные чеки для слепых. Появляются специальные телевизионные каналы для слабослышащих. Общественные заведения оборудуются отдельными туалетами для инвалидов. Пока социальная инфраструктура большинства российских городов остаётся неблагоприятной для инвалидов, что не способствует их социальному включению. Образование детей-инвалидов должно основываться на выявлении их талантов и способностей и специализированном обучении. Для большинства инвалидов можно подыскать такие сферы деятельности и самореализации, где они окажутся вполне конкурентоспособными по сравнению со здоровыми людьми. Таким образом, социальная политика по отношению к детям-инвалидам должна носить активирующий характер и обязательно включать родителей таких детей.
4. Несовершеннолетние преступники. Преступность в среде несовершеннолетних в последние два десятилетия возрастала более высокими темпами в России, чем взрослая преступность. Непосредственными причинами роста преступности среди несовершеннолетних стали распространение наркомании, алкоголизма и насилия в подростковой среде, рост возможностей для втягивания несовершеннолетних в преступную деятельность. Но основная причина роста преступности несовершеннолетних в 90-х гг. коренится в дисфункции социальных институтов, ответственных за социализацию детей, в первую очередь, семьи, школы, учреждений организации досуга и других социальных учреждений. Ключевым средовым фактором роста преступности стала смена социальных ценностей и норм поведения детей и подростков, чему в немалой степени способствовало тиражирование и иногда пропаганда асоциальных моделей поведения – насилия, преступности, моральной распущенности, асоциального образа жизни – через литературу, киноискусство, средства массовой информации, в том числе электронные. Главным приоритетом социальной работы является профилактика преступных проявлений в подростковой среде и, в случае совершения преступлений, предотвращение рецидивов.
Самой значительной социальной проблемой по своему масштабу, долгосрочным негативным последствиям, взаимосвязи с другими социальными проблемами детства и восприятию в общественном мнении является сиротство, безпризорность и безнадзорность детей.
Наиболее эффективным и, следовательно, приоритетным направлением социальной политики служит помещение детей без попечения родителей в приёмные семьи. Приёмные родители могут использовать три вида попечения за детьми: усыновление (или удочерение), опеку и патронат. Усыновление и опека означают выполнение родительских обязанностей в полном объёме, приёмные дети живут с родителями и находятся на их полном содержании. В случае опеки не устанавливаются материнство и отцовство приёмных родителей, но предусматривается гарантия наследственных и имущественных прав. При патронате дети могут свободно помещаться в семью и обратно в социальное учреждение и, соответственно, находиться одновременно на содержании патронатной семьи и государства. Такая гибкая форма семейного попечения за детьми позволяет избежать конфликтов и социально-психологических проблем в замещающей семье, столь распространённых при усыновлении и опеке. С другой стороны, неопределённость и двойственность положения ребёнка, порождающие психологические проблемы у детей, вызывают дискуссии по поводу целесообразности и приоритетности патроната.
Проблемой России является превышение численности детей в социальных учреждениях над спросом на их приём в семьи, в то время как во многих западноевропейских странах и США спрос превышает «предложение». Кроме того, российские замещающие семьи предпочитают брать на попечение только здоровых детей и по этому критерию тщательно отбирают кандидатов на усыновление, опеку и даже патронат. Причины таких предпочтений кроются не столько в приёмных родителях, сколько в недоступности социальной инфраструктуры и медицинских услуг для таких детей, что не позволяет гарантировать качественный медицинский уход за ними и их полноценную социальную адаптацию даже в семьях со средним уровнем достатка.
В последние годы наметилась тенденция разработки эффективных целевых мер социальной поддержки замещающих семей на региональном уровне. Наиболее действенными такие меры оказываются, в первую очередь, для сельских жителей. В селе несовершеннолетний может привлекаться к домашнему труду и сельскому хозяйству, что до некоторой степени экономически компенсирует издержки по его содержанию в домохозяйстве. В селе легче обеспечить пропитание детям, а покупательная способность денег, выделяемых в качестве социальных пособий приёмным родителям, выше, чем в городских условиях. Таким образом, при определённом уровне пособий замещающей семье сельские, приёмные родители смогут эффективно решать проблему детей без попечения родителей. Положительный социальный эффект от сельских приёмных семей заключается в благоприятных возможностях для трудового воспитания детей и позитивном влиянии на демографическую ситуацию в сельской местности.
6. Девиантные группы населения.
Социологическим термином «девиантный» (от лат. deviatio – «отклонение») обозначают группы населения, поведение которых отклоняется от социальных норм. Таким образом, ключевым критерием для выделения таких групп служат социальные нормы – одно из самых многозначных, дискуссионных и противоречивых понятий в социологии. Помимо теоретической и методологической дискуссионности рассматриваемого термина, определение социальных норм затрудняется их зависимостью от традиционной соционормативной культуры и временнóй изменчивости, в особенности, в транзитарных обществах. Девиантное поведение в одном регионе не считается таковым в другом, или в том же регионе в прошлом. Например, устройство престарелых родителей в социальные учреждения детьми и добрачные половые отношения считаются нормальными явлениями в Москве, но выходят за рамки социальных норм на Северном Кавказе.
В контексте социальной политики, на прикладном уровне, девиантными признаются группы населения, поведение которых имеет негативный социальный эффект и, в долгосрочной перспективе, угрожает социальной безопасности.
Выделение девиантных групп во многом зависит от концептуальных и идеологических основ социальной политики. В истолковании причин и социальной сущности девиантного поведения выделяются два основных направления в социальных науках – экономическое и социально-психологическое. Первое считает, например, проституцию нормальным и неизбежным явлением в любом обществе с товарно-денежными отношениями. В британской антропологии проституция трактуется шире, как одна из моделей поведения и стратегий выживания нормальной женщины в любом обществе. Подобные трактовки характерны, преимущественно, для стран с либеральной социальной политикой.
Социально-психологические истолкования проституции, характерные для североевропейских стран, относят её к социальной болезни, с которой необходимо и возможно бороться. Мотивация женщин, занятых этим ремеслом, предопределяется не экономическими причинами (невозможность заработать иначе, высокий доход, отсутствие необходимости образования и квалификации и т.д.), а психологическими, как индивидуальными, так и социальными несмотря на то, что сами проститутки, чаще всего, объясняют своё поведение сугубо экономическими причинами. Вполне объяснимо, если учесть, что все социально девиантные группы (алкоголики, наркоманы, уголовные преступники, проститутки, психически больные) склонны к оправданию своего поведения и к асимуляции, то есть к стремлению выдать себя за здоровых и нормальных людей.
Вторая концепция подкрепляется опытом беспрецедентно успешного решения проблемы проституции в Швеции, где численность проституток измеряется сотнями, а сами они – главные клиенты психологов и социальных работников. Рецепт шведского успеха кроется в активных и системных мерах социальной реабилитации проституток в сочетании с жёсткими репрессивными мерами по отношению к клиентам и организатором этого бизнеса, а не к непосредственным поставщицам услуг, которые, напротив, считаются психологически больными и нуждающимися в реабилитации. Клиенты подвергаются штрафам и огласке своих контактов по месту работы и в семье.
Следует добавить, что Швеция является первой страной в мире, где было введено сексуальное образование в школе в качестве обязательного предмета, причём в контексте преподавания этики брачных и семейных отношений. По данным Евростата, среди членов Евросоюза Швеция характеризуется самым низким уровнем преступлений на сексуальной почве, самым низким уровнем младенческой смертности, третьим местом по уровню рождаемости на одну женщину (после Ирландии и Финляндии).
Российская политика по отношению к девиантным группам населения характеризуется двойственностью подходов и рассматривается сквозь призму как экономических, так и социально-психологических факторов.
Следует особо выделить следующие девиантные группы населения:
1. Алкоголики. Индивидуальная склонность к алкоголизму в значительной степени предопределяется объективными социальными причинами, которые, собственно, и представляют интерес для социальной политики. Уровень употребления алкоголя на душу населения в пересчёте на чистый спирт в России отстаёт от некоторых европейских стран, первое место среди которых по данному показателю занимает Ирландия. По объёму подушевого употребления пива лидирует Чехия, от которой Россия отстаёт почти в 3 раза, по употреблению вина – Франция. Однако российская специфика этой социальной болезни предопределяется доступностью алкоголя для несовершеннолетних, значительным теневым оборотом нелегально производимого спиртного, дешевизной алкоголя и, следовательно, его доступностью для малообеспеченных слоёв населения. Самогоноварение и нелегальное производство спиртного приводит к тяжелым последствиям для здоровья его потребителей. Алкоголизм среди малоимущих слоёв населения тесно сопряжён с другими социальными проблемами. Дискриминационная алкогольная политика, обеспечивающая разную доступность спиртных напитков в зависимости от их крепости (дифференцированная акцизная и лицензионная политика, разность в ограничениях на рекламу и продажу спиртного и т.д.), имеет в России недостаточно последовательный и системный характер. Монополия на производство и, главное, розничную продажу спиртных напитков, инициированная в 1894 г. в Российской империи министром финансов С.Ю. Витте, сохранилась в модифицированном виде в Финляндии и была позаимствована многими другими странами как самая эффективная, в то время как в Российской Федерации она до сих пор не восстановлена. Советская практика полупринудительной трудовой реабилитации алкоголиков недейственна в современных российских условиях. Меры противодействия пьянству и алкоголизму должны носить превентивный характер, а социальная и медицинская реабилитация алкоголиков должна ориентироваться на искоренение неблагоприятных социальных условий, способствующих чрезмерному употреблению спиртного. Сама политика борьбы с пьянством и алкоголизмом во многом дискредитирована антиалкогольной кампанией в 1985-1988 гг. в СССР. Однако на современном фоне преобладания резкой критики и отрицательных оценок данной компании из-за её экономических последствий не следует упускать из виду, что эта кампания благоприятно отразилась на социальной ситуации. Произошёл всплеск рождаемости, родители стали больше времени проводить с детьми, снизились показатели разводимости, снизился уровень некоторых видов преступности. В условиях превращения пьянства и алкоголизма в значительную угрозу для репродуктивного здоровья россиян, необоснованный скептицизм по отношению к любым мерам антиалкогольной политики объективно оправдывает бездействие общества и государства в решении данной проблемы.
2. Наркоманы. Наркомания оценивается как одна из угроз национальной безопасности России. Создание Федеральной службы по контролю за оборотом наркотиков как отдельного органа государственной власти указывает на высокий статус проблемы наркомании в повестке дня российской государственной политики. Согласно экспертным оценкам, в России около 5 млн. человек пробовали употреблять наркотики. На учёте состоит более полумиллиона наркозависимых граждан. Наркомания поражает все слои и группы населения вне зависимости от культурных особенностей, уровня социальной адаптации, имущественного статуса. Указанная специфика этой социальной болезни объясняется дифференциацией между социальными группами по видам наиболее распространённых наркотиков, окказиональностью втягивания в наркоманию из-за быстрого привыкания к наркотическим веществам любителей «попробовать» наркотики, ориентацией наркоторговцев на платёжеспособных клиентов, то есть представителей социальных групп со средним и высоким уровнем доходов. Не исключаются и малоимущие слои населения, которые зачастую рассчитываются с «торговцами смертью» своими услугами по розничной продаже наркотических веществ. Опасной тенденцией распространения наркомании является втягивание несовершеннолетних в употребление наркотиков и наркоторговлю. Наркомания с немалой степени способствует росту преступности и других социально негативных явлений. Успех социальной политики на данном направлении во многом зависит от отношения общества к этой социальной болезни. Представляется недопустимым само деление на «лёгкие» и «тяжёлые» наркотики и, соответственно, разный подход к их распространению, так как любые наркотические вещества по определению вызывают зависимость, причём любители «лёгких» наркотиков переходят к «тяжёлым». Результативность борьбы с наркоманией зависит от взаимосвязи и согласованности превентивных и репрессивных мер правоохранительной системы, мер медицинской реабилитации наркоманов, предпочтительно, на ранних стадиях наркотической зависимости и, в значительной степени, профилактических и реабилитационных мер в рамках социальной политики. Такая взаимосвязь должна быть обеспечена в России на региональном уровне с учётом специфики субъектов РФ, так как реализация федеральных полномочий в данной сфере должна быть скоординирована с региональными системами социальной профилактики наркомании и реабилитации наркоманов.
3. Преступники и рецидивисты. Преступность имеет глубокие социальные корни. Социальное неравенство, социальное исключение, социальная несправедливость, социально-культурное разнообразие общества, отсутствие единых и устойчивых социальных норм, несоответствие социальных норм требованиям закона, недостаточная государственная социальная поддержка групп с особыми потребностями благоприятствуют формированию криминогенной среды. Целевые меры социальной политики должны носить превентивный характер и адресоваться тем социальным группам, из которых чаще всего рекрутируются кадры для преступных сообществ. Например, это служит главной причиной социальной поддержки военнослужащих, уволившихся в запас, в США, Западной Европе и России. Офицер имеет высокий социальный статус и в силу специфики своей профессии обладает навыками владения оружием, управления людьми, организации и мотивации подчинённых для достижения цели с применением оружия и риском для жизни, неукоснительного выполнения и чёткой формулировки приказов. Такие качества и навыки оказываются востребованными и по достоинству ценимыми в преступном мире. Если после увольнения в запас офицер сталкивается с социальной несправедливостью, его профессия оказывается никому не нужной и его социальный статус резко снижается из-за низкой социальной адаптивности в мирной жизни, у него может возникнуть желание отомстить государству и всему обществу и, как результат, мотивы к втягиванию в преступную деятельность. Особенно опасны уволившиеся в запас участники боевых действий в условиях, когда эти военные конфликты признаются бессмысленными, несправедливыми или безрезультатными большей частью общества. Социальная несправедливость по отношению к бывшим комбатантам и, как следствие, их асоциальное поведение предопределяли проблематику «вьетнамского синдрома» в США и «афганского синдрома» в СССР и России. Нарастают негативные социальные явления в западных обществах в связи с затяжными военными компаниями в Афганистане и Ираке. По данным британских экспертов, более трети военнослужащих, вернувшихся в Великобританию из Афганистана, страдают психическими расстройствами и наркоманией. После разрушения СССР существенное сокращение профессиональных кадров в Вооружённых Силах и некоторых силовых ведомствах внесли значительный вклад в развитие организованной преступности. В США для военнослужащих, уволенных в запас, действуют программы, направленные на их переобучение и безвозмездную помощь в открытии собственного малого бизнеса, при этом поощряется наём в эти малые предприятия других бывших военных, не готовых к самостоятельной предпринимательской деятельности. Активирующая социальная политика по отношению к таким группам направлена, в первую очередь, на их социально-профессиональную реабилитацию и адаптацию. Другим ключевым направлением социальной работы является предотвращение рецидивов со стороны бывших преступников. Высокий удельный вес рецидивов в статистике преступности объясняется двумя факторами: (1) российская пенитенциарная система не способна предотвратить воспроизводство преступных моделей поведения и поспособствовать росту социальной адаптивности отбывающих наказание; (2) после возвращения из мест лишения свободы бывшие преступники не только не получают адекватной социальной поддержки для социальной адаптации, но и сталкиваются с неравными возможностями для трудоустройства и в защите своих имущественных и жилищных прав. Социальная поддержка «граждан, освободившихся из мест заключения», за счёт региональных бюджетов осуществляется по заявительному принципу и явно недостаточна для предотвращения рецидивов. Только в последние годы разрабатываются региональные программы, предусматривающие системные меры социальной и социально-трудовой реабилитации этих граждан.
Помимо вышеуказанных категорий, к девиантным группам населения, нуждающимся в социальной поддержке, относятся: зависимые от азартных игр, проститутки, психически больные граждане, потенциальные самоубийцы. Самым высоким рискам девиантного поведения подвержены подростки и молодёжь ввиду незавершённого процесса вторичной социализации и социальной адаптации. Социальная политика по отношению ко всем девиантным группам подразделяется на три основных направления:
1. целевые меры, направленные на их социальную реабилитацию и социальную адаптацию;
2. превентивные меры, нацеленные на предотвращение девиаций и искоренение неблагоприятных социальных факторов девиантного поведения, специфичных для каждой девиантной группы;
3. общие меры, призванные изменить отношение всего общества к девиациям и девиантным группам, предотвратить воспроизводство, тиражирование и рекламу соответствующих моделей поведения и сделать непривлекательными установки и мотивы, лежащие в основе девиантного поведения.
Общие меры социальной политики должны предусматривать искоренение из коллективных представлений любых положительных сторон в употреблении алкоголя и наркотиков, вне зависимости от «лёгкости» наркотиков и крепости спиртного.
В рамках общих мер, например, необходимо раскрывать несостоятельность и логическую несовместимость таких словосочетаний как «элита преступного мира», и «криминальная культура». В преступных сообществах не может быть элиты ввиду отсутствия устойчивой социальной структуры как таковой и объективных социальных критериев для выделения элиты. Атрибутом культуры служат социальные ценности и нормы, в то время как уголовное поведение основано на отрицании основополагающих социальных ценностей и норм. Латентные мотивы к преступной деятельности однозначно асоциальны и не могут соотноситься с категорией ценностей.
Вопросы для самоконтроля:
1. Как определяется бедный в российском законодательстве?
2. Перечислите виды бедности.
3. Назовите виды безработицы и укажите причины безработицы для каждого вида.
4. Что такое текучесть рабочей силы и стратегии замещения и удержания в управлении трудовыми ресурсами?
5. Поясните понятия мобильности и гибкости рабочей силы.
6. Чем отличаются бездомные от бродяг?

Лекция 10. Социальные группы как объекты социальной политики
1. Направленность социальной политики.
В широком смысле слова социальная политика направлена на всё общество и на каждого его члена с учётом его социального положения. Данное определение подразумевает, что разные социальные группы в разной степени нуждаются в социальных благах и имеют к ним неодинаковый доступ. Соответственно, меры социальной политики должны носить дифференцированный характер и преследовать разные цели по отношению к различным социальным группам. Принимая во внимание целевой характер упомянутых мер, такие группы называются целевыми.
Многие политики на прикладном уровне упрощённо сводят социальную политику к социальной поддержке населения (социальному обеспечению, социальной помощи и социальному страхованию) и, как следствие, ограничивают её объект «социально незащищёнными слоями и группами населения». Подобные формулировки встречаются в региональных стратегиях, концепциях социальной политики, целевых программах. Более того, концепция охвата социальной политикой всего общества без исключения воспринимается большинством практиков как нелиберальная, провоцирующая социальное иждивенчество, превращающая всех граждан в социальных клиентов.
Однако такое узкое понимание имеет практические негативные последствия. Например, дети из неполных семей, чаще всего, дети, воспитывающиеся разведённой матерью, являются целевой группой социальной поддержки. Известно, что предотвращать распад семьи эффективнее, чем расходовать общественные финансы на поддержку таких детей. В этом случае объектом социальной политики становятся полные семьи и отцы. Неправомерное исключение последних из числа целевых групп нарушает один из ключевых принципов социальной политики – профилактическую направленность (превентивность).
Указанная проблема требует разделения всего общества как объекта социальной политики на две большие части и, в соответствии с таким делением, принципиально разных подходов к ним. Критерием для деления должны послужить возможности для удовлетворения потребностей. Не вдаваясь в дискуссии о многочисленных теориях потребностей в экономике, социологии и психологии (И. Бентам, А. Маршалл, М. Аргайл, А. Маслоу, К. Альдерфер, Д. Мак-Клелланд, Ф. Герцберг, В.И. Тарасенко, В.Г. Подмарков), следует отметить, что здесь понятие потребностей используются в широком смысле слова и включают как базовые потребности человека, так и потребности в коммуникации, признании, самореализации и т.п. Данный термин здесь противопоставляется индивидуальным, уникальным потребностям отдельного человека.
Предполагается, что все члены общества имеют общие потребности, но разные возможности их удовлетворения. Часть общества имеет особые потребности для достижения общего уровня благосостояния с учетом своих конкурентных недостатков или особого социального положения. Причём удовлетворение этих дополнительных, особых потребностей отвечает интересам всего общества.
На основе различных критериев и признаков выделяются люди с особыми потребности. Точно такой же термин используется в Европейском Союзе (англ. people with special needs) не только ввиду своей точности и широкого охвата целевых групп, но и ввиду своей политической корректности и нейтральности определения. Люди с особыми потребностями нуждаются в целевых мерах социальной политики, направленных на улучшение их социального положения адресным образом. Однако люди с общими потребностями также являются объектом социальной политики, на них направлены общие меры (пропагандистские меры, социальная реклама, укрепление престижности социально положительных статусов и ролей и т.п.). Профилактические (превентивные) меры, как целевые, так и общие, адресованы людям, подверженным социальным рискам с целью недопущения ухудшения их социального положения ниже уровня особых потребностей, хотя профилактическая направленность присуща всей социальной политике.
Таким образом, потребности целевой группы предопределяют сущность социальной политики. Самые ресурсоёмкие и трудоёмкие мероприятия сфокусированы на людях с особыми потребностями. Как правило, всё внимание субъектов социальной политики сосредоточено на решении их проблем. Вместе с тем, социальная политика не может ограничиваться только указанной целевой группой.
2. Проблемы терминологии в определении социальных групп
Помимо термина «люди с особыми потребностями», который приобретает всё большее распространение в России, используется ряд других понятий, причём не только в научной и общественно-политической литературе, но и в российском законодательстве. Совокупность групп как объекта целевых мер социальной политики обозначается следующими наиболее распространёнными понятиями:
1. Социально незащищённые группы населения. Один из самых распространённых терминов в российском законодательстве и официальных документах. Однако, после принятия федерального закона № 122 от 21 августа 2004 г. (широко известного введением «монетизации льгот»), «социальная защита населения» сменилась понятием «социальная поддержка населения». Считается, что «защита» подразумевает пассивность и социальное иждивенчество, в то время как «поддержка» имеет неинтервенционистский характер и указывает на развитие и саморазвитие. К тому же слово «незащищённый» можно истолковать как дискриминационное, так как имеет ввиду беззащитность, слабость, нежизнеспособность, неспособность к самостоятельным действиям. Вместе с тем, в большинстве стран Евросоюза понятие социальной защиты широко распространено и прочно укоренилось в законодательстве.
2. Социально уязвимые группы населения. Используется как синоним «социально незащищённых групп». По сравнению с последним термином, представляется явно дискриминационным и некорректным, поскольку подспудно указывает на болезненность, ненормальность, повышенную чувствительность, язвы людей. Недостатком слова «уязвимый» следует признать субъективизм, так как его можно истолковать сквозь призму индивидуальной психологической уязвимости, а не объективных социальных условий развития личности.
3. Социально ослабленные группы населения. Употребляется в двух значениях: как синоним «социально незащищённых» и «социально уязвимых» и, более узко, как обобщающий термин для социально неадаптированных, больных и физически ограниченных людей. Также относится к дискриминационным понятиям, так как явно указывает на слабость и недостаточность. Хотя, слово «ослабленный» динамично и отражает процесс ухудшения социального положения групп населения, подразумевая, что в прошлом они относились к социально нормальной части общества. Другая проблема данной дефиниции заключается в том, что её, как и понятия «социально незащищённый» и «социально уязвимый», неправомерно распространять на ветеранов боевых действий и ветеранов труда и некоторые другие целевые группы социальной политики, которые выделяются ввиду своих особых заслуг перед обществом, а не слабости или неспособности к социализации или социальной адаптации.
4. Люди (группы, семьи) в трудной жизненной ситуации. Преимуществом данного определения следует признать его корректность, так как оно делает акцент не на недостатках самих целевых групп, а на объективных внешних неблагоприятных обстоятельствах. Кроме того, само словосочетание подразумевает превентивность мер социальной политики, выделяя причины и факторы социального неблагополучия, а не его результаты и последствия. В широком употреблении термин включает как окказиональное, ситуативное, временное ухудшение социального положения, так и устойчивую, воспроизводящуюся, постоянную социальную депривацию. Правда, последняя не может не характеризовать сами целевые группы, и с учётом этого, «трудная жизненная ситуация» представляется гротескно корректным и не вполне уместным определением, в котором словом «ситуация» неправомерно описывать долговременные социальные условия и качества самих людей. Например, алкоголик, не осознающий и не признающий своё состояние болезнью, объясняет чрезмерное употребление спиртного «трудной жизненной ситуацией», которая для него может растянуться на всю оставшуюся жизнь. Более уместно использовать данный термин только для социальных групп, подверженных рискам или временно неблагополучных, но явно способных к восстановлению своих прежних социальных качеств.
Итак, «люди с особыми потребностями» – наиболее корректный и нейтральный термин, включающий все группы как объект целевых мер социальной политики.
3. Критерии выделения целевых групп.
В определении целевых групп наблюдались значительные расхождения между западной и советской социальной политикой. Советское общество отличалось относительным равенством социального положения различных слоёв и групп населения по сравнению с западными странами.
Если на Западе главным фактором социального неблагополучия служили и служат низкие доходы, а за деньги в рыночной экономике можно приобрести любые пользующиеся спросом материальные блага и услуги, то в СССР социальным рискам были подвержены отдельные категории граждан из-за своего профессионального, семейного, физического или психологического статуса. Например, фактором неблагополучия становилась многодетность, неполная семья, алкоголизм, инвалидность и т.д. В западноевропейских странах мать-одиночка или бывший заключённый могут быть миллионерами, и в этом случае они не имеют права на социальную помощь, так как могут помочь себе самостоятельно. Таким образом, в развитых странах с рыночной экономикой во второй половине ХХ в. сложилась система социальной поддержки населения по доходам, а в СССР – по категориям.
В постсоветский период в России сохранился «категориальный» подход в социальной политике, несмотря на рыночные реформы. Переход к ориентации на доходы, как главному критерию для социальной поддержки, наталкивается на ряд трудностей, главные из которых:
1. высокий уровень теневых доходов и ненадёжность статистики доходов населения;
2. значительное социально-экономическое разнообразие регионов, в том числе и в уровне доходов населения, исключает возможность выработать единые федеральные стандарты социального обеспечения по доходам;
3. значительным фактором бедности и социального неблагополучия по-прежнему остаётся численность детей и других нетрудоспособных членов семьи в домохозяйстве, утрата трудоспособности и другие факторы, связанные с неимущественными характеристиками социальной группы;
4. любые социальные реформы в 90-х гг. могли спровоцировать политический кризис, и правящая политико-административная элита, которая опасалась реставрации коммунистического режима, попросту предпочитала не касаться особо чувствительных социальных проблем.
Тем не менее, подушевые доходы домохозяйств на региональном уровне в России становятся важным критерием для оказания социальной поддержки. Для некоторых категорий граждан вводится дополнительное определение «малоимущий» как основание для выделения социальной помощи. Понятие малоимущий подразумевает уровень подушевых доходов ниже прожиточного минимума, который рассчитывается как текущая стоимость потребительской корзины.
Внедрение показателя подушевых доходов как основного критерия для оказания социальной поддержки может значительно упростить систему социальной помощи и социального обеспечения, снизить коррупциогенность и повысить эффективность социальной политики, так как позволит перейти к компенсации расходов конечного бенефициария, а не промежуточных коррумпированных структур в социальной сфере.
Вместе с тем, абсолютизация такого подхода таит в себе значительные социальные риски. Отдельные категории как целевые группы социальной поддержки должны сохраняться ещё длительное время. Например, численность детей в семье как критерий социальной поддержки должна соблюдаться вне зависимости от уровня доходов домохозяйств. Такая необходимость вызвана как приоритетностью решения демографических проблем в России, так и «недружелюбностью» социальной инфраструктуры по отношению к детям и семьям с детьми. Понятие «недружелюбность» включает в себя отсутствие развитой системы семейных и детских скидок на товары и услуги, как в государственном, так и в частном секторе, ориентацию учреждений, организующих досуг, на одиноких совершеннолетних граждан при игнорировании потребностей в досуге и развлечениях для детей и семей с детьми, нехватку детских и семейных кафе, ресторанов, кинотеатров, спортивных площадок, баз отдыха, развлекательных центров и т.д.
Дети обременяют родителей в путешествиях и туризме, трудовой и иной социальной деятельности. Трудовое законодательство и политика работодателей не учитывает особые потребности родителей и не рассматривает их как особую категорию работников, в отличие от большинства развитых европейских стран. Таким образом, рождение детей не только становится фактором бедности для определённых слоёв российского населения, но и фактором социального неблагополучия, напрямую не связанного с уровнем доходов.
4. Социальное включение как основополагающая концепция целевых мер социальной политики
Все целевые группы социальной политики, представленные людьми с особыми потребностями, оказываются в ситуации неравных возможностей по сравнению с людьми с общими потребностями. Это проявляется в трудоустройстве, трудовой деятельности, профессиональном росте, образовании, брачной и семейной жизни, доступе к услугам здравоохранения, культурной жизни, досуге, туризме, рекреации, коммуникации, справедливом признании своих особых заслуг перед обществом и ответственности общества за их социальные проблемы (инвалиды и ветераны боевых действий, ветераны труда, участники ликвидации техногенных катастроф и т.д.).
Неравные возможности вызывают социальное исключение, или социальную эксклюзию12 (от лат. exclusio – «исключение, устранение, удаление»), людей с особыми потребностями. Опасной тенденцией становится устойчивый характер социального исключения и его воспроизводство внутри самой группы. Объективное воспроизводство социальных проблем данной группы и субъективное воспроизводство её социального статуса в сознании самой группы закрепляет определённые модели поведения и реакции людей с особыми потребностями, что подрывает социальную безопасность всего общества и разрушает единство социума.
В психологии и медицине закрепление и воспроизводство своего неполноценного статуса называется стигматизацией (от др.-греч. στίγμα – «клеймо»). Субъективные процессы стигматизации выходят далеко за рамки проблем социального исключения. Например, у девушки, подверженной навязчивому стремлению выйти замуж, в случае безуспешных попыток подобрать и привлечь достойного кандидата на брак, возникает необоснованное убеждение в том, что она в чём-то неполноценна и несёт на себе какое-то проклятие, невидимое клеймо или стигму. Вместо смены или рациональной коррекции своего поведения или своего отношения к замужеству, она из-за навязчивости своего желания во всё более гипертрофированном виде воспроизводит проигрышные модели поведения, например, делится своими переживаниями, связанными со стигматизацией, с потенциальными кандидатами. Как следствие, эта стигма становится заметной её партнёрам и собеседникам и производит, как правило, отталкивающий эффект. Реакция социального окружения в ещё большей степени закрепляет убеждённость девушки в наличии стигмы. Формируется порочный круг процесса стигматизации, в рамках которого её шансы на замужество значительно снижаются.
Стигматизация в рамках процессов социального исключения имеет более объективную природу. Например, две выпускницы одного среднего профессионального учебного заведения безуспешно пытаются трудоустроиться. Первая объясняет свою неудачи отсутствием спроса на свою квалификацию на рынке труда, экономическим кризисом в соответствующей отрасли экономики, неадекватно низкой предлагаемой заработной платой, предубеждённостью потенциальных работодателей против женского труда в данной отрасли, их нежеланием нанимать неопытного специалиста женского пола, которая при том может обзавестись семьёй, забеременеть и родить ребёнка, что повлечёт за собой социальные обременения для работодателя. Вторая сводит неудачи к своим личностным характеристикам, впадая в порочный круг стигматизации. В целом, в исключённой социальной группе проявляются тенденции к снижению своей социальной адаптивности.
В рамках активирующей социальной политики, её ключевым и общим приоритетом служит социальное включение всех слоёв и групп населения. Концепция социального включения разработана специалистами в области социальной политики в североевропейских странах и стала общепринятым приоритетом внутренней социальной политики Евросоюза.
Активно обсуждается политика социального включения на уровне ООН в качестве концептуальной основы деятельности международных организаций, специализирующихся на медицинской помощи, благотворительности и других социальных аспектах. В качестве главных оппонентов политики социального включения на уровне ООН выступают американские, либерально ориентированные политики и учёные.
Сторонники социального включения затрагивают трудноразрешимую проблему неравенства в уровне социального развития между странами и континентами в мировом масштабе. Процессы глобализации и миграции не позволяют эффективно решить проблему социального исключения в отдельно взятой стране. Тем не менее, в России политика социального включения имеет исключительно большое значение с точки зрения колоссального этнического, конфессионального и культурного разнообразия населения страны.
Вопросы для самоконтроля:
1. Как классифицируются меры социальной политики в зависимости от направленности на различные группы населения?
2. Кем представлены «люди с особыми потребностями»?
3. Какие термины используются для обозначения людей с особыми потребностями?
4. В чём главное различие в подходах в выделении целевых групп социальной политики на Западе и в России, и в чём причина такого различия?
5. Каковы тенденции изменения вышеупомянутого подхода в России?
6. В чём состоит концепция социального включения?
7. Что такое стигматизация?













