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Введение 
Пособие предназначено для магистров, аспирантов по направлению спе-

циальности «Менеджмент», студентов специальности «Менеджмент», «Госу-
дарственное и муниципальное управление» по специализациям «Управление в 
социальной сфере», «Управление социально-экономическими процессами». 

Данное пособие рекомендуется использовать в качестве основы для под-
готовки к экзаменам и зачетам, а также в процессе изучения соответствующих 
дисциплин, подготовки к семинарским занятиям в течение семестра.  

При изучении тем для лучшего их усвоения с точки зрения понимания 
логики высказываний, а также для наработки навыков системного мышления, 
студентам предлагается выполнить задания для повторения материала, что осо-
бенно актуально для студентов заочной формы обучения, которым наибольшая 
часть времени дается для самостоятельной работы. 

В конце каждой темы приведены практические задания, которые реко-
мендуется выполнить для получения навыков проведения научных исследова-
ний и разработок и практического использования теоретических знаний. 

После каждой темы дан список литературы, который содержит основные 
источники, где можно найти более подробную информацию по данной пробле-
ме, и которые можно использовать в написании различного рода письменных 
работ по теме исследования. 

В заключении пособия приведены примеры управления в социальной 
сфере, изучение которых будет способствовать лучшему усвоению теоретиче-
ского материала, представлению реальной ситуации социального развития.   
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РАЗДЕЛ I. КОНЦЕПТУАЛЬНЫЕ ОСНОВЫ 
СОЦИАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ ГОСУДАРСТВА 

 
ГЛАВА 1. ПОНЯТИЯ И КОНЦЕПЦИИ СОЦИАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ 

 
1.1. Понятие и структура социальной сферы 

Социальная сфера включает в себя отрасли, деятельность организаций 
которых обеспечивает решение социальных проблем населения. Проблемное 
поле социальной сферы сосредоточено вокруг следующих направлений: 

• уровень и качество социальной жизни (распределение социальной по-
мощи, безработица, миграционная политика, занятость и т. д.); 

• народное образование; 
• здравоохранение; 
• жилищно-коммунальное хозяйство; 
• культурная политика. 
Кроме того, отдельно выделяют направление по работе с молодежью, как 

наиболее перспективной и то же время социально незащищенной части населения. 
Основой реализации государственной социальной политики является тер-

риториальное образование (субъект Федерации), так как особенности его раз-
вития должны учитываться при разработке и принятии управленческих реше-
ний в социальной сфере. 

Цель функционирования социальной сферы – социальное развитие регио-
на, направленное на изменение благосостояния, структуры потребностей и 
форм жизнедеятельности населения в меняющейся социальной и экономиче-
ской среде. 

Объектом социального развития является население региона. 
Представление социальной сферы региона в виде системы позволяет 

представить ее в виде системы взаимосвязей основных отраслей социальной 
сферы (здравоохранение, образование, ЖКХ), деятельность которых направле-
на на развитие человеческого потенциала и улучшение качества жизни населе-
ния региона. 

Основным субъектом управления социальной сферы региона выступает 
государство в лице региональных органов власти. Кроме того, субъектами 
управления социальной сферы являются хозяйствующие субъекты (бизнес-
структуры), выполняющие социальные функции, и общественные организации, 
играющие роль сторонних наблюдателей и контролеров.  

 На функционирование социальной сферы региона как системы влияют 
различные факторы. Такими внешними факторами являются:  
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• уровень экономического развития региона; 
• социально-политические процессы региона, страны; 
• демографические процессы; 
• природная среда; 
• культурное и национальное наследие региона. 
Составляющие системы развития социальной сферы региона невзаимоза-

меняемы и равнозначны и определяют в целом две стороны развития – это ком-
поненты, определяющие потребление (доход) и человеческий капитал (образо-
вание, здоровье), с одной стороны, и элементы, характеризующие уровень и 
доступ к базовым благам и услугам. Определение приоритетности этих компо-
нентов во многом зависит от концепции социального развития региона и от 
уровня экономического развития. Так, в развитых странах с учетом высокого 
уровня дохода населения в целом на первое место выходят компоненты, харак-
теризующие уровень развития среды, качество населения (человеческий капи-
тал) и социальные (нематериальные) блага. Для развивающихся стран ведущую 
роль играют потребление (доход) и доступ к базовым материальным благам и 
услугам (чистой воде и санитарии, первичной медицинской помощи, образова-
нию начального уровня). Для большинства стран с переходной экономикой со-
циальное развитие определяется возможностями самообеспечения (доходом и 
занятостью), человеческим капиталом и трансформацией институтов и соци-
альных функций государства. 

К основным задачам управления социальной сферой относятся:  
• поддержка и развитие образовательных учреждений; 
• разработка программ общественной занятости и развитие сети обще-

ственных работ; 
• распределение социальной помощи малоимущим и инвалидам; 
• оказание медицинских услуг населению через механизм социального 

страхования и создание сети муниципальных медицинских учреждений (ста-
ционаров, поликлиник, больниц и профилакториев); 

• подготовка и проведение культмассовых мероприятий, праздников и 
карнавалов; 

• проведение мероприятий санитарно-гигиенического, экологического 
назначения и пр. 

Ключом к проведению социальной политики является разработка меха-
низма, позволяющего осуществлять социальное управление не только через 
предоставление дотаций нуждающимся, но и через выработку организацион-
ных условий для повышения населением уровня качества жизни.  
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Развитие социальной сферы является важнейшим направлением внутрен-
ней политики государства, обеспечения благополучия и всестороннего развития 
граждан. В статье 7 Конституции РФ сказано: «Российская Федерация – соци-
альное государство, политика которого направлена на создание условий, обес-
печивающих достойную жизнь и свободное развитие человека». Признаками 
социального государства являются не только декларируемые права на труд, от-
дых, социальное обеспечение, жилище, охрану здоровья, образование и т. д., 
сколько их реализация, реальная доступность социальных благ абсолютному 
большинству населения. 

Обобщающим показателем развития социальной сферы служат повыше-
ние уровня жизни, рост денежных доходов населения при сокращении разрыва 
в доходах между богатыми и малообеспеченными, что особенно важно для эко-
номики, так как способствует расширению внутреннего спроса, производству 
продукции отечественных предприятий. 

Согласно определению Международной организации труда, социальное 
обеспечение включает: 

• стимулирование стабильной, оплачиваемой трудовой деятельности; 
• предотвращение социальных рисков и компенсацию доходов с помо-

щью механизмов социального страхования; 
• предоставление социальной помощи уязвимым группам населения, не 

являющимися участниками системы страхования; 
• обеспечение доступа граждан к образованию и медицинской помощи. 
Для трудоспособного населения важны экономические условия, позво-

ляющие гражданам за счет собственных доходов обеспечивать более высокий 
уровень социального потребления; это эффективная занятость, баланс спроса и 
предложения на рынках труда, в том числе на основе повышения качества и 
конкурентоспособности рабочей силы, регулирование миграционных процессов. 

Поддержание занятости требует проведения эффективной кадровой поли-
тики, обеспечения гражданам свободы выбора места жительства и возможности 
продуктивно трудиться, стимулирования организации современных произ-
водств и рабочих мест, защиты трудовых прав и интересов работников в рамках 
социального партнерства; содействия общественно полезному и эффективному 
предпринимательству, стимулирования экономической активности, более адек-
ватного отражения ее фактической результативности в доходах разных групп 
населения, в том числе работников бюджетной сферы; выравнивания экономи-
ческих возможностей. 



 8

Проведение политики повышения доходов включает установление госу-
дарственных гарантий в сфере оплаты труда, обеспечивающих воспроизводство 
рабочей силы, формирование эффективной системы налогообложения, кон-
троль за инфляцией. 

Улучшение жизнеобеспечения населения прежде всего сводится к под-
держанию и развитию коммунальной инфраструктуры, транспорта и связи, ох-
ране окружающей среды. 

Совершенствование системы социальной защиты граждан включает раз-
работку и реализацию государственных программ борьбы с бедностью, ком-
плексной защиты населения, в первую очередь слабозащищенных категорий, от 
социальных рисков; реформирование системы социального страхования, в том 
числе пенсионного и медицинского. 

 
1.2. Современные концепции управления социальной сферой 

 Среди концепций социального развития можно выделить следующие: 
– теория человеческого капитала; 
– концепция базовых нужд; 
– концепция качества жизни; 
– концепция развития человеческого потенциала. 
Из современных концепций социального развития региона наиболее из-

вестна теория человеческого капитала, связанная с работами Т.Шульца, Г. Бек-
кера, Х. Джонсона, Э. Денисона и др. По человеческим капиталом понимается 
мера воплощенной в человеке способности приносить доход (совокупность 
знаний, квалификации, здоровья работников, позволяющих повышать произво-
дительность труда). Фактор человеского капитала стал важным источником 
экономического роста, он объясняет экономическую роль образования, науки, 
здравоохранения, которые ранее рассматривались как потребляющие и непро-
изводительные сферы.  

Согласно теории человеческого капитала, накопление его может осуще-
ствляться в различных формах. Это развитие способностей и навыков во время 
обучения, а также их приобретение в ходе профессиональной деятельности. Это 
забота о здоровье, получение информации и другие формы, обеспечивающие 
развитие интеллектуальных и физических способностей человека с целью по-
вышения эффективности его труда. 

Осознание ценности человеческого капитала способствовало изменению 
отношения к образованию, здравоохранению, культуре и другим отраслям со-
циальной сферы, в том числе с позиций их ресурсного обеспечения. Увеличе-
ние расходов на образование воспринимается властями многих государств как 
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фактор экономического роста, а предпринимателями – как фактор повышения 
производительности труда. Во многих странах образование стало рассматри-
ваться как экономически рациональная деятельность человека на протяжении 
всей его жизни. Ресурсное обеспечение образования возросло не только за счет 
государственных средств, но и путем диверсификации источников. В США 
благодаря этому доля расходов на образование в ВВП за треть века почти уд-
воилась.  

В странах с развитой рыночной экономикой развитие человеческого ка-
питала уже давно является общей тенденцией, основывающейся на необходи-
мости конкурировать в высокотехнологичных сферах экономики. Развитие ра-
ботника стало главным источником накопления богатства. По данным Всемир-
ного банка (1995), в ФРГ, Японии, Швейцарии на долю человеческого капитала 
приходится 80% общего объема капитала. В странах с переходной экономикой 
уровень бюджетных расходов на эти цели явно недостаточен, для всех постсо-
ветских стран характерно сокращение накопленного человеческого капитала в 
кризисный период.  

Концепция человеческого капитала дополняется понятием качество на-
селения. Сам термин заимствован из демографии, где он используется для рас-
ширительной оценки репродуктивных характеристик, включая здоровье, но все 
же с опорой на физическое воспроизводство. В развитие этого подхода                
П. Л. Капица предложил понимать под качеством населения «целый комплекс 
медико-генетических и социально-психологических характеристик жизни лю-
дей – их физическое здоровье, уровень развития интеллектуальных способно-
стей, механизмы воспроизводства интеллектуального потенциала и т. п.». Дан-
ное понятие применяется и в социологии, в него включается не только мера 
способностей к производительному труду при достигнутом уровне здоровья и 
образования населения, но и степень инновативности и социальной мобильно-
сти людей.  

В социологических исследованиях используется также понятие социаль-
ный капитал как мера гражданской активности, социальной мотивации людей 
и эффективности социальных институтов. 

Наряду с теорией человеческого капитала значительную роль сыграла 
концепция базовых нужд. Она стала базовой для Международной организации 
труда. В концепции предусматривается обязательное удовлетворение базовых 
минимальных потребностей и улучшение общественных услуг, соблюдение 
прав человека и «развитие через участие» людей в принятии решений и их реа-
лизации. К базовым нуждам отнесено достаточно ограниченное их число: из 
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индивидуальных нужд – минимальные потребности в пище, одежде, жилище и 
его оборудовании; из общественных услуг – обеспечение питьевой водой, сани-
тарной очистки мест проживания, услугами общественного транспорта, здраво-
охранения и образования. В основном это физиологические потребности бед-
нейших групп населения. Тем не менее, увязывание этих потребностей (нужд) с 
правами человека и раскрепощением инициативы людей является базовым 
принципом в подходах международных организаций и в современных оценках 
развития.  

Позднее в западной, а затем и в отечественной науке появилось понятие 
качество жизни. Принципиальное отличие концепции качества жизни – в рас-
ширении числа компонентов, обеспечивающих благосостояние не только в 
экономическом смысле, но и в широком социальном. Кроме того, это следую-
щий шаг по сравнению с концепцией базовых нужд, в которой благосостояние 
рассматривалось в большей степени как удовлетворение первичных потребно-
стей. В подходе с позиций качества жизни благосостояние понимается как спо-
собность индивида использовать ресурсы (денежные, здоровье, образование, 
семейные и социальные связи, гражданские права и др.) для управления собст-
венной жизнью, т. е. в терминах расширения возможностей выбора и действий. 

Но данное определение отражает только один из существующих подхо-
дов к оценке благосостояния, так называемую «ресурсную концепцию», она ха-
рактерна для скандинавских исследований уровня жизни и основана на объек-
тивных показателях благосостояния. Англо-американская концепция определя-
ет качество жизни исходя из субъективных оценок – степени удовлетворения 
потребностей, которая может быть оценена только самим индивидуумом. Для 
описания этих подходов часто используют термины «благополучие», «удовле-
творение» и «счастье», значение которых размыто. В настоящее время среди 
западных исследователей более распространена точка зрения, что объективные 
и субъективные показатели следует рассматривать как равнозначные, а показа-
тели качества жизни определяются как комбинация объективных условий жиз-
ни и субъективного восприятия благосостояния. 

1.3. Качество жизни как социально-экономическая категория 
Качество жизни как социально-экономическая категория, имеет два ас-

пекта функционирования: систему показателей и определяющие факторы жиз-
неспособности социума. 

Принимая эти показатели за основу рассматриваемого определения, мож-
но сформулировать их в виде блок-схемы, которую в определенной мере можно 
представить следующим образом (рис. 1): 
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Показатели качества условий жизни 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Рис. 1. Схема показателей, характеризующих качество жизни населения,  
качество условий жизни 

Как видно из предлагаемой схемы, на качество жизни оказывает влияние и 
национальное богатство, поскольку является одним из основных условий раз-
вития социально-экономических отношений. Как определяет наука, его состав-
ляют природные ресурсы, аккумулированный капитал и накопленное имущест-
во, трудовой потенциал, интеллектуальное могущество, искусство управления 
(человеческий потенциал).  

Такая расширенная трактовка категории «качество жизни» отражается и в 
системе показателей. Специалисты предлагают объединить показатели, харак-
теризующие и обусловливающие качество жизни населения, в 6 групп: 

1. Для оценки производства – показатели национального дохода стра-
ны, валового внутреннего продукта, их использование. 

2. Для обобщения оценки потребностей – показатели доходов и расхо-
дов населения, состава и объема «продовольственной корзины». 

3. Для оценки уровня потребления – показатели потребления населения 
материальных благ и услуг, в том числе обеспеченности жильем. 

4. Для оценки культурно-бытовых условий жизни – показатели образо-
вания и культуры. 

5. Для оценки социальных условий жизни – показатели занятости и 
бюджета времени населения. 

Уровень развития 
отраслей матери-
ального производ-
ства и инфраструк-
туры 

Состояние окружающей среды 
– экологическая обстановка 
– природно-климатические ус-
ловия 
– природные ресурсы 

Федеральная 
 и региональная политика 
– законотворческая деятель-
ность 
– учет национально-культур-
ных особенностей и т. п.  

Качество условий жизни 

Качество населения 
– здоровье 
– продолжительность жизни 
– интеллектуально-
культурное развитие и т. п.   

Уровень благосостояния 
– доходы населения 
– расходы и сбережения населения 
– стоимость жизни 
– уровень питания населения 
– степень социального расслоения 
населения (коэффициент диффе-
ренциации доходов.) и т. п.  

Уровень безопасности насе-
ления и качество трудовых 
ресурсов 
– уровень преступности 
– безопасность населения 
 на производстве и на дорогах 
– уровень занятости 
– уровень образования заня-
того и безработного населе-
ния и т. п.  
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6. Для оценки демографических последствий роста уровня жизни – по-
казатели численности, состава и воспроизводства населения (рождаемость, 
смертность, продолжительность жизни). 

В отечественной науке в последние годы стала применяться система обоб-
щающих показателей, которые комбинируются из нескольких элементов, отра-
жающих различные сферы жизнедеятельности населения. Использование 
обобщающих показателей позволяет проводить сравнительно-типологический 
анализ, т. е. оценивать социально-экономическое положение и уровень жизни 
населения в разных странах и т. д. К таким обобщающим показателям специа-
листы стали относить Индекс человеческого развития, индекс интеллектуаль-
ного потенциала человечества, человеческий капитал на душу населения, ко-
эффициент жизнеспособности населения. 

Эта формула комбинированного подхода к определению социально-
индивидуального человеческого и общественного потенциала их развития яви-
лась наиболее объективной и продуманной, поэтому ООН приняла ее в качест-
ве основного методологического инструмента. Диапазон расчета индекса чело-
веческого развития широк и охватывает пространство от ожидаемой продолжи-
тельности жизни до уровня образования и ВВП на душу населения. С 1990 г. 
публикуются данные о величине ИЧР по 175 странам, входящем в ООН. Совет-
ский Союз по основным его показателям занимал первые или ведущие места в 
мире. Однако после разрушения СССР в корне изменился и уровень жизни на-
селения. В соответствии с официальной информацией, в 2001 г. для России он 
составил 0,779, т. е. наша страна по данному показателю находится на 63 месте 
среди стран со средним уровнем развития человеческого потенциала. 

 Задания для повторения материала 
1. Составьте схему управления социальной сферы, содержащую основные 

отрасли и направления регулирования. 
2. Заполните следующую таблицу: 

Концепции управления социальной сферой 
 

Название концепции Краткая  
характеристика 

Область  
применения 

Достоинства Недостатки 
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 Практические задания 
1. На примере конкретного региона составьте схему управления социальной 

сферой, включая основные субъекты и объекты. Дайте характеристику 
данной системы, опишите механизм взаимодействия социальной сферы 
данного региона с другими социально-экономическими системами. 

2. Подготовьте доклад об уровне развития человеческого потенциала в Рос-
сии на момент изучения данной темы. 

 Литература по теме 
1. Зубаревич, Н. В. Социальное развитие регионов России: проблемы и тен-

денции переходного периода / Н. Зубаревич. – М. : Едиториал УРСС, 2006. – 
264 с. 

2. Социальная политика : учебник / Под общ. ред. Н. А. Волгина. – 3-е изд. – М. : 
Издательство «Экзамен», 2006. – 734 с. 

3.  Дробышева, П. В. Интегральная оценка качества жизни населения регио-
на: монография / П. В. Дробышева, Б. И. Герасимов ; под ред. Б. И. Гера-
симова. – Тамбов : Тамб. гос. ун-т, 2004. 

4. Ткачев, Л. Н. Качество жизни населения как интегральный критерий оцен-
ки эффективности деятельности региональной администрации /                
Л. Н. Ткачев, Е. В. Луценко // Научный электронный журнал. КубГАУ. – 
2004. – №2. 
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              ГЛАВА 2. ЭФФЕКТИВНОСТЬ УПРАВЛЕНИЯ 
                В СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЕ 

                       
2.1. Виды эффектов управления 

Понятие эффективности в управлении обычно рассматривают примени-
тельно к коммерческой деятельности, с точки зрения которой она определяется 
соотношением полученных результатов с затратами деятельности. Однако при-
менительно к некоммерческим организациям такой подход не находит своих 
оснований уже исходя из самой сущности таких организаций, главная особен-
ность которых заключается в том, что их целью не является получение прибы-
ли. Предприятия социальной сферы являются большей своей частью некоммер-
ческими организациями. И даже те из них, которые могут получить прибыль 
(например, частные больницы, коммерческие вузы) оценивают свою деятель-
ность не по размерам прибыли, а по тому социальному результату, на который 
в итоге и нацелена их основная деятельность.  

Основная проблема, с которой сталкиваются организации социальной 
сферы – это высокие затраты их деятельности, а также их обоснование. Так как 
многие из них находятся на бюджетном финансировании, вопрос о выделении 
средств и расходовании их по целевому назначению становится наиболее остро, 
особенно в условиях нехватки последних. В последнее время органы государ-
ственной власти уделяют особое внимание эффективному расходованию бюд-
жетных средств и поощряют различного рода исследования в области оценки 
эффективности деятельности социальной сферы как основного объекта бюд-
жетного финансирования. 

Эффект представляет собой сложение двух моментов: 
1) разницы между результатами и затратами, которая свидетельствует о 

положительном «сальдо», т. е. пользе, принесенной человеческими 
усилиями; 

2) способности этой разницы удовлетворять реальные жизненные по-
требности общества, людей. 

Эффекта от любого вида деятельности не наблюдается, если вследствие 
ее нет прироста материальной и духовной продукции, улучшения социальных 
условий жизни. Также нельзя говорить об эффекте, если прирост имеется, од-
нако он не используется для нужд людей, решения их проблем (валяется где-то 
на полках, складах или архивах, существует бесцельно и бессмысленно). 

Эффект от каждого вида деятельности имеет свои особенности оценки, 
определения. Но можно выделить наиболее типичные виды эффекта, среди ко-
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торых особо значимыми являются: производственный, экономический и соци-
альный. 

Производственный эффект возникает тогда, когда тот или иной управ-
ляемый объект призван производить строго определенную продукцию или ока-
зывать такую же четко обозначенную социальную услугу (снабжение водой, 
электричеством, газом и т. п.). Такой эффект управления, выражаемый в ре-
зультатах деятельности управляемых объектов, заключается в соотнесении ре-
зультатов, полученных на выходе продукта (услуги) из стадии производства, и 
затрат на его изготовление (осуществление).  

Производственный эффект был основой оценки эффективности деятель-
ности в централизованной плановой экономике, при которой предприятиям 
(организациям) задавали номенклатурно-натуральные показатели, подлежащие 
обязательному выполнению. Дальнейшая судьба произведенного продукта (ка-
чества услуги) мало интересовала производителя и соответствующий орган, ко-
торый управлял им. В итоге, в экономике наблюдались негативные процессы, 
такие как дефицит, скрытая инфляция, горы ненужной продукции на полках 
магазинов. Переход к рыночной экономике призван сломать данную ситуацию, 
но монополизм многих отраслей социальной сферы не позволяет задействовать 
саморегулирующие механизмы рынка, главным условием действия которых как 
раз и является свободная конкуренция.  

В мире, где давно признаны постулаты свободных рыночных отношений, 
практически нигде не считается достаточным произвести продукт (подготовить 
услугу), поскольку его необходимо ввести в стадию обращения (распределения 
и обмена) и реализовать покупателю (носителю потребности и средств на ее 
удовлетворение). Тем самым для большинства производителей воспроизводст-
венный цикл завершается не в момент производства, а совершения акта купли-
продажи. Именно в нем кончается путь движения продукта (услуги) и возника-
ет второй вид эффекта управления – экономический. Данный эффект говорит об 
уровне соответствия спроса и предложения на тот или иной продукт (услугу). 
Производитель получает реальную плату за произведенный продукт – возврат 
затраченных ресурсов плюс доход, что является стимулом для дальнейшего 
производства. Благодаря этому экономика приобретает необходимую ей дина-
мику и самоуправляемость.  

Однако данный эффект может сопровождаться также отрицательными 
явлениями и результатами – высокие цены монополиста, некачественный товар, 
обман покупателя и т. п. Поэтому для общества большой интерес заключается в 
большей степени в стадии потребления. Данную стадию в наибольшей степени 
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охватывает социальный эффект, представляющий собой совокупный положи-
тельный результат, который получает общество как в процессе производства 
того или иного продукта (услуги) или выполнения определенного рода работы, 
так и при потреблении соответствующих материальных, социальных и духов-
ных ценностей.  

Социальный эффект показывает актуальность, рациональность и эффек-
тивность любого труда, в том числе и затрачиваемого на стадии потребления. 
Он основан, как правило, на высоком качестве и современных технико-
технологических показателях продукции. В нем наиболее полно воплощаются 
достижения научно-технической революции. Он возможен лишь вследствие 
рациональной организации субъектов управления, прежде всего органов госу-
дарственной власти и местного самоуправления, оптимального функциониро-
вания управляемых объектов, правильного согласования их активности с зако-
номерностями, потребностями и интересами общества. Сущность социального 
эффекта проявляется также в том, что он должен быть устойчивым, воспроиз-
водящимся, прогрессирующим, содержать в себе не только «снятый» результат 
осуществленной деятельности, но и источник, и средство для последующего 
развития, выступать постоянным и прочным звеном в цепи непрерывного вос-
производства общественной жизни. 

В управлении социальной сферой, как одного из основных объектов го-
сударственного управления, результаты должны оцениваться, главным обра-
зом, по социальным эффектам. Здесь сосредоточены все противоречия и соот-
ношения между частной собственностью, рыночной экономикой, предпринима-
тельством, интересами и свободами отдельных людей, с одной стороны, и госу-
дарством как объединением всех в историческом масштабе времени, с другой. 

Реальный уровень исполнения государственных задач, в том числе и в 
социальной сфере, должен определяться по социальным эффектам, принося-
щим обществу, людям определенную пользу, развивающим их в материальном 
и духовном аспектах. 
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2.2. Оценка эффективности управления в социальной сфере 

Эффективность можно измерить, если: 
а) цель четко сформулирована и ее понимают те, перед кем она поставлена; 
б) есть критерии оценки, шкала результатов эффективности. 
Сами по себе цели бессмысленны, если нет возможности оценить их вы-

полнение. 
Широкие общие цели хороши для публичных заявлений политиков и 

правительственной администрации, но не годятся для оценки и совершенство-
вания деятельности отдельной организации и конкретных работников государ-
ственного аппарата. Здесь нужны цели ясные, осмысленные, измеримые, на ко-
торых коллектив и управленцы могут сосредоточиться. 

Такой конкретной целью может быть программа, предусматривающая 
четкие показатели, которые можно оценить, измерить, увидеть. 

В управлении социальной сферой во внимание, главным образом, должны 
приниматься социальные результаты и последствия, не просто производствен-
ные, технологические, экономические показатели, а их преломление, с одной 
стороны, через обеспечение потребностей общества и поддержание его целост-
ности и динамики, а с другой – через удовлетворение запросов людей, создание 
им условий для трудовой и благополучной жизни, сохранение здоровья и нрав-
ственной чистоты. 

Исследования показывают, что измеряется, как правило, то, что легко вы-
разить количественно. Утверждается, что самая обоснованная критика «показа-
телей выполнения» заключается в том, что они сосредоточены на затратах и 
процессах и мало отражают результаты. Другими словами, они относятся к 
продуктивности, а не к эффективности. 

В здравоохранении «показатели выполнения» отражают затраченные 
средства и работу в плане приема врачами и т. д., но не состоянием здоровья 
населения в результате всей этой работы. В университете «показателями вы-
полнения» легко измерить количество лекций, занятые аудитории и поступив-
шую плату за обучение. Труднее оценить действенность университета в разви-
тии интеллекта студентов. 

Внимание только к тому, что легко поддается измерению, приводит к не-
желательным результатам. 

Во-первых, из-за того, что затраты легче измерить, чем выгоду. Эффек-
тивность часто низводят до экономии. Экономия денежных средств и рабочей 
силы становится единственным показателем улучшения; погоня за эффектив-
ностью превращается в стремление к сокращениям затрат. Во-вторых, из-за то-
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го, что общественно необходимые затраты труднее определить, чем экономиче-
ские затраты, часто оставляют без внимания внешние факторы. Отдельные 
подразделения стремятся улучшить у себя соотношение «затраты/выгоды», да-
же если общий эффект ниже оптимального. В-третьих, экономические выгоды 
легче указать, чем общественные, и когда стараются  повысить эффективность, 
то подменяют одни критерии другими, легче определяемыми.  

Можно выделить три аспекта в определении эффективности управления. 
Первый – выяснение того, действительно ли возник результат управления, а не 
действия каких-то других общественных компонентов, проявления саморегуля-
тивного механизма управляемых объектов. Второй – поиск источника резуль-
тата управления (профессионализм и талант управляющих, качество правовых 
документов и т. д.), с тем чтобы активнее и шире его использовать в после-
дующих управленческих циклах. Третий – установление взаимозависимости, 
сочлененности между целями, задачами, представлениями и моделями, зало-
женными в управленческих решениях, и реально полученными результатами 
управления. Итоговая информация как характеристика результата управления 
выступает предпосылкой и основой для последующего сравнительного измере-
ния издержек на управление и результатов управления и получения соответст-
вующих представлений о социальной эффективности управления. 

Комплексная характеристика результатов управления позволяет увидеть 
его влияние и значение для общества в целом и назвать три уровня критериев 
социальной эффективности управления. Прежде всего, имеются в виду крите-
рии общей социальной эффективности систем управления, которые связаны с 
потребностями, интересами и целями общественного развития (как общенацио-
нального, так и регионального) и позволяет увидеть (измерить) меру удовле-
творения искомых потребностей. В качестве показателей учитываются: 

• расширенное воспроизводство территориального социума; 
• устойчивость региональной социально-экономической системы; 
• уровень жизни населения; 
• социальная мобилизация, результат которой проявляется в постепен-

ной смене пластов предпочтений, ценностей, когда подвергаются эро-
зии и разрушению старые и складывается восприимчивость к новым 
моделям социализации и поведения. 

Необходимо отметить, что на местном уровне приоритет тех или иных 
критериев может меняться в зависимости от конкретной ситуации. Например, в 
принятой Программе социально-экономического развития на ближайший год 
конкретного региона в числе важнейших задач было поставлено жилищное 
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строительство. Поэтому показатель ввода в действие жилищных площадей, 
обеспечение квартирами людей будет в субординации ведущим. В других тер-
риториях или в этом же регионе в другое время приоритет может быть отдан 
другому критерию и все показатели (признаки) будут выстроены в определен-
ный ряд по значимости.  Однако в любом случае для органов власти любого 
уровня – от федерального до местного самоуправления – неизменной остается 
социальная направленность их политики. 

Важная роль в анализе и оценке управления принадлежит критериям кон-
кретной социальной эффективности деятельности каждой структуры, каждого 
участника управления, каждого единичного управленческого решения, дейст-
вия, отношения. 

Реальное положение дел в части повышения эффективности управляю-
щего воздействия можно выяснить, сопоставляя данные между собой. Приме-
няются следующие сравнения: 

1. Сравнение на протяжении какого-то времени. Например, сравниваются 
цены этого года с ценами прошлого года, или процент успешно выдержавших 
экзамены по сравнению с процентом прежних лет. 

2. Стандарты. Сравнивается норма прибыли на капиталовложения с кон-
трольными цифрами. Например, бригаде «помощи на дому» устанавливаются 
контрольные цифры обслуживания больных и начальство по ним может оцени-
вать работу различных бригад. 

3. «Внутрислужебные сравнения». Сравнивается одно подразделение уч-
реждения с аналогичной службой в этом же учреждении. Например, сколько 
уходит времени на обработку заявления о предоставлении пособия по безрабо-
тице у одних и сколько у других. 

4. Сравнение с частным сектором. Работу организации сравнивают с ра-
ботой организаций в частном секторе. 

5. Сравнение с другими местными органами власти. Сравнивают или со 
всеми или с ближайшими соседями, или же отбираются для сравнения те орга-
ны власти, условия функционирования которых находятся примерно на одном 
уровне. 

 
2.3. Повышение результативности и эффективности  

управления в социальной сфере 
С целью повышения результативности и эффективности управления в со-

циальной сфере выделяют следующие методы и подходы, зарекомендовавшие 
себя как наиболее прогрессивные. 
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1. Создание «конкурентной бюрократии». Данная система представляет 
собой государственные учреждения, предоставляющие  социальные услуги, ко-
торые конкурируют между собой. Данным организациям предоставляется воз-
можность самостоятельно использовать прибыль. 

2. Создание негосударственных и неправительственных учреждений со-
циальной сферы. Их финансирование  может определяться на основе целевых 
субсидий или ваучеров. 

3. Правило «двух третей» при голосовании за бюджетные ассигнования 
госучреждениям. 

4. Конкурентный тендер и передача на подряд. Данный способ позволяет 
усилить контроль за качеством предоставления услуг. 

5. Трансферты и ваучеры. Данный способ позволяет непосредственному 
получателю услуги самостоятельно выбирать бюджетную организацию.            
Например – «родовые сертификаты», «ваучеры на образование». 

6. Введение платы за услуги. Данный способ является эффективным при 
условии отсутствия параллельного бюджетного финансирования в данной ор-
ганизации.  

Целостная программа повышения эффективности управления в социаль-
ной сфере может быть сформирована на основе комплекса метода и подходов, 
которые могут включать самые различные способы и системы управления 
бюджетом, финансами, персоналом, системы планирования, измерения, оценки 
и принятия решения. Такой комплекс предполагает самый широкий выбор 
средств: от составления критериев оценки до собственной оценки результатов 
деятельности, от компьютеризации до индивидуального психологического воз-
действия на отдельного работника, от методов ведения коллективных перего-
воров до конкретных форм сотрудничества субъекта и объекта управления, от 
формирования общего морального климата в коллективе до исполнения мате-
риальных стимулов в работе с персоналом, от вложения капиталов в развитие 
оборудования до вложения в развитие персонала. 



 21

 Задания для повторения материала 
 
1. Заполните таблицу 

Виды эффектов управления 
Эффект Характеристика Методы 

расчета 
Сферы применения 

    
    
    

 
2. Охарактеризуйте методы повышения эффективности управления в со-

циальной сфере с помощью нижеследующей таблицы 
 

Методы повышения эффективности 
Описание метода Достоинства Недостатки Сферы  

применения 
    
    
    
    
    
    

 
   Практические задания 

1. Разработайте показатели эффективности для организаций одной из 
следующих отраслей социальной сферы (на выбор): здравоохранение, образо-
вание, культура, ЖКХ, охрана порядка, социальная защита. 

2. Оцените критерии эффективности конкретной программы социального 
развития региона, муниципального образования либо территории (воспользуй-
тесь поиском в Интернете).  

 Литература по теме 
1. Атаманчук, Г. В. Теория государственного управления : курс лекций / 

Г. В. Атаманчук. – 4-е изд. – М. : Омега-Л, 2006. – 584 с. 
2. Глазунова, Н. И. Государственное и муниципальное (административ-

ное) управление : учеб. / Н. И. Глазунова. – М. : ТК Велби, Проспект, 2008. – 
560 с. 

3. Шамхалов, Ф. Теория государственного управления / Ф. Шамхалов. – 
М., 2002. 

4. Васькин, А. А. Оценка эффективности управленческого труда /                 
А. А. Васькин. – М., 1999. 
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РАЗДЕЛ II. ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ 
 СОЦИАЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ ГОСУДАРСТВА 

 
ГЛАВА 3. ГОСУДАРСТВЕННОЕ РЕГУЛИРОВАНИЕ  

ДОХОДОВ НАСЕЛЕНИЯ 
 

3.1. Рыночный механизм распределения,  
регулирования и дифференциации доходов 

Начало рыночных реформ в России сопровождалось не только падением 
реального среднего уровня населения, но и нарастающими масштабами нера-
венства в их распределении. За годы реформ произошли кардинальные измене-
ния в распределении доходов и национального богатства страны между различ-
ными слоями населения России. Появляется необходимость в «косвенном» ре-
гулировании хозяйственных отношений со стороны государства. 

 Хозяйственные отношения между людьми существуют столько, сколько 
существует человеческое общество. Однако здесь уже присутствовало опреде-
ление суждения относительно способов и методов хозяйствования, таких как 
производство, распределение, обмен и потребление. Как и во всяком производ-
ственном отношении в распределении можно выделить материально-
вещественное содержание (распределение продукта) и социальную форму (от-
ношения между людьми по поводу этого процесса). Распределение из нату-
рально-вещественной формы продукта (натуральное хозяйство – распределяет-
ся между участниками производства) переходит в распределение стоимости 
от реализации продукта, т. е. распределение дохода. 

Формирование и распределение доходов в условиях рынка строятся на 
том, что каждый собственник факторов производства получает свой доход в за-
висимости от спроса на предлагаемый ресурс и предложения этого ресурса на 
рынке. Собственники рабочей силы, участвующие в производственной дея-
тельности, получают доходы в зависимости от качества и количества выпол-
ненной работы. Собственники средств, производства и денежного капитала по-
лучают доход в зависимости от величины собственности в денежном выраже-
нии и условий ее реализации. Эти формы доходов представляют собой прибыль 
и процент. Владелец получает доход в форме арендной платы за предоставляе-
мую арендатору землю для соответствующего использования. В основе распре-
деления доходов в рыночной экономике лежит распределение, диктуемое соб-
ственностью на средства производства и рабочую силу. 

В условиях товарного производства материально-вещественное распреде-
ление продукта остается материальной основой распределения, но начинает но-
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сить внутрипроизводственный характер. В структуре распределительных от-
ношений выделяются следующие уровни: 
• распределение орудий производства – предмет анализа рынков капитала; 
• распределение членов общества по родам производства – предмет анализа 

рынка труда; 
• распределение продукта – предметов потребления между – участниками 

производства – предмета анализа распределения доходов в обществе. 
Формирование и распределение доходов в рыночной экономике происхо-

дит при непосредственном участии государства, которое практически во всех 
экономически развитых странах осуществляет государственное регулирование 
этими процессами. 

В экономической теории сложились два подхода к распределению доходов: 
1. Функциональный, в соответствии с которым выделяется функциональ-

ное или факториальное, горизонтальное распределение – в зависимости от вы-
полняемой каждым фактором производства функции в процессе производства: 
заработная плата – за работу, рента и процент – за ресурсы, находящиеся в 
чьей-то собственности, прибыль – предпринимательский доход.  

2. Персональный – персональное (личное), вертикальное распределение 
доходов, т. е. распределение доходов среди домохозяйств. 

Функциональное распределение характеризует распределение между 
факторами производства, прежде всего, между трудом и капиталом. Под дохо-
дами каждого фактора понимается доля его участия в производственном про-
дукте и произведенной прибыли. Для оценки уровня и динамики получаемого 
дохода используются показатели номинального и реального дохода. Номиналь-
ный доход – это количество денег, полученное в определенный период отдель-
ным лицом. Если из этого дохода вычесть налоги и обязательные платежи, то 
мы получим располагаемый доход, который будет использован на потребление 
и накопление.  

 Роль распределения в экономической системе определяется выполняе-
мыми распределением функциями: 

 1. первичное распределение (на основе собственности); 
 2. вторичное распределение (государство может воздействовать на ха-

рактер распределения доходов в экономике двумя основными способами: 
• во-первых, путем косвенного регулирования экономики. Примеры 

подобного регулирования очень разнообразны. К ним относятся, например, га-
рантирование цен сельскохозяйственным производителям, законодательство о 
минимальных ставках заработной платы, налоговые мероприятия (введение 
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прогрессивного подоходного налога с целью изменить распределение доходов в 
пользу бедных слоев населения). Однако, как отмечают многие исследователи, 
подобные методы регулирования имеют ограниченное влияние на размеры до-
ходов различных социальных групп;  

• во-вторых, с помощью трансфертных платежей пенсий, пособий, 
стипендий и других форм выплат, выплачиваемых за счет государства. Специ-
фика данной формы регулирования состоит в том, что трансфертные платежи 
являются нерыночными доходами. Они предназначены тем социальным груп-
пам, которые полностью или частично исключены из рыночного механизма 
распределения доходов. Следовательно, их наличие не корректирует, а допол-
няет работу рыночной системы; 

3. перераспределение (осуществляется с помощью государства, фондов, 
финансовых институтов). Содержание перераспределительной функции госу-
дарства заключается в изменении тех пропорций распределения доходов и бо-
гатства в обществе, которые складываются в рамках рыночной системы, в це-
лях достижения социальной справедливости. Конкуренция в условиях свобод-
ной рыночной экономики представляет собой обезличенный, беспристрастный 
механизм, а возникающее на ее основе распределение дохода может порождать 
большее неравенство, чем это желательно для общества. Чрезмерное имущест-
венное расслоение населения может порождать социальные конфликты и, как 
следствие, несет угрозу для стабильного развития страны. 

Практически любое вмешательство государства в экономику оказывает 
влияние на благосостояние граждан. Например, ограничение или поддержка 
определенных видов хозяйственной деятельности, введение налогов или рас-
ширение бюджетных расходов приводят к тому, что доходы одних категорий 
населения растут, а других – снижаются. Перераспределение доходов далеко не 
всегда является целенаправленным и может быть вызвано применением мер, 
преследующих совсем иные задачи. 

Власти демократических стран стремятся к тому, чтобы общество оцени-
вало государственные программы перераспределения как справедливые. Пере-
распределение основано на изъятии доходов у определенных категорий населе-
ния, что в свою очередь предполагает принуждение. Оно не может быть эффек-
тивным при отсутствии общественной поддержки. 

Однако перераспределительные программы имеют не только позитивные, 
но и негативные последствия. Они снижают стимулы к труду у получателей со-
циальных пособий. Например, определенные категории населения предпочи-
тают не искать работу, а жить на пособия по безработице. Таким образом, осу-
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ществление государственных выплат в пользу ущемленных социальных групп 
может увеличить их численность, что неэффективно с точки зрения экономики 
в целом. Перераспределение оказывает дестимулирующее влияние на тех, кто 
трудится с большей производительностью и соответственно получает большие 
доходы. В частности, введение повышенного налогообложения самых высоких 
доходов означает, что обеспеченные категории населения будут все больше 
стремиться к уклонению от налогов. В итоге, чрезмерное стремление к пере-
распределению доходов может подорвать его собственную основу. Наконец, 
любые программы перераспределения требуют затрат на его организацию, при-
чем эти затраты растут с увеличением масштабов таких программ. Более мас-
штабное перераспределение требует ужесточения контроля за высокими дохо-
дами, а также обоснования и учета дополнительных категорий получателей пособий. 

В силу этих и других причин в разных странах периодически проводятся 
реформы, направленные на сокращение и оптимизацию перераспределитель-
ных программ. Их проведение требует глубокого обоснования и наличия поли-
тической воли, поскольку подобные реформы относятся к числу непопулярных 
мер и могут встретить серьезное сопротивление. 

Механизм распределения доходов состоит из трех блоков. 
Первый блок составляет функциональное распределение доходов. Такое 

распределение возможно только при условии формирования факторных рын-
ков, устанавливающих цены факторов производства. Важнейшую роль в струк-
туре факторных рынков играет рынок труда. 

Второй блок – это социальное перераспределение. Оно обусловлено госу-
дарственным вмешательством в процесс рыночного, социально индифферент-
ного распределения доходов и осуществляется с помощью налогового и транс-
фертного механизмов. 

Третий блок – распределение, обусловленное деятельностью групп с осо-
быми интересами. Такое распределение связано с двумя предыдущими типами 
распределения доходов в обществе. Выделение такого способа распределения 
доходов обусловлено его специфической (промежуточной) экономической при-
родой. 

Особенности распределения в переходной экономике определяет третий 
блок распределительных механизмов в силу его высокой «эффективности». Это 
обусловлено существенными институциональными изменениями. Традиционно 
выделяются два институциональных условия, выступающих необходимой ос-
новой формирования рынков: институт частной собственности и свобода за-
ключения контрактов (вернее, их конкурентное заключение, предусматриваю-
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щее выбор способа контрактации). Относительно низкие доходы большинства 
наемных работников в России определяются отсутствием институциональной 
составляющей, необходимой для развитого рынка труда. 

Распределение доходов также зависит от того, кто выступает в качестве 
институционального инноватора. Например, на российском рынке труда основ-
ным институциональным инноватором является государство. Это обусловлено 
в первую очередь тем, что почти половина (49%) занятых нанимается государ-
ством, а также неорганизованностью и отсутствием реальной конкурентной си-
лы у предложения труда и представляющих его профсоюзов. Фиксируя низкий 
уровень оплаты (с законодательным установлением и регулированием мини-
мальной оплаты труда) в госсекторе и ограничивая заработную плату в пред-
принимательском секторе высокими налогами на фонд заработной платы (еди-
ный социальный налог), государство тем самым стимулирует создание, наряду 
с легальным, сопоставимых по емкости теневого рынка, а также рынка вторич-
ной занятости. 

Решение комплекса вопросов по социальной защите населения рассмат-
ривается в рамках реализации следующих принципов. 

Во-первых, государственная социальная защита должна быть гарантиро-
вана любому гражданину страны во всех принимаемых юридических законах 
социально-экономической направленности. Это создает определенную ста-
бильность положения каждого человека, если такая политика не носит разовый 
характер. 

Во-вторых, социальная защита предполагает дифференцированный доход 
к различным категориям граждан. Меры по социальной защите инвалидов и 
здоровых трудоспособных людей не могут быть одинаковыми и теми же, они 
должны быть различными. Если первым необходима социальная защита и пол-
ное обеспечение, то вторым государство должно гарантировать возможность 
пользовать свои способности в трудовой деятельности.  

В-третьих, в целях своевременной реакции на изменения экономической 
конъюктуры в стране необходимы меры предупреждающего характера. Осо-
бенно относятся к индексации доходов населения в периоды роста инфляции. 
Источниками средств социальной защиты предусматривается использование 
государственного бюджета, средств работодателя и других средств из благо-
творительных фондов.  

 
3.2. Способы изменения дифференциации доходов 

         Основной целью социальной политики является уменьшение расслоение 
общества, выравнивание уровня жизни в различных регионах. В рыночной эко-
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номике влияния государства на уровень доходов носит посреднический харак-
тер, поэтому большое значение имеет создание с помощью экономической по-
литики условий для повышения доходов населения. 

Важнейшей задачей является снижение бедности среди работающих гра-
ждан. Высокий уровень трудоспособных граждан в общем количестве бедных 
определяется, прежде всего, недостаточным уровнем оплаты труда. Сущест-
венную долю бедных составляют семьи, где все трудоспособные граждане 
имеют регулярно оплачиваемую работу. В территориальном отношении бед-
ность концентрируется в сельской местности и небольших городах.  

Среди способов воздействия на уровень доходов населения и их распре-
деление основным является регулирование заработной платы через механизм 
законодательного установления минимальной заработной платы. Наличие тако-
го рода регулирования является, с одной стороны, инструментом социальных 
гарантий работающим, с другой стороны, позволяет через механизмы социаль-
но-доходной стратификации воздействовать на всю заработную плату в народ-
ном хозяйстве.  

Учитывая существующую в настоящее время крайне высокую дифферен-
циацию доходов населения по отраслям экономики и регионам, практически 
невозможно установить единую для области реальную (т. е. привязанную к ми-
нимальной потребительской корзине) ставку минимальной оплаты труда. Такая 
ставка необходима, чтобы гарантировать доходы работников.  

Разработка и внедрение единого минимума оплаты труда для всей страны 
позволит снять многие социальные проблемы, повысить ответственность госу-
дарства и работодателей за уровень жизни работников, сделать возможным го-
сударственное регулирование как уровня доходов населения, так и степень их 
дифференциации. Очевидно, что уровень выплачиваемых пенсий также должен 
быть привязан к устанавливаемой ставке единого минимума. В условиях ин-
фляции периодический пересмотр величины минимальной оплаты труда смо-
жет компенсировать рост цен. 

Таким образом, государство обязано установить тот уровень оплаты тру-
да, который считается приемлемым в обществе. Это, разумеется, не прожиточ-
ный минимум, а заработная плата, обеспечивающая стандартный уровень жиз-
ни для работника стандартной квалификации. 

Важным направлением остается создание новых рабочих мест в перспек-
тивных отраслях и производствах в рамках частно-государственного партнер-
ства развитие сектора малых и средних предприятий путем расширения досту-
па к финансовым рынкам. Основным ресурсом важно задействовать потенциал 
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«избыточной» ликвидности для кредитования реального сектора экономики.                
В данный момент крупные банки готовы финансировать и производительные 
проекты, и схемы потребительского кредитования, им мешает лишь отсутствие 
механизмов поиска и селекции таких проектов.  

Механизмы перераспределения ресурсов от финансово избыточных бан-
ков к финансово недостаточным предприятием в данный момент не работают. 
Недоступность кредита для предприятий реального сектора как по уровню ста-
вок, так и по срокам, связана с высокими микроэкономическими (потенциаль-
ной неокупаемостью проекта, под который выделяются кредитные ресурсы) и 
макроэкономическими рисками (темп инфляции и обменный курс рубля). Со-
ответственно, действия государства по увеличению кредитования реального 
сектора экономики должны быть направлены на снижение и хеджирование этих 
рисков. Первоначальной стадией процесса является составление предприятия-
ми бизнес-планов, защита их в банке, соответственно, формирование в банках 
пакетов бизнес-планов, которые банки считают потенциально окупаемыми, с 
соответствующим принятием финансовой ответственности в случае неудачи 
проектов. «Избыточная» же ликвидность представляет собой ресурс, который 
должен быть задействован в этом направлении.  

Еще одним направлением остается дальнейшее сокращение утечки капи-
тала. Это возможно лишь при усилении роли министерства по налогам и сбо-
рам и его теснейшего взаимодействия с Центральным банком в области валют-
ного контроля и целенаправленной работы по ликвидации фиктивных банков-
ских операции и операций так называемого обналичивания, а также сокраще-
нию расчетов наличными. В случае успешности осуществления названных ме-
роприятий дополнительный финансовый ресурс распадается на две части: 

–  увеличение доходов бюджетов всех уровней;  
–  ликвидность предприятий. 
Первая часть должна использоваться в основном на снижение налоговой 

нагрузки для реального сектора экономики. Вторая часть – напрямую участво-
вать в финансировании экономического роста.  

Основным принципом достижения сбалансированного и ориентированно-
го на экономический рост бюджета является опережающий рост доход бюджета 
при эффективном контроле над расходными статьями. Источником роста дохо-
дов бюджета должны являться, в первую очередь, доходы, генерируемые эко-
номическими агентами в результате экономического роста. К общим недостат-
кам системы разграничения расходных полномочий различных уровней власти в 
РФ можно отнести: 
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• их нечеткость, поскольку разграничение расходных полномочий регла-
ментируется не только Бюджетным кодексом, но и множеством других норма-
тивно-законодательных актов, кроме того, относясь к совместному ведению, они 
не конкретизируют компетенцию соответствующего уровня бюджетной системы; 

• низкую степень самостоятельности региональных и местных бюджетов, так 
как их расходы регламентируются в основном федеральными законодательны-
ми и нормативными актами, устанавливающими в централизованном порядке на-
туральные и финансовые нормы – федеральные мандаты, большая часть которых 
не имеет финансового обеспечения. 

В результате, органы власти субъектов Федерации и особенно местного 
самоуправления не имеют возможности обеспечить сбалансированность своих 
бюджетов и вынуждены проводить политику выборочного и/или частичного ис-
полнения возложенных на них обязательств, накапливая (в том числе за счет за-
имствований) просроченную задолженность. В таких условиях полностью отсут-
ствуют стимулы к проведению ответственной бюджетной политики, повыше-
нию прозрачности и объективности бюджетной отчетности, качества бюд-
жетных услуг, эффективному управлению расходами, разработке и реализации 
среднесрочных программ развития и реформирования бюджетной сферы, при-
влечению инвестиций в общественную инфраструктуру. 

Что касается доходных полномочий, то из негативных последствий во-
площения в России системы расщепляемых налогов можно выделить сле-
дующие: 

во-первых, поведение региональных властей не ориентировано на эф-
фективное и действенное использование той доли налоговых поступлений, 
которую федеральный центр оставляет в их распоряжении;  

во-вторых, почти полное отсутствие каких-либо налоговых полномочий у 
региональных властей не позволяет выполнить одно из необходимых условий 
эффективности бюджетной системы – обеспечение взаимосвязи между уров-
нем налогообложения и количеством/качеством получаемых населением бюд-
жетных услуг, а также приводит к использованию нелегальных мер воздействия 
на налогоплательщиков; 

в-третьих, слишком частые изменения пропорций разделения налоговых 
поступлений между уровнями бюджетной системы привели к незаинтересован-
ности региональных властей наращивать собственную налоговую базу, пока-
зывать ее в отчетности. 

Для бюджетного устройства Российской Федерации как страны с федера-
тивным государственным устройством, в состав которой входит большое количе-
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ство административных образований, не одинаковых по размеру территорий, 
численности населения и уровню социально-экономического развития, харак-
терна особая значимость перераспределительной, или выравнивающей, функ-
ции федерального бюджета. Она реализуется с помощью механизма распределе-
ния финансовой помощи региональным бюджетам. Однако объем финансовой 
помощи конкретному региону не находится в прямой зависимости от стоимости 
оказания государственных услуг в регионе и в обратной –  от его доходного по-
тенциала. В этом случае федеральная финансовая помощь по своей экономиче-
ской сути не выравнивает объем бюджетных услуг, оказываемых на территории 
государства. 

Таким образом, эффективная система бюджетного федерализма в Россий-
ской Федерации может быть сформирована лишь на основе таких принципов 
федеративного государственного устройства и управления, как кооперация, 
специализация и субсидиарность. Государственное же управление становится ре-
зультативным лишь в случае делегирования федеральному центру тех политиче-
ских, экономических и других функций, которые не могут быть адекватно выпол-
нены ни субъектами РФ, ни муниципалитетами. 

Поэтому принципиальную важность имеют налоговые стимулы для под-
держания экономической конъюнктуры, особенно в сфере малого и среднего 
бизнеса. 

 Особое внимание следует уделить повышению доходов занятых в сель-
ском хозяйстве. Кризис в аграрном секторе сопровождается нарастанием отри-
цательных тенденций в социальной сфере, ухудшением социально – экономи-
ческой ситуации.  

Будучи зависимыми от состояния экономики, социальные процессы в ко-
нечном счете образуют достаточно жесткие рамки ее функционирования, а 
также оказывают большое влияние на становление политической системы но-
вой России, на взаимодействие государства с гражданским обществом. Причем, 
как представляется, социальные процессы не менее, а, может быть, и более 
инерционны в сравнении с чисто экономическими механизмами. Они обладают 
огромным кумулятивным эффектом, то есть накапливают прямые и косвенные 
следствия социально – экономических изменений, которые бумерангом воз-
вращаются в хозяйственную практику через сознание и поведение людей. От-
рицательный кумулятивный эффект, связанный с нынешней деградацией соци-
альной сферы и неблагоприятными трансформациями социокультурного харак-
тера, вполне может оказывать длительное дестабилизирующее влияние на об-
щество и при изменении экономического положения в лучшую сторону. 
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Как упоминалось, реформирование нашего общества в начале 90-х годов 
было в основном поддержано населением страны. Но очевидно и то, что ре-
формы были инициированы и тем более проводились по сценариям политиче-
ских верхов. Поэтому естественно то, что, во-первых, население не желает раз-
делять ответственность за их результаты; во-вторых, оно на данном этапе впра-
ве рассчитывать на способность государства и его высшего руководства вывес-
ти страну из кризиса. 

В целом можно выделить следующие способы распределения: 
 1. Марксистская трудовая теория стоимости: для рабочих – по стоимости 

рабочей силы, для капиталистов – по вложенному капиталу, при социализме 
распределение будет осуществляться по труду и через общественные фонды 
потребления. 

2. Неоклассическая теория – по факторам производства. 
3. Современная теория – интеграция всех способов распределения.  

 
3.3. Исходные положения концепции реформы распределения 

Концепция реформы распределения основывается на следующих исход-
ных положениях:  

1) многообразию форм собственности, адекватному технологической не-
однородности современного производства, соответствует многообразие форм и 
способов распределения доходов; 

2) эффективность обратного воздействия распределения на производство 
зависит от формируемых тем или иным способом распределения мотивов эко-
номического поведения и, прежде всего, мотивов труда; 

3) генетической основой мотивации активного экономического поведения 
является диалектика труда и собственности; 

4) абстрактно-всеобщими направлениями реформирования системы рас-
пределения в обществах современной цивилизации являются обособление хо-
зяйствования и индивидуализации присвоения. 

В переходной экономике обеспечивается переход от стимулирования 
труда наемного работника к формированию интегральной системы, включаю-
щей мотивацию. 

В настоящее время складываются следующие способы распределения в 
формирующихся секторах экономики: 

 1. Государственный сектор – сужение его через приватизацию, коммер-
циализацию (на основе аренды или передачи в полное хозяйственное ведение) 
ведет к сокращению сферы действия распределения по труду, так как коллекти-
вы госпредприятий участвуют в распределении как владельцы средств произ-
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водства, присваивают предпринимательский доход, как и другие субъекты ры-
ночной экономики. Но доминирующей формой личного распределения (персо-
нального) является распределение по труду в соответствии с единой тарифной 
сеткой, т. е. по индивидуальным или бригадным затратам труда. 

 2.Корпоративный сектор – так как основан на объединении собственно-
сти граждан (частной), то распределение для всего коллектива собственников 
осуществляется по капиталу (доходу с находящихся в общей собственности 
средств производства) и присваивается предпринимательский доход. Внутри 
коллектива собственников распределение осуществляется по труду, если собст-
венность общая, по паям, если долевая, и по капиталу, если акционерная. 

 Но это реализуется в конечном распределении (по итогам года, кварта-
ла), в течение года распределение осуществляется по труду в соответствии с ETC. 

 3. Частный сектор – здесь формируются: доход на собственность (про-
цент на капитал) и предпринимательский доход, который включает: 

 –  вознаграждение работника – собственника за труд по управлению про-
изводством (Д. С. Милль, Ж. Б. Сэй, А. Маршалл); 

 – эффект использования передовых технологий, коммерческих и органи-
зационных нововведений (Й. Шумпетер); 

 – эффект правильной оценки степени риска, т. е. будущей неопределен-
ной экономической ситуации (Ф. Найт). 

 4. Теневой сектор (30-50% ВВП, в развитых странах – 5-6% ВВП) – су-
щественно возросли доходы, что обусловлено как инфляционным их ростом, 
так и усилением налогового прессинга, заставляющего предпринимателей ис-
пользовать противозаконные способы получения дохода (наличный оборот, ук-
рываемый от налогообложения). 

5. Формируются принципиально новые элементы распределительного 
механизма, например, распределение по унаследованному капиталу. Обеспече-
ние потомкам более достойных условий жизни – важнейший мотив труда, хотя 
в условиях инфляции мотивация накопления существенно снижается. 

Таким образом, новая концепция распределения доходов основывается на 
реализации мотивов экономического поведения собственника, возникающих 
при условии индивидуализации присвоения в рамках всех крупномасштабных 
форм собственности. Поэтому восстановление более высоких мотивационных 
потенций распределительного механизма соответствует этапам развития (сте-
пени развитости) индивидуализации присвоения и обособления хозяйствования. 

Новый механизм распределения обусловливает создание соответствую-
щего механизма перераспределения доходов. Он выступает стержнем распре-
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делительной системы постиндустриальных стран, так как через систему транс-
фертных платежей обеспечивает социальную защиту не имеющим собственно-
сти слоям населения. 

Но перераспределительные процессы имеют определенные границы, за 
пределами которых тормозят развитие производства. Требования справедливо-
сти в распределении доходов не должно снижать мотивацию роста доходов хо-
зяйствующих субъектов. 

Вопрос о регулировании доходов в переходной экономике решается через 
индексирование заработной платы в соответствии с инфляционным ростом цен, 
а также прогрессивное налогообложение, контроль за использованием доходов. 

Изложенные концептуальные положения реформы механизма распреде-
ления доходов обусловливают необходимость анализа основных направлений 
рыночной трансформации механизма распределения в РФ. 

 

   Задания для повторения материала 
1. Перечислите и охарактеризуйте методы вторичного распределения до-

ходов. Приведите примеры данных методов. 
2. Охарактеризуйте основные методы регулирования доходов населения с 

помощью нижеследующей таблицы: 
Методы регулирования доходов населения 

Описание 
 метода   

Достоинства Недостатки Уровень 
 эффективности 

    
    
    
    
    
    
    

 Практические задания 
1. Разработайте схему-модель влияния факторов на уровень дифференциа-

ции доходов населения. 
2. Подготовьте доклад о зарубежном опыте государственной политики в об-

ласти регулирования доходов населения  на примере одной из стран.  
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ГЛАВА 4. ГОСУДАРСТВЕННАЯ МОЛОДЕЖНАЯ ПОЛИТИКА 

 
4.1 . Основные положения и цель 

государственной молодежной политики 
Государственная молодежная политика является системой формирования 

приоритетов и мер, направленных на создание условий и возможностей для ус-
пешной социализации и эффективной самореализации молодежи, развития ее 
потенциала в интересах России и, следовательно, на социально-экономическое 
и культурное развитие в интересах России, обеспечения ее конкурентоспособ-
ности в мире и укрепления национальной безопасности государства. 

В Российской Федерации государственная молодежная политика (ГМП) 
формируется и реализуется органами государственной власти и местного само-
управления при участии молодежных и детских общественных объединений, 
неправительственных организаций и иных юридических и физических лиц, 
представляющих бизнес.  

В России к молодежи относятся граждане в возрасте от 14 до 30 лет. Эко-
номический и социальный совет Организации Объединенных Наций к молоде-
жи относит граждан различных стран в возрасте от 15 до 24 лет. По их данным 
в этом возрасте в 2005 г. в мире проживало 1153 млн человек. 

В связи со стремительным старением населения и неблагоприятными де-
мографическими тенденциями сегодняшние 14-30 летние жители России и раз-
витых стран мира станут основными трудовыми ресурсами этих стран, а их 
трудовая деятельность – главным источником средств для социального обеспе-
чения детей, инвалидов и старшего поколения. 

Молодежь – это особая социально-демографическая группа общества с 
характерными социально-психологическими свойствами, профессиональными 
и социальными ориентирами, которые определяются уровнем социально-
экономического и культурного развития. Она находится на этапе своего соци-
ального становления, освоения социальной роли, имеет ограничения в дееспо-
собности по различным сферам участия в жизни общества и пользуется льгота-
ми в период становления. 

В нашей стране от позиции молодежи в общественно-политической жиз-
ни, ее уверенности в завтрашнем дне и активности будет зависеть темп про-
движения России по пути демократии и связанных с этим преобразований. 
Именно молодые люди должны быть готовы к противостоянию политическим 
манипуляциям и экстремистским призывам, иногда звучащим в стране. 
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Молодежь как наиболее перспективная социально-возрастная группа на-
селения страны обладает рядом особенностей, которые можно свети к следую-
щим характерным чертам: 

• в силу объективных причин российскую молодежь отличает недоста-
точное формирование ценностных, духовно-нравственных ориентиров и недос-
таток жизненного опыта, что увеличивает вероятность ошибочного выбора при 
принятии ею ответственных решений; 

• молодежи присуще неполное включение в существующие социаль-
но-экономические отношения. Однако именно она в наибольшей степени обес-
печивает социальную мобильность и является источником экономической ини-
циативы в государстве; 

• молодежь имеет собственные цели и интересы, которые не всегда 
совпадают с целями и интересами всего общества, особенно той части, которая 
представляется старшими поколениями. 

Молодежь выполняет особые социальные функции в государстве и обще-
стве, наиболее важные из которых: 

• наследование достигнутого уровня и обеспечение преемственности 
путей развития общества и государства, формируя образ будущего и выполняя 
функцию социального воспроизводства; 

• обеспечение инновационного потенциала развития национальной эко-
номики, ее высокотехнологичных отраслей, образования, науки и культуры, яв-
ляясь наиболее перспективной составляющей человеческих ресурсов общества; 

• молодые люди составляют основную, важнейшую часть кадров сило-
вых структур, отвечающих за обеспечение правопорядка и безопасности страны 
в целом. 

Молодежная политика подразумевает социальную деятельность молоде-
жи по управлению развитием социальной сферы общества, направленную на 
удовлетворение ее интересов и потребностей, на осуществление социальной 
справедливости. 

Как и во всем российском обществе, находящемся в ситуации системного 
кризиса, в молодежной политике также имеют место кризисные проявления. Но 
следует отметить тенденцию к преодолению кризиса через адаптивные особен-
ности молодежной политики в современных условиях, поскольку она продол-
жает свое развитие и получает качественное наполнение. 

В регионах-донорах молодежная политика развивается очень активно, в 
депрессивных регионах – это скорее движение по инерции. 
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В социологии понятие «молодежная политика» употребляется часто, но 
мало работ, специально посвященных теоретическому анализу этой категории, 
ее соотношении с другими сопряженными по тематике понятиями. 

В условиях социальной адаптации подрастающего поколения молодежная 
политика становится и объектом и субъектом общественных преобразований: 

• само общество производит молодежную политику, цель которой – 
создание необходимых социально-экономических, политических, правовых и 
организационных условий и гарантий для социального становления, развития и 
усовершенствования, как отдельного молодого человека, так и в целом всего 
молодого поколения; 

• сами молодые люди с целью повышения эффективности их влияния на 
общественную жизнь стараются объединиться в организации, коалиции, отра-
жающие желание каждого молодого человека к самореализации. 

Теоретически молодежная политика может включать в себя весь спектр 
деятельности государства и общества, направленной на поддержку молодежи 
(здравоохранение, образование, трудоустройство и занятость, досуг, культура, 
патриотическое воспитание, социальная помощь, информационная поддержка, 
жилье и др.). На самом деле к ведению молодежной политики отнесены на-
правления, которые не реализуются более крупными отраслями государства, 
такими как образование, органы здравоохранения, социальная защита населе-
ния, культура, спорт. 

Государственная молодежная политика – это конкретные законопроекты, 
способствующие решению молодежных проблем: трудоустройства, платного 
образования (его качества, удешевления), жилищных программ, поддержки мо-
лодых семей, приход молодежи во власть, поворота СМИ к молодежным про-
блемам, развитие сферы досуга и отдыха и многих других.  

Исходя из основных направлений ГМП, государственная поддержка мо-
лодежных и детских объединений осуществляется в соответствии с принципами: 

• приоритета общих гуманистических и патриотических ценностей в 
деятельности молодежных и детских объединений; 

• равенства прав на государственную поддержку молодежных и детских 
объединений, отвечающих требованиям настоящего Федерального закона; 

• признания самостоятельности молодежных и детских объединений и 
их права на участие в определении мер государственной поддержки. 

Согласно Федеральному закону, государственная поддержка может быть 
обеспечена: 
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• молодежным объединениям граждан в возрасте до 30 лет, объединив-
шимся на основе общности интересов; 

• детским объединениям, в которые входят граждане в возрасте до            
18 лет и совершеннолетние граждане, объединившиеся для совместной дея-
тельности. 

Закреплены следующие виды государственной поддержки молодежных и 
детских объединений: 

• информационное обеспечение и подготовка кадров объединений; 
• поддержка проектов (программ) молодежных и детских объединений; 
• финансирование мероприятий по поддержке объединений молодежи. 
Федеральным законом предусмотрено формирование Федерального рее-

стра молодежных и детских объединений, пользующихся государственной под-
держкой. 

Конституцией и Законами Российской Федерации определен и законода-
тельно обоснован весь комплекс действий молодежи и всех участников, осуще-
ствляющих руководство ГМП и направленных на: 

• привлечение молодежи к непосредственному участию в формировании 
и реализации политики и программ, касающихся всего общества, в особенности 
молодежи; 

• обеспечение правовой и социальной защищенности молодых граждан, 
необходимой для выполнения обусловленных возрастом недостатков их соци-
ального статуса; 

• предоставление молодому гражданину социальных услуг по обуче-
нию, воспитанию, духовному и физическому развитию, профессиональной под-
готовке, объем, виды и качество которых обеспечивают всестороннее развитие 
личности и подготовку к самостоятельной жизни; 

• содействие инициативной общественной деятельности в области соци-
ального, духовного и физического развития молодежи; 

• обеспечение гарантий правовой и социальной защищенности молодых 
граждан; 

• развитие механизмов обеспечения прав молодых граждан во взаимо-
отношениях с учебно-воспитательными учреждениями; 

• обеспечение права молодых граждан на гарантированное получение 
минимума социальных услуг; 

• формирование системы мер по обеспечению экономической самостоя-
тельности и поддержки молодых граждан; 
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• обеспечение соблюдения прав молодых граждан, установление для 
них гарантий в сфере труда и занятости, содействие их предпринимательской 
деятельности; 

• создание условий, направленных на физическое и духовное развитие 
молодежи, предоставление молодым гражданам гарантированного минимума 
социальных услуг; 

• осуществление поддержки молодой семьи, талантливой молодежи, 
молодежных объединений; 

• содействие международным молодежным обменам. 
В стратегии государственной молодежной политики, принятой Прави-

тельством РФ (Постановление Правительства № 1760-Р от 18 декабря 2006 г.) 
определено: «Целью государственной молодежной политики является развитие 
и реализация потенциала молодежи в интересах России». 

Государственная молодежная политика (ГМП) разрабатывается и реали-
зуется в Российской Федерации с учетом социально-экономического развития 
страны на основе следующих принципов: 

• выделение приоритетных направлений; 
• учет интересов и потребностей различных групп молодежи; 
• участие молодых граждан в разработке и реализации приоритетных 

направлений ГМП; 
• взаимодействие государства, институтов гражданского общества и 

представителей бизнеса; 
• информационная открытость; 
• независимость оценки результатов Стратегии. 
Принятая Стратегия рассматривает приоритетные направления в качестве 

системных элементов ГМП в России. Проекты, разработанные для их реализа-
ции, следует обращать ко всей молодежи России, открывая тем самым возмож-
ности для равного участия в них всех молодых людей независимо от пола. На-
циональности, профессии, места жительства и социального статуса, что предос-
тавит ей те возможности деятельности, которые более всего соответствуют ее 
интересам. 

Государственная молодежная политика призвана интегрировать государ-
ственные и негосударственные ресурсы, что предполагает межсекторный ха-
рактер взаимодействия целей: 

• системного вовлечения молодежи в общественную жизнь и развития 
навыков самостоятельной жизнедеятельности молодых жителей страны, ин-



 40

формирования всех молодых людей о возможностях их развития в России и 
мировом сообществе; 

• выявления, продвижения, поддержки активности молодежи и ее дос-
тижений в социально-экономической, общественно-политической, творческой 
и спортивной сферах жизни, что дает возможность молодым людям проявить 
себя, эффективно реализовать свой потенциал; 

• вовлечения в полноценную жизнь молодых людей, которые испыты-
вают проблемы с интеграцией в обществе. 

Такая система приоритетных направлений ГМП обеспечит улучшение 
положения молодых людей, приведет к увеличению их вклада в конкуренто-
способность экономики страны. 

 
4.2. Механизмы реализации государственной  

молодежной политики в регионах 
Современный этап государственной молодежной политики характеризу-

ется поиском оптимальных подходов к разделению ответственности и полно-
мочий между федеральным центром и регионами. Этот процесс затрагивает не 
только молодежную политику, но и внутреннюю государственную политику в 
целом, являясь неотъемлемой частью формирования российской государствен-
ной политической системы.  

В Указе Президента Российской Федерации от 3 июня 1996 г. №803        
«Об основных положениях региональной политики в Российской Федерации» 
под региональной политикой понимается «система целей и задач органов госу-
дарственной власти по управлению политическим, экономическим и социаль-
ным развитием регионов станы, а также механизм их реализации». Отмечается, 
что «регион может совпадать с границами субъекта Российской Федерации, ли-
бо объединять территории нескольких субъектов Российской Федерации». 

Существуют два основных подхода к пониманию государственной регио-
нальной политики: 

 1. Политика государства в отношении регионов. Исходя их логики этого 
подхода любую внутреннюю политику государства можно считать региональ-
ной, поскольку государство состоит из регионов. 

2. Деятельность органов местного самоуправления по проведению госу-
дарственной политики. В рамках этого подхода федеральный центр понимается 
как институт, определяющий основы государственной политики, а также пол-
номочия и ответственность субъектов Федерации по ее реализации. 

В действующем законодательстве РФ поддерживается тенденция к осу-
ществлению последнего подхода, когда условия и рамки государственной мо-



 41

лодежной политики определяются федеральным законодательством, а ее реали-
зация большей частью возлагается на субъекты Федерации. 

Под механизмом реализации молодежной политики понимается доста-
точно устойчивая система взаимодействия государственных и общественных 
институтов по широкому спектру вопросов в области осуществления молодеж-
ной политики для удовлетворения актуальных потребностей общественной 
системы в ее воспроизводстве и дальнейшем развитии. 

Механизмы реализации молодежной политики образуют определенную 
общую систему, которая способна выполнять регуляторную, конституирую-
щую функцию. В разных обществах система механизмов осуществления моло-
дежной политики приобретает свою качественную специфику, что непосредст-
венно связано с особенностями институциональной структуры, характерной 
для того или иного государства. 

Существуют следующие особенности конкретных механизмов реализа-
ции молодежной политики на региональном уровне. 

В своей законотворческой деятельности регионы ориентируются на феде-
ральный центр, основное государственное законодательство РФ по молодежной 
политике. В практике своей работы региональные власти опираются на собст-
венные законы о молодежной политике, которые часто представляют собой 
вполне успешные попытки спроецировать федеральные законы на региональ-
ный уровень с учетом региональной специфики. Основными документами, на 
базе которых осуществляется собственно практическая деятельность молодеж-
ной политики, являются целевые программы, комплексные или по отдельным 
направлениям. Именно программы отражают региональную специфику, при-
оритеты, объемы финансирования, также специфичные для каждого региона.            
К минусам законодательного механизма относится недостаточная сформиро-
ванность законодательной базы, особенно в тех регионах, где приняты базовые 
законы о молодежной политике. 

Организационный механизм предполагает создание адекватной системы 
программно-целевого управления молодежной политикой, вертикального и го-
ризонтального управления государственными и общественными структурами. 
Существует как строгая вертикальная структура «федеральный центр – регио-
нальная власть – местная власть», так и горизонтальное взаимодействие «зако-
нодательная власть – исполнительная власть», активно подключаются моло-
дежные организации, которые в основном используются как совещательные ор-
ганы. Структура не является в значительной мере жесткой – специфику прив-
носит и собственно вид политики – молодежная. Чрезмерное ужесточение, осо-
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бенно горизонтальных связей, создает существенные административные барье-
ры к участию в управлении собственно представителей молодежи. Необходимо 
отметить высокие темпы развития организационного механизма в целом, осо-
бенно в части включения молодежи в управление – активно идет создание мо-
лодежных парламентов, расширение их полномочий и ответственности. 

Финансово-инвестиционный механизм представляет собой действующую 
систему финансирования молодежной политики. В этой части в регионах отме-
чается как сочетание традиционных способов финансирования – бюджетных и 
внебюджетных, так и освоение новых возможностей привлечения средств и ин-
вестиций – кредиты банков, средств населения за счет жилищных займов, целе-
вые средства от реализации коммерческих проектов. Распределение финансо-
вых ресурсов по направлениям реализации молодежной политики не всегда со-
поставимо с актуальностью соответствующих проблем молодежи региона, что, 
возможно, связано с недостаточным развитием научно-методологического ме-
ханизма реализации молодежной политики. 

Наиболее развитым и перспективным является программный механизм 
осуществления молодежной политики. Программа представляет собой некото-
рый проект по реализации того или иного направления молодежной политики. 
Она едина и целостна в своей основе, содержит детальный план мероприятий и 
бюджет, подчиненный общим целям и задачам. Именно на этом уровне про-
граммы реализации молодежной политики обретает собственно практическую 
направленность и окончательно оформляется как региональная. 

Нужно отметить, что за последнее десятилетие молодежная политика за-
няла прочное место в региональной социальной сфере. Она обрела, с одно сто-
роны, отраслевые очертания: 

• во многих регионах работают министерства, имеющие подведомст-
венные учреждения; 

• реализуется ряд крупных подпрограмм, проводятся региональные мо-
лодежные мероприятия. 

С другой стороны, региональная молодежная политика стала по своему 
характеру межотраслевой в тех направлениях социальной политики, где требо-
валась координация работы различных отраслей. 

Переход к новым условиям хозяйствования и территориального управле-
ния определил новый характер организационных вопросов молодежной поли-
тики в территориальном аспекте. Основными элементами, составляющими го-
ризонтальную структуру реализации региональной молодежной политики, вы-
ступают соответствующие координационно-совещательные органы: 
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• коллегии министерства молодежи, межведомственные комиссии, экс-
пертно-консультативные советы по основным направлениям региональной мо-
лодежной политики; 

• молодежные общественные организации. 
Важнейшим направлением работы по созданию горизонтальной структу-

ры региональной молодежной политики является целенаправленное формиро-
вание многочисленных субъектов молодежной политики различного уровня, 
создание системы договорных отношений с многообразием организационно-
правовых форм и отношений собственности. 

В этой связи необходимо четкое разграничение по организационно-
правовым подходам к реализации региональной молодежной политики как 
межотраслевой сферы, с одной стороны, и как самостоятельной отрасли, 
имеющей свои институты.  

Основной предпосылкой в оформлении молодежной политики на регио-
нальном уровне послужило создание и деятельность во многих регионах спе-
циализированного органа по молодежной политике в системе исполнительной 
власти (министерство по молодежной политике), который выступил координа-
тором и интегратором государственных и общественных структур. 

Главными нерешенными вопросами по проблеме реализации государст-
венной молодежной политики на региональном уровне являются: 

• незавершенность и недостаточная определенность процесса форми-
рования самостоятельных структур по работе с молодежью на всех уровнях 
власти; 

• узковедомственный и отраслевой подход в работе с молодежью; 
• отсутствие общих подходов; 
• нескоординированность деятельности структур по работе с молодежью; 
• отсутствие государственных и региональных социальных нормативов 

и стандартов социальной поддержки молодежи. 

   Задания для повторения материала 
1. Дайте определение понятию «молодежь» с точки зрения различных ас-

пектов: правового, социального, экономического, управленческого. 
2. Опишите особенности социальной политики государства применитель-

но к молодежи, используя следующую таблицу: 
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Особенности социальной политики государства  
применительно к различным возрастным категориям 

Сравнительная 
 характеристика 

Молодежь Поколение среднего 
возраста 

Пожилые 
 граждане 

Возрастные ограничения    
Материальное  
благополучие 

   

Уровень квалификации    
Опыт    

Амбициозность,  
целеустремленность, 

склонность к новаторству 

   

Особые качества    
Приоритетные  
направления 

 государственной  
поддержки 

   

 
   Практические задания 

1. Подберите нормативно-правовые акты, программы, касающиеся моло-
дежной политики конкретного региона, муниципального образования либо тер-
ритории. Дайте характеристику основным направлениям молодежной политики 
данной территории. Оцените эффективность и системность данной политики. 

2. Подготовьте эссе на тему «Я – объект (субъект) молодежной политики». 
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ГЛАВА 5. РЕГУЛИРОВАНИЕ ТРУДА И ЗАНЯТОСТИ 
 

5.1. Государственное регулирование рынка труда 
Рынок труда представляет собой систему общественных отношений, от-

ражающих уровень развития и достигнутый на данный период баланс интере-
сов между присутствующими на рынке силами: предпринимателями, трудящи-
мися и государством. 

Главная функция государства заключается в определении правил регули-
рования интересов партнеров и противостоящих сил. В результате, определяет-
ся та равнодействующая, которая служит базой решений и основой механизма 
регулирования рынка труда, куда включается и система социальной защиты, и 
система стимулирования развития производительных сил. 

Механизм регулирования рынка труда охватывает весь спектр экономи-
ческих, юридических, социальных и психологических факторов, определяющих 
функционирование рынка труда. Оно осуществляется через систему трудоуст-
ройства, включая широкую сеть бюро по занятости, банки данных о рабочих 
местах, государственные программы помощи в приобретении профессиональ-
ных знаний и трудоустройстве незанятому, но желающему работать населению, 
целевые программы предприятий, предусматривающие переподготовку кадров 
в связи с планируемой модернизацией производства, проведение на предпри-
ятии политики стабилизации кадров и т. п. Все эти составные части рыночного 
механизма регулирования занятости в разных отраслях находятся в различном 
соотношении в зависимости от экономических и исторических условий разви-
тия данной отрасли. 

Для решения всех этих задач государство должно прогнозировать ситуа-
цию на рынке труда, находить и поддерживать, либо формировать «точки рос-
та» в экономике, проводить соответствующую структурную, региональную и 
инвестиционную политику, регулировать внешнеэкономические связи, способ-
ствовать адаптации работников к требованиям рынка труда. Следует также 
учитывать, что возможности государства в области создания новых рабочих 
мест меньше возможностей частного капитала. Это, однако, не снижает роли 
государства как гаранта занятости, оно должно стимулировать активность 
предпринимателей. В то же время государству необходимо ограничивать опре-
деленными рамками их поведение на рынке труда, обеспечивая защиту соци-
ально уязвимых групп населения и регулируя в сложных ситуациях высвобож-
дение рабочей силы. 

Важную роль в регулировании рынка рабочей силы должны играть служ-
бы занятости – районные, городские, областные. 
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Служба занятости – это государственное учреждение, осуществляющее 
регулирование занятости населения.  

Эта служба обеспечивает, прежде всего, материальную поддержку рабо-
чей силы, не занятой в производстве. Частично затраты на эти цели могут ком-
пенсироваться за счет общественных оплачиваемых работ. Достижение соот-
ветствия профессионально-квалификационной структуры свободной рабочей 
силы структуре потребностей в ней обеспечивается системами профессиональ-
ного образования различного уровня, повышения квалификации переподготов-
ки кадров. Таким образом, служба занятости выполняет функции сохранения и 
социальной поддержки временно свободной рабочей силы в соответствии с по-
требностями производства и собственно рыночные функции – перераспре-
деления и трудоустройства людей. Особое внимание должно уделяться межре-
гиональному перераспределению, обеспечению кадрами предприятий, распо-
ложенных в районах нового хозяйственного освоения, в отдаленных от центра 
России районах. Стимулирование притока людей в эти районы должно обеспе-
чиваться, прежде всего, за счет повышенного материального вознаграждения, а 
также путем создания нормального условия проживания. 

Регулирование рынка труда в целом включает следующие основные на-
правления: анализ рынка труда; разработку программ занятости населения; 
профориентацию населения; информационное обеспечение; профессиональную 
подготовку незанятого населения; трудоустройство; социальную защиту насе-
ления; финансовое обеспечение; международные аспекты регулирования рынка 
рабочей силы. 

Анализ рынка труда предполагает на основе учета свободных рабочих 
мест и безработных, а также других категорий граждан, нуждающихся в опла-
чиваемой работе, анализ и прогноз спроса и предложения на рынке рабочей си-
лы, существующей и перспективной структуры занятости населения, уровня 
занятости женщин, молодежи и других групп населения, нуждающихся в соци-
альной защите. 

Разработка программ занятости населения осуществляется на различ-
ных уровнях управления рынком рабочей силы. В зависимости от уровня про-
граммы подразделяются на местные, региональные и национальные (на уровне 
всей страны). Городская программа занятости входит составной частью в план 
экономического и социального развития города с целью удовлетворения по-
требностей граждан в оплачиваемой работе. В нее входят следующие разделы: 
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– прогноз на длительную перспективу структуры занятости с учетом вне-
дрения в производство достижений научно-технического прогресса, улучшения 
условий труда, перехода к многообразию форм собственности; 

– меры, стимулирующие создание новых рабочих мест в перспективных 
отраслях экономики, переподготовку и направление на эти места высвобож-
даемых работников; 

– направления улучшения системы воспроизводства рабочей силы, про-
фессиональной подготовки, переподготовки и повышения квалификации, про-
фессиональной ориентации трудоспособного населения; 

– меры обеспечения социальной защиты населения от безработицы и пути 
организации занятости слабо защищенных групп населения. 

Для реализации программы занятости городские и районные службы за-
нятости устанавливают тесный контакт с предприятиями и организациями, вы-
свобождающими работников в связи с перестройкой производства и предъяв-
ляющими спрос на дополнительную рабочую силу определенного профессио-
нально-квалификационного состава. Все предприятия, учреждения, организа-
ции города должны предоставлять в службу занятости сведения о наличии сво-
бодных мест, обо всех высвобождаемых, принятых и уволенных работниках. 

Направление регулирования рынка рабочей силы, связанное с информа-
ционным обеспечением, включает информирование населения о спросе на рабо-
чую силу и возможностях трудоустройства через средства массовой информа-
ции путем издания специальных информационных материалов. Данное направ-
ление включает также программное и математическое обеспечение автоматизи-
рованной базы данных, контакты с кадровыми службами предприятий. 

Профессиональная ориентация, подготовка и переподготовка незанято-
го населения предполагает персональное консультирование, профотбор и на-
правление в систему профессионального образования и переподготовки кадров 
граждан, обращающихся к услугам службы занятости. Это направление преду-
сматривает использование при профессиональном консультировании и профот-
боре научно обоснованных и апробированных программ, методик, текстов, ре-
гулирование профессиональной структуры подготовки трудовых ресурсов пу-
тем бронирования учебных мест, заключения контрактов с учебными заведе-
ниями и финансирование обучения. При необходимости и в силу своих воз-
можностей службы занятости в крупных городах создают специальные курсы, 
центры повышения квалификации, профориентации и переподготовки незаня-
того населения, а также участвуют в межрегиональном сотрудничестве по под-
готовке кадров. 



 48

При трудоустройстве населения службы занятости обеспечивают при-
оритетное трудоустройство определенных категорий населения, проводят по-
иск свободных рабочих мест, предлагают работу гражданам, обращающимся в 
службу занятости, организуют и финансируют переселение трудоспособного 
населения в районы приоритетного экономического развития. 

В области социальной защиты населения службы занятости всех уровней 
определяют квоты (доли) рабочих мест для лиц, нуждающихся в социальной 
защите, подготавливают предложения в местные органы власти по налоговым 
льготам предприятиям за прием на работу лиц, нуждающихся в социальной за-
щите, сверх установленных квот. Служба занятости также контролируют со-
блюдение предприятиями мер по обеспечению занятости лиц, нуждающихся в 
социальной защите, разрабатывают и осуществляют программы помощи тру-
дящимся, находящимся под угрозой потери работы в случае сокращения произ-
водства или ликвидации убыточных предприятий, организуют оплачиваемые 
временные общественные работы, выдают пособия по безработице, оказывают 
материальную помощь нуждающимся семьям безработных. 

Финансирование деятельности районных, городских, региональных 
служб занятости осуществляется в основном за счет средств создаваемого на 
соответствующем уровне фонда занятости и помощи незанятому населению. 
Этот фонд образуется за счет: отчислений из прибыли предприятий, средств, 
выделяемых из местного и областного бюджетов (то есть общих средств, акку-
мулируемых на уровне города или области), добровольных взносов предпри-
ятий, учреждений и граждан, сделанных в порядке благотворительности, а так-
же средств, получаемых от добровольного индивидуального страхования тру-
дящихся от безработицы. 

 
5.2. Формирование и реализация концепции занятости 

Сформулированная в России в период становления рыночных отношений 
концепция занятости базируется на следующих основных принципах: 

1. исключительное право граждан распоряжаться своими способностями 
к производительному и творческому труду. Принуждение в какой-либо форме 
не допускается, за исключением случаев, особо установленных законодательством; 

2. ответственность государства за реализацию права граждан на труд, со-
действие занятости трудовой деятельностью, на которую способен человек и 
которую он желает осуществлять. 

Целевая функция регулирования занятости в обществе состоит в содейст-
вии расширению спроса на рабочие руки и поддержке эффективного пред-
ложения рабочей силы. 
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«Закон РФ «О занятости населения в Российской Федерации» определил 
правовые, экономические и организационные условия, а также гарантии госу-
дарства в области защиты от безработицы. Безработица была официально при-
знана как социально-экономическое явление». На рынке труда принято выде-
лять два типа политики занятости: пассивную и активную.  

Пассивная политика предусматривает предоставление государством всем 
участникам рынка труда определенных социальных гарантий, а активная – на-
целена на повышение конкурентоспособности человека в борьбе за рабочее ме-
сто, улучшение результатов функционирования рынка труда.  

Государство предоставляет всем участникам рынка труда определенные 
гарантии: работникам –  сохранение рабочего места, выплату заработной платы 
и пособий, социальное страхование, пенсии и т. д.; работодателям –  спрос на 
запланированный объем выпущенной продукции, предоставление сырья и ма-
териалов, устойчивые цены и целевое финансирование.  

В пассивную политику регулирования рынка труда принято включать 
следующие меры: регистрация ищущих работу, определение размера пособия 
по безработице, организация системы предоставления пособия по безработице, 
осуществление неденежных форм поддержки безработных и членов их семей и т. п.  

Одной из самых распространенных форм осуществления пассивной поли-
тики занятости являются программы страхования от безработицы, широко при-
меняемые в странах с развитой рыночной экономикой, на уровне отдельной се-
мьи, человека, это стабилизация потребления и занятости. Стабилизация по-
требления предполагает, что без пособий по безработице семья безработного не 
будет иметь достаточно средств для поддержания уровня жизни. Стабилизация 
занятости означает, что пособия по безработице могут облегчить поиск новой 
работы, поскольку способствуют уменьшению затрат времени на случайные за-
работки. 

Таким образом, центральная задача пассивной политики –  предоставить 
безработным пособие, гарантирующее минимальный уровень существования, 
организовать систему выдачи пособий и предоставления неденежных форм 
поддержки безработных и членов их семей. Это неотъемлемая часть социаль-
ной политики государства в условиях рыночных отношений, а опасность разви-
тия апатичных и иждивенческих настроений у работников преодолевается как 
определенными ограничениями внутри самой пассивной политики, так и значи-
тельной концентрацией усилий государства на активной политике. 

Активная политика занятости нацелена на повышение конкурентоспо-
собности человека в борьбе за рабочее место путем обучения, переподготовки, 
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содействия самозанятости, индивидуальной трудовой деятельности и исходит 
из того, что здоровый человек должен самостоятельно заработать средства для 
обеспечения своей семьи, это его долг, ответственность за уровень благосос-
тояния его семьи лежит на нем самом, а государство –  лишь посредник, пре-
доставляющий ему возможность занятости. 

Активная политика занятости на рынке труда по форме –  это комплекс 
мер, нацеленных на содействие скорейшему возвращению безработных к ак-
тивному труду и включающих: помощь при трудоустройстве, содействие в 
профессиональной переподготовке, развитие самозанятости, профессиональное 
консультирование и др. 

Активная политика не только поддерживает существование тех, кто поте-
рял работу. Она поощряет активность каждого человека, направленную на по-
иск рабочего места, что в свою очередь сокращает его зависимость от политики 
поддержки доходов за счет социальных выплат, уменьшает затраты государст-
венного бюджета, снимает напряженность в обществе, увеличивает производи-
тельность труда, способствует структурной перестройке экономики. 

При проведении активной политики на рынке труда должно учитываться 
огромное разнообразие условий, существующих на рынках труда. При разра-
ботке и осуществлении пакета мер по активной политике на том или ином рын-
ке труда наиболее существенной, по мнению специалистов Международной 
Организации Труда, является следующая информация: 

– возрастно-половая структура занятых, незанятых, безработных; 
– средний возраст вступления в ряды рабочей силы и его влияние на уро-

вень квалификации трудящихся; 
– доля дохода семьи, получаемого от работы по найму, государственных 

пособий, самостоятельной занятости, аренды, процентного дохода и дохода от 
недвижимости и т. п.; 

– степень урбанизации и масштабы формальной и неформальной за-
нятости в городах, уровень аграрной и неаграрной занятости и т. п.; 

–  распределение предприятий по их размерам и форме собственности; 
– открытость экономики для международной конкуренции, в частности, 

доля торговли в национальном доходе, и значение иностранных инвестиций; 
– развитие и эффективность трудовых институтов, в том числе ор-

ганизаций предпринимателей и трудящихся; 
– масштабы, охват и степень исполнения трудового законодательства, 

защита трудящихся и социальное страхование. 
Активная политика на рынках труда чаще разрабатывается в интересах 

групп населения, находящихся в наиболее неблагоприятном положении.               
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Но при таком подходе достаточно сложно вычленить группы населения, тре-
бующие специальной поддержки. Достаточно сказать, что этими группами мо-
гут быть: лица с ограниченной степенью участия в рабочей силе (лица с физи-
ческими недостатками); те, кто сталкивается с дискриминацией при найме на 
работу по признаку пола или возраста; испытывающие особые трудности в про-
изводственной деятельности (например, главы неполных семей), это могут 
быть и хронические безработные. 

Но, как считают специалисты, большей эффективностью отличается такая 
активная политика на рынке труда, которая направлена на улучшение результа-
тов функционирования рынка труда в интересах всего населения, но при этом 
особый акцент делается на специфике проблем слабозащищенных групп насе-
ления. Другими словами, при улучшении общего состояния рынка труда улуч-
шается положение и каждой отдельной группы населения. 

   Задания для повторения материала 
1. Охарактеризуйте основные функции служб занятости, заполнив следую-

щую таблицу: 
Функции служб занятости 

Функция Основные задачи Механизм реализации Исполнители, источ-
ники финансирования 

    
2. Проведите сравнение пассивной и активной политики занятости.  

Активная и пассивная политика занятости 
Параметры сравнения Пассивная  

политика занятости 
Активная политика занятости 

Цель   
Ресурсы   
Уровень 

 эффективности 
  

Условия применения   
Источники  

финансирования 
  

Примеры мероприятий   

 
 Практические задания 

1. Используя статистические показатели развития Ульяновской области про-
анализируйте структуру рынка труда в регионе, охарактеризуйте ее по раз-
личным признакам, оцените уровень безработицы. 

2. Используя Интернет-ресурсы, проанализируйте конкретные программы 
занятости, реализуемые на территории России, а также в других странах, 
сравните их, оцените эффективность. 
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3. Охарактеризуйте свой профессиональный рост с точки зрения участника 
рынка труда. Выделите и опишите ситуации, в которых вы были в качестве 
потенциального работника, безработного, функционирующего работника, 
работодателя. Для каждой из ситуации опишите функции государства по 
регулированию рынка труда. 

 Литература по теме 
1. Остапенко, Ю. М. Экономика труда / Ю. М. Остапенко. – М. : ИНФРА-М, 

2009. – 272 с. 
2. Ильина, Л. О. Рынок труда и управление человеческими ресурсами: учеб-

ник / Л. О. Ильина. – Ростов н/Д : Фенис, 2008. – 415 с. 
3. Рынок труда : учебник / под ред. В. С. Буланова, Н. А Волгина. – 3-е изд. – 

М. : Изд-во «Экзамен», 2007. – 479 с. 
4. Социальная политика : учебник / Под общ. ред. Н. А. Волгина. – 3-е изд. – 

М. : Издательство «Экзамен», 2006. – 734 с. 
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ГЛАВА 6. СОЦИАЛЬНАЯ ПОДДЕРЖКА НАСЕЛЕНИЯ 
 

6.1. Сущность, основные подходы развития  
социальной поддержки населения 

В соответствии с Конституцией РФ 1993 г., Российская Федерация про-
возглашена социальным государством. Его наиболее характерные черты отра-
жаются в проводимой социальной политике, которая, согласно ст. 7 Конститу-
ции РФ, направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и 
свободное развитие человека.  

Социальная политика – это сфера практического осуществления важней-
шей функции государства по созданию условий, обеспечивающих каждому 
члену общества реализацию его потребностей с учетом одобряемой обществом 
системы ценностей, а потому в центре социальной политики всегда находится 
человек, который одновременно выступает как ее цель, предмет и субъект. 

Социальная политика представляет собой часть общей политики государ-
ства, которая касается отношений между социальными группами, между обще-
ством в целом и его членами, связанных с изменениями в социальной структу-
ре, ростом благосостояния граждан, улучшением их жизни, удовлетворением 
их материальных и духовных потребностей, совершенствованием образа жизни. 

Системы государственной социальной политики в каждой стране склады-
вались с учетом исторических условий и, несмотря на схожесть и однотипность 
решаемых задач, имеют различия в подходах, методах и организационном 
оформлении. Эти различия особенно заметны при сравнении европейской и 
американской моделей [30]. 

Развитие системы социального обеспечения на европейском континенте 
можно рассмотреть на примере шведской модели экономики. Данная модель 
социальной защиты и поддержки населения вплоть до наших дней базируется 
на теории «государства всеобщего благосостояния». В ее основе лежит концеп-
ция «естественных прав» человека и отличается от американской более высо-
кой степенью участия государства в определении направлений, планирования, 
финансирования и проведение в жизнь социальной политики. 

При этом следует подчеркнуть значительную роль в предоставлении со-
циальных услуг местными органами самоуправления и, наконец, большой ох-
ват населения различными социальными услугами. 

«Государство всеобщего благосостояния» по определению формирует 
развитую систему социальной помощи всем гражданам, обеспечивает доступ-
ность медицинских, образовательных, психологических, юридических и других 
жизненно важных услуг. Конечно же, модели такого государства в каждой 
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стране свои и отличаются как способом, так и результатом решения проблем 
достижения всеобщего благоденствия. 

Основные постулаты шведской модели – это примерно одинаковые воз-
можности для реализации жизненных планов, обеспечения достойного уровня 
жизни, стремление к нарастанию социального равенства и справедливости. 

Основанная на принципах солидарности она разительно отличается от 
иных моделей, особенно американской, базирующейся на индивидуалистиче-
ских принципах при отсутствии сильного социального законодательства и от-
носительно слабой роли продвижения в общественно-политической жизни 
страны.  

Американская модель – это либеральная, рыночно-капиталистическая мо-
дель, предполагающая приоритетную роль частной собственности, рыночно-
конкурентного механизма, капиталистических мотиваций, высокий уровень со-
циальной дифференциации. 

В ее основу была положена ориентация американцев на успех, на личную 
ответственность за свое благополучие и благополучие семьи. Американская 
система социальной поддержки имеет два четко выраженных направления: сис-
тему социального страхования и систему социальной помощи. Системой соци-
ального страхования в основном пользуются средние и высшие слои общества. 
Эта система ограждает экономически занятое население от основных социаль-
но-экономических рисков: старость, инвалидность, потеря кормильца, безрабо-
тица и т. д. Наряду с деятельностью государства значительную роль в системе 
социального обеспечения играет общественная и частная благотворительность.  

Таким образом, американская модель социальной политики строится на 
принципах самообеспечения, достижении личного успеха, а не на развитии иж-
дивенчества и расчета на помощь государства. 

Здесь, как нельзя кстати, популярна в настоящее время древняя народная 
мудрость: чтобы человек был сыт один день, подари ему рыбу, а чтобы он был 
сыт всю жизнь, дай ему удочку. Первая часть этой мудрости в широком смысле 
отражает принцип действия шведского подхода к социальной поддержке насе-
ления, в то время как система социальной защиты США «дает» удочку и учит 
социально незащищенные слои населения «удить рыбу» самостоятельно. 

Что касается России, то с началом реформ в нашей стране усилился инте-
рес именно к шведской модели экономики. Собственно, это вполне объяснимо: 
шведы действительно сумели гармонизировать социальные отношения, найдя в 
целом приемлемые подходы к решению серьезных проблем, связанных с диф-
ференциацией оплаты труда, равноправием независимо от пола и возраста, аде-
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кватным пенсионным обеспечением и социальным страхованием. Именно в 
Швеции возникли и получили развитие «политика полной занятости» и «соли-
дарная система зарплат». Однако возможности нашего государства в настоя-
щий момент таковы, что предназначение социальной политики – не столько 
проведение в жизнь принципа социальной справедливости и ценностей доми-
нирующей культуры, сколько обеспечение социального мира и социальной ста-
бильности. Сложная, громоздкая иерархическая структура социальной полити-
ки государства, противоречивость законодательства, в том числе социального, 
хроническое недофинансирование федеральных и региональных законов и про-
грамм усугубляют существующие социальные проблемы. 

На современном этапе социальная защита и поддержка населения являет-
ся важнейшим и приоритетным направлением социальной политики Россий-
ской Федерации, являясь системой принципов, методов, законодательно уста-
новленных государством социальных гарантий, мероприятий и учреждений, 
обеспечивающих предоставление оптимальных условий жизни, удовлетворение 
потребностей, поддержание жизнеобеспечения и деятельного существования 
личности, различных социальных категорий и групп; совокупностью мер, дей-
ствий, средств государства и общества, направленных против ситуаций риска в 
нормальной жизни граждан. 

Социальная поддержка – политика государства, направленная на обеспе-
чение социальных, экономических, политических и других прав и гарантий че-
ловека независимо от его пола, национальности, возраста, места жительства и 
других обстоятельств.  

К субъектам социальной поддержки относятся: государство, профсоюзы, 
союзы и ассоциации работодателей, различные общества и объединения, орга-
низации третьего сектора, а также наиболее активные и организованные личности.  

Среди субъектов социальной поддержки главная роль принадлежит госу-
дарству, так как именно государство определяет законодательные основы дея-
тельности других субъектов социальной защиты. Оно же обладает самым 
большим ресурсным потенциалом для оказания социальных услуг конкретному 
социуму. Однако в связи с развитием рыночных отношений большое значение 
уделяется и другим субъектам социальной защиты, так как, предлагая различ-
ные формы и способы социальной защиты, они способствуют развитию конку-
ренции на рынке социальных услуг.  

К объектам социальной защиты относятся:  
• во-первых, все население. В данном случае социальная защита предпо-

лагает обеспечение безопасности жизни людей, реализацию интересов 
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потребителей, укрепление здоровья нации, создание условий для ду-
ховного развития;  

• во-вторых, отдельные группы и слои населения, например, социальная 
защита интеллигенции, военнослужащих, работников образования, 
здравоохранения и культуры и т. д.; 

• в-третьих, объектом социальной защиты являются социально-
уязвимые группы населения: многодетные семьи, инвалиды, нерабо-
тающие пенсионеры, безработные, а также женщины. Можно уверен-
но говорить о зависимости качества системы социальной защиты от 
определенных характеристик социума, в котором она развивается как 
неотъемлемая ее часть. 

Таким образом, социальная поддержка ориентирована в своих функциях 
на всех членов общества, но реальные ее проявления по отношению к различ-
ным группам населения не одинаковы. Трудоспособным и здоровым гражданам 
социальная поддержка призвана обеспечить равные возможности включения в 
систему трудовых отношений, экономическую свободу и свободу предприни-
мательства в условиях рыночных отношений. Всем нетрудоспособным и соци-
ально уязвимым слоям и группам населения (дети, учащиеся, многодетные се-
мьи, инвалиды, пенсионеры) социальная поддержка должна гарантировать ус-
тановленные законом преимущества и льготы, прямую социальную поддержку, 
снижение налогов. Эти меры призваны обеспечить минимально необходимые 
условия и предпосылки жизнедеятельности тем социальным субъектам, кото-
рые в силу различных причин, лишены возможности реализовать свой трудовой 
потенциал. 

Социальная поддержка населения в широком смысле слова – это сово-
купность социально-экономических мероприятий, проводимых государством и 
обществом и обеспечивающих предоставление оптимальных условий жизни, 
удовлетворение потребностей, поддержание жизнеобеспечения и деятельного 
существования личности различным социальным категориям и группам, а так-
же совокупность мер, направленных против ситуаций риска в нормальной жиз-
ни граждан, таких как болезнь, безработица, старость, смерть кормильца. Она 
представляет комплекс мер по обеспечению гарантированного государством 
минимального уровня материальной поддержки социально уязвимых слоев на-
селения в период экономических преобразований. 

Социальная политика призвана гарантировать населению минимальный 
доход, социально защищать население от болезней, инвалидности, безработи-
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цы, старости. При этом обеспечение государством минимальных условий жиз-
ни касается только тех, кто не может это сделать самостоятельно. 

В узком смысле, социальная защита – это система государственной соци-
альной поддержки социально-уязвимых слоев и групп населения.  

Исходя из общепринятых характеристик системного подхода, можно от-
метить специфику системы социальной защиты: 

• особая целостность;  
• иерархическая сложность (подразумевает содержание федерально-

го, регионального, муниципального уровней);  
• социальная, экономическая, политическая открытость (присущ об-

мен информацией, технологиями, финансовыми и хозяйственными потоками); 
• самоуправляемость (наличие нескольких уровней управления); 
• наличие индивидуальных характеристик и относительной незави-

симости;  
• способность к перестройке уровней функционирования;  
• включенность в систему общемировых стандартов социальной защиты;  
• способность к внутренней и внешней оценке.  

 
6.2. Механизмы реализации политики социальной поддержки населения 

Социальная политика государства реализуется через механизм государст-
венных программ социального обеспечения и системы социальных услуг. 

Система социальной защиты населения на современном этапе включает в себя: 
– социальное обеспечение; 
– социальное страхование; 
– социальную поддержку (помощь). 
Осуществляется социальная защита граждан за счет федерального и ме-

стных бюджетов, специально создаваемых фондов социальной поддержки на-
селения, негосударственных фондов. 

Основными принципами социальной защиты населения являются гуман-
ность, социальная справедливость, адресность, комплексность, обеспечение 
прав и свобод личности. 

Оказание государственной социальной помощи осуществляется в сле-
дующих видах: 

1) денежные выплаты (социальные пособия, субсидии, компенсации и 
другие выплаты); 

2) натуральная помощь (топливо, продукты питания, одежда, обувь, ме-
дикаменты и другие виды натуральной помощи). 
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Социальное обеспечение – это система создаваемых государством право-
вых, экономических и организационных мер, которые направлены на компен-
сацию или минимизацию последствий изменения материального и(или) соци-
ального положения граждан, а в случаях, предусмотренных законодательством 
РФ, иных категорий физических лиц вследствие наступления обстоятельств, 
признаваемых государством социально значимыми (страховые риски). 

Социальное страхование – часть государственной системы социальной 
защиты населения, спецификой которой является страхование работающих 
граждан от возможного изменения материального и (или) социального положе-
ния, в том числе по не зависящим от них обстоятельствам. 

Обязательное социальное страхование представляет собой систему созда-
ваемых государством правовых, экономических, организационных мер направ-
ленных на компенсацию или минимизацию последствий изменения материаль-
ного и (или) социального положения работающих граждан, а в случаях, преду-
смотренных законодательством РФ, иных категорий граждан вследствие при-
знания их безработными, трудового увечья или профессионального заболева-
ния, инвалидности, болезни, травмы, беременности и родов, потери кормильца, 
а также наступления старости, необходимости получения медицинской помо-
щи, санаторно-курортного лечения и наступления иных установленных страхо-
вых рисков, подлежащих обязательному социальному страхованию. 

На сегодняшний день в Российской Федерации осуществляется 4 вида 
обязательного государственного социального страхования: 

1) пенсионное страхование; 
2) социальное страхование на случай временной нетрудоспособности; 
3) социальное страхование от несчастных случаев на производстве и про-

фессиональных заболеваний; 
4) медицинское страхование. 
Важнейшей составной частью социальной защиты населения является 

институт органов социальной работы. Цель их деятельности – проведение по-
литики государства, направленной на установление устойчивых и упорядочен-
ных связей между различными уровнями организационной системы, призван-
ной формировать социальные отношения в обществе, обеспечивать граждан 
потенциальными жизненными благами для удовлетворения их потребностей, 
развивать экономическую самостоятельность в управлении. 

Социальная поддержка может проявляться в самых разнообразных фор-
мах: в виде денежной помощи, предоставления материальных благ, бесплатно-
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го питания приюта, крова, оказания медицинской, юридической психологиче-
ской помощи, покровительства, опекунства, усыновления. 

В широком смысле слова социально уязвимыми считаются люди, обла-
дающие доходом ниже прожиточного минимума. Строго говоря, при отнесении 
тех или иных групп людей к категории социально уязвимых следовало бы учи-
тывать не только их текущие денежные доходы, но и денежные сбережения на-
копленное богатство, так называемый имущественный ценз. Однако, поскольку 
получить достоверные сведения об имущественном положении людей трудно, 
приходится использовать в качестве критерия, характеризующего материальное 
положение человека, его официальные денежные доходы. 

В сложившейся практике социально уязвимыми считаются семьи с низким 
денежным доходом на члена семьи (чаще всего это многодетные семьи); семьи, 
потерявшие кормильца; матери воспитывающие детей в одиночку; инвалиды; 
престарелые; пенсионеры, получающие недостаточное пособие; студенты, жи-
вущие на стипендию; безработные; лица, пострадавшие от стихийных бедст-
вий, политических и социальных конфликтов, незаконного преследования.               
В ряде случаев к социально уязвимым слоям относят детей. Все эти люди нуж-
даются в социальной поддержке со стороны общества, властей, правительства. 

Необходимость совершенствования системы социальной защиты населе-
ния вызвана окончательным переходом к рыночным отношениям в обществе. 
Реализация стратегических целей, обозначенных в Концепции долгосрочного 
социально-экономического развития Российской Федерации до 2020 г., требует 
достижения социального согласия, содействия развитию механизмов социаль-
ной адаптации и социальной поддержки населения, снижения социального не-
равенства. Институты, обеспечивающие решение данных задач, должны быть 
направлены на гармонизацию действий рынков, государства, семьи и социаль-
ных сетей по повышению уровня и качества жизни населения, созданию в Рос-
сии общества равных возможностей. 

Для этого, в свою очередь, потребуется модернизация и развитие сектора 
социальных услуг, адресных программ для бедных и льготных категорий насе-
ления. Необходимо обеспечить формирование системы социальной поддержки 
и адаптации, отвечающей потребностям современного общества, реализующей, 
помимо социальной защиты, функции социального развития и создающей дос-
тупные механизмы «социального лифта» для всех, в том числе и социально 
уязвимых, категорий населения. Программы поддержки и социальной адапта-
ции должны быть привязаны к этапам жизненного цикла семьи и гражданина, 
развиваться на принципах социального контракта, предполагающего взаимные 
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обязательства реципиента и донора, и базироваться на принципах партнерства, 
раннего выявления и вмешательства в социально опасные и сложные жизнен-
ные ситуации, поддающиеся профилактике.  

Что касается непосредственно долгосрочной политики в области соци-
альной поддержки населения, то она включает в себя следующие приоритетные 
направления: 

• улучшение социального климата в обществе, снижение бедности и 
уменьшение дифференциации населения по уровню доходов (основным факто-
ром борьбы с бедностью должны стать высокие темпы экономического роста и, 
прежде всего, создание эффективных рабочих мест и рост заработной платы, 
усиление социальной поддержки отдельных категорий граждан, повышение ад-
ресности пособий, внедрение системы социальных контрактов по предоставле-
нию социальной помощи, повышение ориентации налоговой системы на про-
блемы выравнивания уровня доходов) 

• улучшение положения детей и поддержка семьи; 
• реабилитация и социальная интеграция инвалидов; 
• социальное обслуживание лиц старших возрастов; 
• развитие сектора негосударственных некоммерческих организаций 

в сфере оказания социальных услуг; 
• формирование эффективной системы социальной поддержки лиц, 

находящихся в сложной жизненной ситуации, и системы профилактики право-
нарушений; 

• развитие молодежной политики как самостоятельное направление 
развития институтов поддержки и социальной адаптации населения. 

   Задания для повторения материала 
1. Проведите сравнение шведской и американской моделей социальной 

поддержки населения. 

Модели социальной поддержки населения 
Параметры 
сравнения 

Шведская модель  Американская модель 

Цель   
Ресурсы   
Объект   
Методы   

Эффективность   
Примеры   

 
 
 



 61

2. Охарактеризуйте виды социальной защиты населения, заполнив сле-
дующую таблицу: 

Виды социальной защиты 
Вид Описание  Объект применения Условия применения 

    
    
    

 
 Практические задания 
1. Используя Интернет-ресурсы, проанализируйте опыт зарубежных стран в 

сфере социальной поддержки. 
2. Назовите виды социальной поддержки, которые применялись к вам лич-

но. Проанализируйте их эффективность и необходимость для вас лично. 
 Литература по теме 

1. Савинов, А. Н. Организация работы органов социального обеспечения : 
учебник / А. Н. Савинов. – М. : ИНФРА-М, 2003. – 158 с. 

2. Социальная политика : учебник / Под общ. ред. Н. А. Волгина. –                
3-е изд., стеореотип. – М. : Издательство «Экзамен», 2006. – 734 с. 
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РАЗДЕЛ III. УПРАВЛЕНИЕ ОТРАСЛЯМИ СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЫ 
 

ГЛАВА 7. СИСТЕМА ПОДГОТОВКИ КАДРОВ 
 И РЕФОРМИРОВАНИЕ СФЕРЫ ОБРАЗОВАНИЯ 

 
7.1. Основные подходы и тенденции развития  

современного образования 
В начале XXI века в Российской Федерации осуществляется переход к 

правовому государству, к демократическому обществу. В этих условиях к на-
циональной системе образования предъявляются принципиально новые духов-
но-нравственные и социально-экономические требования. 

Необходимо учитывать, что в 90-е гг. проблемы, доставшиеся в наследст-
во от советской системы образования, значительно обострились. Возникли и 
совершенно новые проблемы, не существовавшие ранее. 

Одной из основных негативных тенденций в системе образования России 
в последнее десятилетие стало усиление дифференциации в доступности раз-
ных ступеней образования, а также в уровне и качестве получаемого образова-
ния. Растут межрегиональные различия, различия между городской и сельской 
местностью, неравенство возможностей получения качественного образования 
детьми из семей с разным уровнем доходов. 

Среди основных причин роста дифференциации в системе образования 
следует отметить: 

1) Перенос ответственности финансирования большинства образователь-
ных учреждений на уровень местных бюджетов при значительных различиях в 
величине их доходной базы; 

2) Рост платности образования. Идеологическим обоснованием этих про-
цессов явилась концепция либерализации образования, в том числе децентрали-
зации управления, расширения многообразия организационно-правовых форм 
образовательных учреждений, предоставления «свободы выбора» форм и видов 
обучения. 

Рост различий в качестве получаемого общего образования происходил 
на фоне снижения среднего уровня. Уровень подготовки российских школьни-
ков в значительной степени зависит от местоположения школы, а также уровня 
материального благосостояния семей. В школьном образовании происходит, по 
сути, распад единой системы на две малосвязанные между собой части: эли-
тарную и массовую. 

Элитарная система школьного образования представлена появившимися 
в последние годы негосударственными школами, а также школами с углублен-
ным изучением отдельных предметов и групп дисциплин. В основном это шко-
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лы в «богатых» регионах, крупнейших городах страны, в которых бюджетные 
расходы в расчете на одного учащегося значительно выше, чем в остальной 
России. Кроме того, во многих лицеях и гимназиях родители оплачивают «до-
полнительные» услуги; плата же за обучение в негосударственных школах в 
десятки раз превосходит среднюю величину государственного финансирования 
в расчете на одного школьника. Все это позволяет элитарной системе не только 
поддерживать, но и улучшать материально-техническую базу образовательных 
учреждений, производить селекцию лучших педагогических кадров, обеспечи-
вать комфортность процесса обучения. В негосударственных школах, напри-
мер, в среднем на одного учителя приходится менее 4 учащихся (по государст-
венным школам этот показатель равен 12). 

Массовая часть системы среднего общего образования понесла, соответ-
ственно, наибольшие потери в результате резкого сокращения государственно-
го финансирования. При этом в наиболее тяжелом положении оказались сель-
ские школы и школы малых и средних городов дотационных регионов, состав-
ляющие большинство школ страны. Именно в этих школах наиболее сильно 
снизился уровень технической оснащенности. Именно в этих школах учителя 
были поставлены на грань выживания. 

Если признать, что система общего образования является основой для по-
лучения гражданами страны доступного, качественного образования всех уров-
ней, то ее дальнейшая модернизация должна обеспечивать эффективность об-
разовательной отрасли в целом, создавать и расширять возможности для удов-
летворения образовательных потребностей граждан России. 

Очередной этап реформирования сферы общего образования предложен 
на основе «Стратегии развития Российской Федерации до 2010 года» и разрабо-
танной на ее основе «Концепцией реформирования российского образования до 
2010 года». Одним из основных принципов является увеличение «соучастия» 
населения в финансировании образовательных учреждений.  

В Концепции отмечается, что «образование должно войти в состав основ-
ных приоритетов российского общества и государства», а государство «восста-
новит свою ответственность и активную роль» в сфере образования. В доку-
менте, в частности, отмечается необходимость формулирования общенацио-
нальной образовательной политики, которая позволит достичь современного 
качества образования, его соответствия актуальным и перспективным потреб-
ностям личности, общества, государства. Она должна отражать общенацио-
нальные интересы в сфере образования и учитывать общие тенденции мирового 
развития.  
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При этом ведущая роль отводится решению проблем, сложившихся в сис-
теме общего образования. «Школа – в широком смысле этого слова – должна 
стать важнейшим фактором гуманизации общественно-экономических отноше-
ний, формирования новых жизненных установок личности». 

 
7.2. Государственная политика в области образования                         

 на современном этапе 
Образовательная политика государства в самом общем плане представ-

ляет собой многообразную деятельность государства по обеспечению функ-
ционирования и развитию национальной системы образования. В образова-
тельной политике, как во всякой другой, выделяются несколько аспектов, ха-
рактеризующих ее различные элементы, взаимосвязи между ними, формы и ха-
рактер ее осуществления. Среди них особое место занимают: собственно поли-
тические, идеологические, социальные, социально-психологические, правовые, 
моральные, конфессиональные (религиозные), организационно-управлен-
ческие, материально-технические, финансово-экономические составляющие 
образовательной политики.  

Образовательная политика государства базируется на ряде принципов, 
обусловливающих стратегию и тактику образовательной политики на конкрет-
ном этапе развития общества и на перспективу. 

Данные принципы закреплены в действующем законодательстве, регули-
рующем различные стороны национальной системы образования, и прежде все-
го, в конституционных и иных актах, имеющих содержательно-стержневой ха-
рактер для правового регулирования сферы образования (Закон РФ «Об образо-
вании» в Российской Федерации и др.). 

К принципам образовательной политики современного российского госу-
дарства, закрепленным в ст. 2 Закона РФ «Об образовании» – основном систе-
мообразующем законодательном акте в сфере образования, относятся: 

– гуманистический характер образования, приоритет общечеловеческих 
ценностей, жизни и здоровья человека, свободного развития личности, воспи-
тание гражданственности, трудолюбия, уважения к правам и свободам челове-
ка, любви к окружающей природе, Родине, семье;  

– единство федерального культурного и образовательного пространства, 
включая защиту и развитие системы образования, национальных культур, ре-
гиональных культурных традиций и особенностей в условиях многонациональ-
ного государства;  

– общедоступность образования, адаптивность системы образования к 
уровням и особенностям развития и подготовки обучающихся, воспитанников;  
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– светский характер образования в государственных и муниципальных 
образовательных учреждениях;  

–  свобода и плюрализм в образовании;  
– демократический, государственно-общественный характер управления 

образованием и автономность образовательных учреждений. 
Помимо правовой основы образовательной политики государства, важ-

ную роль играют ее идеологическая и организационная основы, непосредствен-
но определяющие цели, задачи, содержание образовательной политики госу-
дарства, средства и способы ее реализации. 

К идеологической основе следует отнести Национальную доктрину обра-
зования в Российской Федерации, одобренную Постановлением Правительства 
Российской Федерации от 4 октября 2000 г., и действие которой рассчитано до 
2025 года. В Доктрине в концентрированном виде изложены основные цели и 
задачи образования, основные цели государства в сфере образования, требова-
ния, относящиеся к педагогическим кадрам, а также ожидаемые результаты 
реализации доктрины. 

Организационной основой образовательной политики государства офици-
ально до конца 2005 года является Федеральная программа развития образова-
ния, утвержденная Федеральным законом от 10 апреля 2000 г. №51-ФЗ. 

Основные структурные элементы данной Федеральной программы отра-
жают характеристику:  

– состояния и основных проблем развития системы образования;  
– целей, задач и сроков реализации программы;  
– направлений реализации программы и ожидаемых результатов;  
– обеспечения ресурсами системы образования;  
– финансового обеспечения программы и  
– системы мероприятий по реализации программы.  
В соответствии с Федеральным законом от 22 августа 2004 г. №122-ФЗ 

«О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации», на-
чиная с января 2005 г. вместо Федеральной программы развития образования, 
утвержденной законодательно, разработана и утверждена Правительством РФ 
Федеральная целевая программа развития образования, статус которой следует 
рассматривать как организационную основу государственной политики в об-
ласти образования.  
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7.3. Приоритетный национальный проект «Образование»:         

    сущность и проблемы реализации 
Приоритетный национальный проект «Образование» представляет собой 

современную и эффективную форму решения в масштабах страны отдельных 
проблем развития образовательной отрасли. Одна из основных причин возник-
новения этих проблем заключалась в отсутствии единого, скоординированного 
по всей вертикали власти механизма финансового и материального обеспече-
ния системы образования России, ориентированного на достижение определен-
ных качественных показателей, характеризующих уровень предоставляемых 
образовательных услуг и их доступность для граждан.  

Таким механизмом в соответствии с Законом РФ «Об образовании» на 
протяжении последних 15 лет должна была служить Федеральная программа        
(с 2006 г. – Федеральная целевая программа) развития образования, являющая-
ся, по замыслу законодателя, «организационной основой государственной по-
литики Российской Федерации в области образования» (ст. 1 Закона). 

Значение приоритетного национального проекта «Образование» заключа-
ется, прежде всего, в комплексности охваченных им плановых мероприятий, 
детально определяющих технологию взаимодействия субъектов на всех уров-
нях власти и обеспечивающих реальную консолидацию бюджетных средств, 
направленную на выполнение проектных мероприятий. 

При разработке и реализации приоритетного национального проекта 
«Образование» использован так называемый проектный подход в управлении, в 
связи с чем представляет интерес общая характеристика признаков данного 
подхода, отличие его от других механизмов управления и программно-целевого 
планирования. 

Специфика проектов заключается в особенностях применяемых при их 
реализации методов (средств, способов, приемов) и форм (совокупности доку-
ментов, актов) государственной деятельности и управления финансами, т. е. в 
особенностях как содержательных, так и формально-юридических. 

 Для того, чтобы наиболее полно и точно выразить эту специфику, необ-
ходимо сначала выделить те однородные свойства, которые объединяют нацио-
нальные проекты c похожими инструментами планирования.  

 Понятие «проект» как форма планирования объединяет разнообразные 
виды деятельности, характеризующиеся рядом признаков, наиболее общими из 
которых являются: 

 – направленность на достижение конкретных целей, определенных ре-
зультатов; 
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 – координация выполнения многочисленных взаимосвязанных действий; 
 – ограниченная протяженность во времени, с определенным началом и 

концом. 
Названные признаки тесно связывают понятие «проект» с родственными 

ему понятиями «программа» и «план» – формами планирования, которые име-
ют более длительную историю существования и применения в отечественной 
государственной практике. 

Перечисленные формы образуют систему программно-целевого управле-
ния, которая в своем законченном виде складывается из четырех элементов: 

1) мероприятия (действия) и их исполнители; 
2) цели и параметры, выраженные в конкретных результатах (количест-

венных и качественных) реализации мероприятий; 
3) ресурсы – финансовые средства и другое имущество, трудовые ресурсы; 
4) заданные временные параметры. 
Различия между проектами, программами и планами существуют и опре-

деляются особенностями их правового оформления и складывающимися тен-
денциями управленческой практики, задействующей тот или иной инструмен-
тарий для достижения поставленных целей.  

 Сегодня относительно четко в российском праве формализована именно 
программная форма планирования. Действующее федеральное законодательст-
во предусматривает следующие разновидности программ: 

1) комплексные программы социально-экономического развития Россий-
ской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образова-
ний. Правовой режим программ социально-экономического развития Россий-
ской Федерации определен Федеральным законом от 20 июля 1995 г. №115-ФЗ 
«О государственном прогнозировании и программах социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации». Согласно ст. 1 названного Феде-
рального закона, «программа социально-экономического развития Российской 
Федерации – комплексная система целевых ориентиров социально-
экономического развития Российской Федерации и планируемых государством 
эффективных путей и средств достижения указанных ориентиров». 
О программах социально-экономического развития субъектов Российской Фе-
дерации, муниципальных образований речь идет соответственно в федеральных 
законах от 6 октября 1999 г. №184-ФЗ «Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и исполнительных органов государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации» и от 6 октября 2003 г. №131-ФЗ 
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«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской 
Федерации»; 

2) федеральные, региональные и муниципальные целевые программы. 
Согласно п. 1 Порядка разработки и реализации федеральных целевых про-
грамм и межгосударственных целевых программ, в осуществлении которых 
участвует Российская Федерация, утвержденного постановлением Правитель-
ства РФ от 26 июня 1995 г. №594, федеральные целевые программы и межгосу-
дарственные целевые программы, в осуществлении которых участвует Россий-
ская Федерация, представляют собой увязанный по задачам, ресурсам и срокам 
осуществления комплекс научно-исследовательских, опытно-конструкторских, 
производственных, социально-экономических, организационно-хозяйственных 
и других мероприятий, обеспечивающих эффективное решение системных 
проблем в области государственного, экономического, экологического, соци-
ального и культурного развития Российской Федерации; 

3) ведомственные целевые программы. Возможность использования дан-
ной формы программно-целевого планирования предусмотрена ст. 179 Бюд-
жетного кодекса РФ (в редакции Федерального закона от 26 апреля 2007 г. 
№63-ФЗ).  

Понятие проекта как особого механизма реализации задач и функций го-
сударства и местного самоуправления не формализовано в действующем зако-
нодательстве Российской Федерации. До недавнего времени проекты в норма-
тивных правовых актах понимались, главным образом, в локальном значении, 
как объекты государственной поддержки и бюджетного финансирования. На-
пример, в законодательстве о государственном регулировании инвестиционной 
деятельности широко используется понятие «инвестиционный проект». В Фе-
деральном законе от 23 августа 1996 г. №127-ФЗ «О науке и государственной 
научно-технической политике» упоминается о полномочиях органов государст-
венной власти по обеспечению разработки и реализации научных и научно-
технических программ и проектов, в Бюджетном кодексе РФ, федеральных за-
конах «Об общих принципах организации законодательных (представительных) 
и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Фе-
дерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в 
Российской Федерации» речь идет о проектах развития общественной инфра-
структуры регионального и муниципального значения как объектах финанси-
рования из фондов соответственно регионального и муниципального развития и т. д. 

 Концепция приоритетных национальных проектов вводит в практиче-
ский оборот принципиально новое понимание проекта – не как объекта госу-
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дарственной деятельности, а как формы и метода этой деятельности в общена-
циональном масштабе. 

Система планирования реализации приоритетного национального проекта 
в сфере образования включает следующие элементы: 

• параметры проекта (задачи, основные мероприятия, их целевые пока-
затели и объемы финансирования из бюджетов всех уровней бюджет-
ной системы Российской Федерации), утверждаемые президиумом 
Совета; 

• сетевой график приоритетного национального проекта, утверждаемый 
Министерством образования и науки РФ; 

• соглашения между федеральными министерствами и органами испол-
нительной власти субъектов Российской Федерации о взаимодействии 
по реализации приоритетного национального проекта; 

• планы реализации приоритетных национальных проектов в субъектах 
Российской Федерации; 

• соглашения между органами исполнительной власти субъектов Рос-
сийской Федерации и органами местного самоуправления городских 
округов и муниципальных районов о взаимодействии по реализации 
приоритетного национального проекта; 

• планы реализации приоритетного национального проекта в городских 
округах и муниципальных районах. 

Предметом и целью приоритетных национальных проектов является не 
только улучшение материально-технической базы важнейших для общества от-
раслей и материального состояния их работников, но и одновременная модер-
низация самих основ функционирования общественных отношений в сферах, 
охватываемых действием проектов.  

Бюджетная идеология приоритетного национального проекта «Образова-
ние» основывается на изменении принципа финансирования, которое перехо-
дит от «слепого» покрытия затрат к системе финансовых нормативов и ориен-
тации на достижение заданных результатов. Достижение целей национальных 
проектов сопровождается не только финансированием, но и решением всего 
комплекса экономических, правовых, организационных, информационных во-
просов, необходимым для создания тех условий, при наличии которых финан-
сирование может привести к желаемому результату.  

Национальный масштаб проектов заключается в том, что для решения по-
ставленных в них задач приоритетные национальные проекты призваны стать 
фактором, определяющим сознание, образ мыслей и поведения предельно ши-
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роких слоев общества. Национальные проекты как взаимосвязанные управлен-
ческие решения предполагают системный охват всех основных элементов об-
щества: 

– власть на всех ее уровнях; 
– бюджетный сектор и других производителей социальных благ и услуг; 
 – население, потребляющее эти блага и услуги.  
Опыт реализации приоритетных национальных проектов представляет 

собой рождение в России новой парадигмы управления общественными про-
цессами, а именно социального управления, понимаемого в широком смысле,    
т. е. объединяющего и государственные (административные) ресурсы, и ресур-
сы, энергию всего общества. Без этого ключевые и наиболее важные результа-
ты бюджетного финансирования недостижимы. 

Организация управления национальными проектами основана на широ-
ком привлечении общественности, представителей всех властных и социальных 
институтов в процессы выработки и реализации государственной политики на-
циональных приоритетов, а также максимально возможном развитии всех форм 
координации и взаимодействия в достижении целей этих проектов.  

Организационный стержень этой управленческой системы составили 
специальные координационные органы, образованные при высших должност-
ных лицах по всей вертикали власти.  

Данная модель организации управления проектами эффективна не только 
потому, что позволила максимально привлечь к этому процессу представителей 
общественности. Но и подобная форма работы позволила избежать излишних 
бюрократических процедур, обеспечила быстрое и качественное принятие ре-
шений по всем вопросам, связанным с реализацией приоритетных националь-
ных проектов, – начиная от планирования и заканчивая оперативным реагиро-
ванием на конкретные возникающие проблемы. 

По источникам финансирования приоритетные национальные проекты 
отличаются от иных действующих форм программно-целевого регулирования 
тем, что основаны на объединении ресурсов всех уровней бюджетной системы 
Российской Федерации.  

Отличительной чертой национальных проектов является и то, что фор-
мально их утвержденные параметры не предусматривают конкретных сумм 
финансирования из внебюджетных источников. Данный подход также позволит 
избежать одну из серьезных проблем, возникающих в практике реализации го-
сударственных и муниципальных целевых программ. Как правило, в указанных 
программах достижение целевых показателей ставится в прямую зависимость 
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от конкретных объемов внебюджетного финансирования. При этом не учиты-
вается то обстоятельство, что внебюджетные источники не являются до конца 
управляемыми.  

Главная особенность технологии управления приоритетными националь-
ными проектами заключается в использовании метода сетевого планирования – 
незаменимого элемента современного проектного менеджмента.  

Сущность метода заключается в определении трех составляющих: 
1) исчерпывающего перечня мероприятий, необходимых для завершения 

(достижения целей) проекта;  
2) времени (продолжительности) осуществления каждого мероприятия; 
3) системы зависимостей (хронологических и технологических) между 

мероприятиями. 
Само наименование «критический путь» выражает главную особенность 

метода: построенная с его помощью плановая модель проектирует минимально 
необходимый по набору действий, их сроку и продолжительности алгоритм 
достижения цели. Условием выполнения алгоритма является точное, своевре-
менное осуществление всех взаимообусловленных мероприятий плана. Визу-
ально, составленный с помощью рассматриваемого метода план реализации 
проекта представляет собой сеть, где линии обозначают зависимости между 
мероприятиями, отсюда и наименование метода – «сетевое планирование», ши-
роко используемое в российской литературе.  

С помощью метода сетевого планирования решается задача координации, 
синхронизации деятельности органов власти всех уровней (включая муници-
пальный уровень) для решения конкретных задач в сферах действия приори-
тетных национальных проектов. Использование данного метода представляется 
не только оправданным, но и необходимым, учитывая, что большинство меро-
приятий приоритетных национальных проектов предполагают распределение 
обязанностей, зон ответственности органов власти всех уровней и сбой на ка-
ком-то участке может поставить под угрозу выполнение всего мероприятия, 
привести к неэффективному использованию бюджетных средств.  

Сетевое планирование оказывает непосредственное организующее воз-
действие и на бюджетный процесс, прежде всего, на стадии исполнения бюд-
жета, поскольку все процедуры санкционирования расходов бюджета, включая 
поквартальную разбивку расходов, учет средств в сметах бюджетных учрежде-
ний, определение лимитов бюджетных обязательств для получателей бюджет-
ных средств, основываются на алгоритме сетевого плана и призваны обеспе-
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чить его точное выполнение, своевременное предоставление денежных выплат, 
оплату закупок товаров (работ, услуг), осуществляемых в рамках мероприятий плана.  

Важной особенностью приоритетных национальных проектов как формы 
бюджетного планирования является система отчетности о реализации проектов. 
Впервые в механизме отчетности сделана попытка последовательно, по всей 
вертикали исполнения соединить финансовые показатели (сведения о бюджет-
ном финансировании) и показатели результативности произведенных затрат, 
сведения о ходе достижения заданных параметров проектов. Данный подход 
отличается от сложившейся практики отчетности о реализации федеральных 
целевых программ, формы которой, как правило, ограничиваются данными об 
освоении выделенных бюджетных средств и формальной реализации меро-
приятий, оставляя за рамками их конечный результат.  

Несмотря на прогрессивный характер национального проекта «Образова-
ние», следует отметить ряд недостатков, устранение которых позволило бы по-
высить общую эффективность проекта: 

– плановые показатели (параметры) проекта включают в основном коли-
чественные характеристики финансового и материального обеспечения образо-
вательных учреждений (дополнительные выплаты педагогам, гранты школам, 
поставки автобусов, подключение школ к сети Интернет и т. д.). Вопросы же 
модернизации системы образования недостаточно комплексно и последова-
тельно отражены в параметрах проекта. В частности, в 2007 г. в них не отраже-
ны сведения о переводе школ на финансирование по нормативно-подушевой 
основе, о внедрении системы оплаты труда с учетом результатов деятельности.  

К недостаткам приоритетного национального проекта «Образование» 
следует отнести отсутствие в его параметрах показателей, характеризующих 
конечные результаты, которые могли бы рассматриваться в качестве критериев 
эффективности проектных мероприятий (очевидно, что повышение уровня ма-
териального обеспечения системы образования и даже ее модернизация не яв-
ляются самоцелью).  

 Вопрос о критериях эффективности функционирования как отдельных 
образовательных учреждений, так и всей системы образования (либо ее подсис-
тем) относится к числу наиболее проблемных. Главным таким критерием явля-
ется качество образовательной услуги. Есть определенные признаки, позво-
ляющие судить о качестве национальной системы образования в целом, – это и 
международное признание документов об образовании, и востребованность 
специалистов, получивших национальное образование (в том числе на трансна-
циональном рынке труда), уровень развития науки в стране. Намного сложнее 
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оценить качество образовательной услуги, предоставляемой отдельно взятым 
учреждением образования. Его безусловным показателем является уровень, ка-
чество знаний, полученных учеником, но не менее важны и личностные качест-
ва, формируемые в школе, в том числе умение применять полученные знания.  

Показатели, которые иногда определяются как проявления результатив-
ности бюджетных услуг в сфере образования, например, обеспеченность ком-
пьютерами, оснащение наглядными пособиями и лабораторным оборудовани-
ем, использование современных информационных технологий, наличие инно-
вационных образовательных программ, повышение квалификации учителей и 
др., являются не свидетельствами результативности деятельности, а лишь ее 
условиями. 

  

   Задания для повторения материала 
1. Перечислите основные принципы государственной политики в сфере 

образования. Опишите действие этих принципов с приведением конкретных 
примеров. 

2. Охарактеризуйте основы государственной политики в сфере образова-
ния. 

3. Назовите основные проблемы реализации механизмов регулирования 
сферы образования. 

 Практические задания 
1. Используя статистические показатели развития конкретной области, 

проанализируйте структуру рынка образовательных услуг в регионе, охаракте-
ризуйте его по различным признакам, оцените уровень развития по сравнению 
с другими регионами. 

2. Используя Интернет-ресурсы, проанализируйте конкретные программы 
в сфере образования, реализуемые на территории России, а также в других 
странах, сравните их, оцените эффективность. 

 Литература по теме 
1. Рынок труда и рынок образовательных услуг в субъектах Российской 

Федерации  / В. Н. Васильев и др. – М. : Техносфера, 2007. – 675 с. 
2. Горшков, М. К. Национальный проект «Образование»: оценки экспер-

тов   и позиция населения / М. К. Горшков, Ф. Э. Щереги. – М. : ЦСП, 2008. – 
464 с. 

3. Социальная политика : учебник / Под общ. ред. Н. А. Волгина. –                
3-е изд. – М. : Издательство «Экзамен», 2006. – 734 с. 
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ГЛАВА 8. УПРАВЛЕНИЕ В СФЕРЕ ЗДРАВООХРАНЕНИЯ 
 

8.1. Характеристика системы здравоохранения 
 в Российской Федерации 

В соответствии с Конституцией Российской Федерации, к ведению фе-
деральной власти относятся: регулирование и защита прав и свобод человека и 
гражданина и координация вопросов здравоохранения (совместно с властями 
субъектов Российской Федерации). Помимо Конституции, основным руково-
дящим документом является закон «Основы законодательства Российской Фе-
дерации об охране здоровья граждан», принятый в 1993 г.  

В ноябре 1991 г. Министерство здравоохранения СССР было упраздне-
но, на смену ему пришло Министерство здравоохранения и медицинской про-
мышленности Российской Федерации. По сути, оно просто объединило два 
прежних министерства – Министерства здравоохранения СССР и РСФСР.                
В вопросах разделения обязанностей между министерствами существовали оп-
ределенные разногласия, но в целом их слияние прошло достаточно гладко, по-
скольку устройством они обладали сходным.  

Ниже будут рассмотрены все компоненты структуры здравоохранения России. 
Федеральный уровень 
Министерство здравоохранения и социального развития – высший 

орган управления здравоохранением. Его возглавляет министр, назначае-
мый премьер-министром после утверждения кандидатуры в Государствен-
ной Думе.  

Министерство устанавливает политику здравоохранения в России и 
официально сохранило право следить за региональным здравоохранением и ис-
полнением решений в сфере здравоохранения субъектами Российской Федера-
ции. Однако расширение полномочий местных властей, и, прежде всего, их 
право формировать собственный бюджет означает, что министерство больше не 
может рассчитывать на исполнение своих указаний.  

Структура Министерства здравоохранения и социального развития Рос-
сийской Федерации часто меняется: объединяют и создают новые департамен-
ты, их функции перераспределяют.  

Бюджет Министерства здравоохранения и социального развития уста-
навливает  Министерство финансов. Из своего бюджета Министерство здраво-
охранения финансирует научно-исследовательские институты, клиническую 
деятельность Российской академии медицинских наук, научные центры и ме-
дицинские учебные учреждения. Медицинские учреждения федерального зна-
чения содержат около 4% конечного фонда страны.  
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Министерство здравоохранения и его учреждения в настоящее время 
получают лишь незначительную часть государственных средств, отводимых на 
здравоохранение, примерно 5%.  

Региональный уровень  
Руководящие органы этого уровня управляют здравоохранением в субъ-

ектах Российской Федерации. До введения обязательного медицинского стра-
хования (ОМС) (см. ниже) в 1993 г. власти субъектов Российской Федерации 
полностью распоряжались финансированием своего здравоохранения. Позже 
оно отчасти отошло в ведение учрежденных территориальных фондов ОМС. 
Однако медицинское страхование введено не полностью, и пока власти субъек-
тов Российской Федерации и местные власти обеспечивают здравоохранение 
примерно на две трети, а потому все еще играют важную роль в управлении 
здравоохранением. Субъекты Российской Федерации обязаны обеспечивать 
выполнение федеральных целевых программ, прежде всего направленных на 
контроль за санитарно-эпидемиологической обстановкой и борьбу с социально 
значимыми инфекционными заболеваниями, но отчитываться перед Министер-
ством здравоохранения не обязаны. После децентрализации власти в первой 
половине и середине 1990-х гг. региональные власти стали достаточно само-
стоятельными. В одних субъектах Российской Федерации департаменты здра-
воохранения активно участвуют в разработке реформ, контроле за качеством 
медицинского обслуживания и других начинаниях, в других – особенной ак-
тивности не проявляют.  

Медицинское обслуживание на региональном уровне обычно осуществ-
ляют больница общего профиля примерно на 1000 коек и детская больница на 
400 коек, при которых имеется амбулаторное отделение. Лечиться в такой 
больнице может любой житель субъекта Российской Федерации. Имеются так-
же региональные специализированные медицинские учреждения – инфекцион-
ные, туберкулезные, психиатрические и прочие. Региональными являются око-
ло четверти учреждений первичного медицинского обслуживания и свыше     
70% диагностических центров.  

Местный уровень  
Местные власти многих крупных городов активно участвуют в рефор-

мах здравоохранения, а вот власти сельских районов чаще исполняют обязан-
ности, больше похожие на обязанности руководства центральной районной 
больницы. По принятому в 1995 г. закону «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Федерации», местные власти не отве-
чают перед региональным руководством, но должны выполнять указы Мини-
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стерства здравоохранения. В такой ситуации управлять здравоохранением в 
стране сложно: программы и реформы, которые исходят от региональных вла-
стей, для местных властей не обязательны. Последние обязаны только обеспе-
чить местное население медицинским обслуживанием в объеме, указанном в 
законах. На деле же очень часто по взаимной договоренности местное здраво-
охранение переходит под руководство регионального министерства здраво-
охранения.  

В городах, как правило, имеется городская многопрофильная больница 
для взрослых на 250 коек и детская городская больница на 200 коек. Кроме то-
го, имеется городская скоропомощная больница, инфекционная и туберкулез-
ная больницы на 700 коек, родильные дома, психиатрические и неврологиче-
ские больницы (некоторые находятся в региональном подчинении) и другие 
специализированные стационары. Большинство учреждений первичного меди-
цинского обслуживания, поликлиники и некоторые диагностические центры 
тоже являются учреждениями городского подчинения.  

Медицинские учреждения сельских районов обычно представлены цен-
тральной больницей примерно на 250 коек, которая часто действует и в качест-
ве поликлиники. В некоторых районах больницы меньше – включают около     
100 коек. Имеются также поликлиники, амбулатории и фельдшерские медицин-
ские пункты.  

В настоящее время отношения в сфере здравоохранения в России регули-
руются следующими основными нормативными актами: 

• Конституцией Российской Федерации; 
• Законом РФ «О медицинском страховании граждан в Российской Фе-

дерации» 
• Постановлением Правительства РФ «Об утверждении Программы го-

сударственных гарантий оказания гражданам РФ бесплатной меди-
цинской помощи»; 

• Концепцией развития здравоохранения и медицинской науки в РФ и др. 
 
С 1 января 2006 года стартовал проект «Здоровье». Проект уже получил 

название «национального приоритетного проекта» и был разработан для реали-
зации предложений Президента РФ Путина В. В. по совершенствованию меди-
цинской помощи в Российской Федерации. Основная задача проекта – улучше-
ние ситуации в здравоохранении и создание условий для его последующей мо-
дернизации.  
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В рамках реализации национального проекта «Здоровье» можно выделить 
три основных направления: повышение приоритетности первичной медико-
санитарной помощи, усиление профилактической направленности здравоохра-
нения, расширение доступности высокотехнологичной медицинской помощи.  

Основное внимание планируется уделить укреплению первичного меди-
цинского звена (муниципальные поликлиники, участковые больницы) –  увели-
чению зарплаты участковым врачам и медсестрам, оснащению этих медучреж-
дений необходимым оборудованием, переобучению врачей общей практики, 
введению родовых сертификатов. 

Усиление профилактической направленности здравоохранения 
• формирование у населения культуры здоровья;  
• повышение мотивации к сохранению своего здоровья;  
• проведение дополнительной диспансеризации работающего населения; 
• формирование Паспорта здоровья работающего населения.  
Дополнительная диспансеризация работающего населения 
Цель: Снижение инвалидности и смертности населения, сохранение здо-

ровья работающего населения 
Задачи:  
1. Определение населения в возрасте 35-55 лет на врачебном участке 
2. Раннее выявление заболеваний, в том числе: 
• системы кровообращения;  
• сахарным диабетом; 
• костно-мышечной системы;  
• органов дыхания, в том числе;  
• туберкулез органов дыхания;  
3. Снижение заболеваемости с временной нетрудоспособностью. 
4. Составление индивидуальной программы по реабилитации и профи-
лактике заболеваний.           
5. Повышение у населения мотивации к здоровому образу жизни.  
Результаты:  
1. Уточнение паспорта врачебного участка.  
2. Формирование паспорта здоровья. 
3. Снижение  
• обострения и осложнений хронических заболеваний; 
• снижение запущенных случаев болезни на 20%; 
• снижение случаев временной нетрудоспособности.  
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3. Раннее выявление новых случаев заболевания:  
• ИБС – 12%; 
• гипертонической болезни – 30%;  
• сахарного диабета – 7%; 
• туберкулеза – 2%; 
• онкологических заболеваний – 1%.  
5. Получение экономического эффекта (от снижения затрат на выплату 

пособий по временной нетрудоспособности, предупреждение случаев стацио-
нарного лечения). 

 
8.2. Проблемы управления здравоохранением   

 и направления реформирования 
Здравоохранение следует рассматривать как общественную функцио-

нальную систему, весь комплекс государственных, коллективно-групповых и 
личных мероприятий, направленных на защиту жизни, здоровья каждого чело-
века и всего населения, включающий все элементы окружающей природной и 
социальной среды, в том числе и системы непосредственного жизнеобеспече-
ния, а также образ и условия жизни населения, уровень его образования и куль-
туры – все то, что способствует жизни и здоровью, максимальному продлению 
активной творческой жизни человека.   При таком подходе к системе здраво-
охранения в качестве результата функционирования всего медицинского ком-
плекса с демографической точки зрения рассматривается совокупность показа-
телей, отражающих сложившийся уровень заболеваемости и смертности. Сис-
тема общественного здравоохранения, в первую очередь, должна соответство-
вать этому уровню. Таким образом, формирование системы здравоохранения 
необходимо осуществлять на основе приоритетов в охране здоровья, отражаю-
щих демографические аспекты и структуру заболеваемости.  

По прогнозным данным Всемирной организации здравоохранения смерт-
ность в России вследствие болезней до 2015 года может составить 4 млн. жиз-
ней наших граждан и принести государству потери в 300 млрд долларов. Россия 
находится на 134-м месте в мире по продолжительности жизни мужчин, граж-
дане Российской Федерации живут почти на 20 лет меньше, чем американцы, 
французы или японцы. Несмотря на то, что с 1998 года Правительство Россий-
ской Федерации ежегодно утверждает Программу государственных гарантий 
оказания гражданам бесплатной медицинской помощи, ее объемы на местах не 
соблюдались. Сокращение услуг в стационарах без соответствующего развития 
амбулаторно-поликлинического лечения уменьшало возможность граждан по-
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лучать медицинскую помощь. Особенно это отразилось на жителях отдаленных 
территорий и села. 

Основной целью политики в области здравоохранения является создание 
условий для сохранения и роста численности населения области, повышения 
качества населения с разработкой и реализацией мер по охране здоровья и про-
филактике заболеваний, сохранению и укреплению психического здоровья, 
улучшению психологического состояния населения. 

Для создания таких условий требуется проведение следующих действий: 
• усовершенствовать нормативно-правовую базу для оптимизации функ-

ционирования отраслей социальной сферы; 
• разработать и начать реализацию демографической программы облас-

ти, определяющей пути и способы улучшения демографической ситуации; 
• провести оптимизацию региональной системы здравоохранения на ос-

нове обязательного медицинского страхования, оптимального внедрения ресур-
сосберегающих технологий; повышения эффективности использования ресур-
сов системы здравоохранения, обеспечивая доступность и качество медицин-
ской помощи для широких слоев населения; 

• сформировать систему профилактики и предотвращения распростра-
нения социально опасных заболеваний и создать ее нормативное обеспечение; 

• разработать программу поддержки молодых семей, включая содейст-
вие в трудоустройстве, организации бизнеса, решении жилищных проблем (на 
основе долгосрочного кредитования, развития ипотеки и др.),  оказание психо-
лого-педагогической поддержки семьям (уделяя особое внимание молодым и 
многодетным семьям); 

• сформировать систему поэтапного увеличения количества дошколь-
ных учреждений на основе частно-государственного партнерства; 

• сформировать комфортную среду жизнедеятельности пожилых граж-
дан, ветеранов и инвалидов на основе развития региональной системы реабили-
тации инвалидов, организации в лечебных учреждениях отделений для пожи-
лых и престарелых граждан и т. д.; 

• разработать региональную программу медицинского обслуживания 
сельского населения, развивать службы врачей общей практики; 

• повысить эффективность пропаганды здорового образа жизни, созда-
вать условия для развития массового спорта; 

• создать систему контроля по качеству предоставляемых медицинских 
услуг, фармацевтической и медицинской продукции; 

• совершенствовать систему комплексного экологического мониторинга 
и  организационный механизм охраны окружающей среды и обеспечения эко-
логической безопасности. 
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   Задания для повторения материала 
1. Перечислите основные функции в сфере здравоохранения для различ-

ных уровней власти. 
Функции управления в сфере здравоохранения 

Уровень управления Функции управления в сфере здравоохранения 
Федеральный  
Региональный  
Местный   

2. Охарактеризуйте основные проблемы в управлении здравоохранением. 
В чем, по-вашему, причина их возникновения? 

   Практические задания 
1. Используя статистические показатели развития конкретной области 

проанализируйте структуру рынка услуг в сфере здравоохранения в регионе, 
охарактеризуйте его по различным признакам, оцените уровень развития по 
сравнению с другими регионами. 

2. Используя Интернет-ресурсы, проанализируйте конкретные програм-
мы в сфере здравоохранения, реализуемые на территории России, а также в 
других странах, сравните их, оцените эффективность. 

 Литература по теме 
1. Социальная политика : учебник / Под общ. ред. Н. А. Волгина. –              

3-е изд. – М. : Издательство «Экзамен», 2006. – 734 с. 
2. Ханьфин, Р. А. О реализации в субъектах РФ пилотного проекта, на-

правленного на повышение качества услуг в сфере здравоохранения /                 
Р. А. Ханьфин // Менеджер здравоохранения. – 2007. – №9. – С. 12-20. 

3. Райзберг, Б. А. Российское здравоохранение: вхождение в рынок /                
Б. А. Райзберг, Н. Н. Кузьмина, Ю. П.  Шиленко. – М. : Росспоресс, 2000. – 
115 с. 
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ГЛАВА 9. ПРОБЛЕМЫ РЕФОРМИРОВАНИЯ ЖКХ 
 

9.1. Краткая характеристика и общее состояние 
Жилищно-коммунальное хозяйство (в дальнейшем ЖКХ) представляет 

собой отрасль сферы услуг и важнейшую часть территориальной 
инфраструктуры, определяющую условия жизнедеятельности человека, прежде 
всего комфортности жилища, его инженерное благоустройство, качество и 
надежность услуг транспорта, связи, бытовых и других услуг, от которых 
зависит состояние здоровья, качество жизни и социальный климат в 
населенных пунктах. 

В составе ЖКХ выделяются следующие подотрасли: 
• жилищное хозяйство и ремонтно-эксплуатационное производство; 
• водоснабжение и водоотведение; 
• коммунальная энергетика (электро-, тепло-, газоснабжение); 
• городской транспорт (автобус, трамвай, троллейбус); 
• информационное хозяйство (кабельные сети, спутниковое телевидение, 

оптоволоконные системы и электронные каналы связи, системы компьютерной 
связи и обеспечения; 

• внешнее городское благоустройство, включающее дорожное хозяйство и 
дорожно-транспортное строительство; 

• санитарная очистка территорий (уличная уборка, домовая очистка с ути-
лизацией бытовых и пищевых отходов); 

• зеленое хозяйство (озеленение городов, цветоводство); 
• гостиничное хозяйство; 
• бытовое обслуживание (бани, прачечные, ритуальное обслуживание и т. д.); 
• уличное освещение. 
Отрасли городского хозяйства и жилищно-коммунальных услуг тесно свя-

заны с региональной экономикой. В городское хозяйство входят предприятия, 
выполняющие как производственные, так и непроизводственные функции, 
включая транспорт, обслуживающий население города (территории), бытовое 
обслуживание, связь, торговлю, общественное питание и некоторые другие от-
расли. 

К числу особенностей ЖКХ как отрасли народного хозяйства можно отнести: 
• сочетание производственных и непроизводственных функций, связанных 

с изготовлением материальных продуктов и оказанием услуг; 
• особую социальную значимость, усиливающую необходимость государ-

ственного регулирования и контроля со стороны потребителей; 
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• сочетание коммерческих (ориентированных на достижение прибыли) и 
некоммерческих организаций; 

• отрасль представлена как естественными монополиями (транспортировка 
энергии и жидкостей), так и отраслями, в которых возможна и необходима кон-
куренция (производство товаров и услуг); 

• многообразие организационно-правового статуса предпринимательства  
(с образованием и без образования юридического лица) и форм собственности; 

• сочетание крупного (производство энергии, водоканал, трубопроводные 
сети и т. д.) и малого бизнеса; 

• рассредоточение центров оказания услуг соответственно системе рассе-
ления, что обуславливает особую роль местных органов самоуправления; 

• особая значимость экологического и санитарно-эпидемиологического 
контроля; 

• необходимость гарантированного обеспечения минимума услуг незави-
симо от платежеспособности населения; 

• многообразие потребителей (граждане, их ассоциации, предприятия, 
бюджетные организации). 

Повышение требований к ЖКХ, его развитие и совершенствование высту-
пает как важный фактор повышения уровня жизни людей, улучшения их жи-
лищных условий и развития культуры населения. 

ЖКХ включает жилищное хозяйство и коммунальные предприятия: 
• санитарно-технические службы (водопровод, канализация, предприятия 

по санитарной очистке); 
• внутригородской пассажирский транспорт общего пользования (трамвай, 

троллейбус, автобус, метрополитен); 
• коммунальную энергетику (тепловые, электрические, газовые сети, ком-

мунальные котельные, электростанции и газовые заводы, не входящие в общие 
электрические системы); 

•  коммунальное обслуживание (бани, прачечные, парикмахерские, гости-
ницы); 

• внешнее городское благоустройство (дорожно-мостовое хозяйство, озе-
ленение, уличное освещение); 

• подсобные предприятия ЖКХ (ремонтные заводы, мастерские). 
В состав городского хозяйства входят также городские (муниципальные) и 

районные (местные) органы управления, финансово-кредитные учреждения, 
органы по поддержке и охране общественного порядка, учреждения науки и 
научного обслуживания внутригородского значения. Городское хозяйство при 
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этом представляет не простой набор перечисленных сфер, а интегрированную 
«сосудистую систему», связывающую воедино все элементы обслуживания го-
рода (территории). 

К числу специфических особенностей ЖКХ следует отнести также его 
многоотраслевой характер; преимущественно местный характер обслуживания; 
тесную связь с промышленностью; взаимосвязь отраслей и предприятий, об-
служивающую особенности процессов воспроизводства. 

 
9.2. Основные цели и задачи реформирования  

жилищно-коммунального хозяйства 
Жилищно-коммунальное хозяйство в сегодняшнем его состоянии харак-

теризуется низкой инвестиционной привлекательностью и требует привлечения 
больших инвестиций для модернизации и развития. Проблема усугубляется на-
личием все еще большой задолженности в отрасли, образовавшейся в первую 
очередь в результате невыполнения своих обязательств бюджетами всех уровней.  

Завершение реформы жилищно-коммунального хозяйства должно обес-
печить проведение его технологической и управленческой модернизации с при-
влечением частного бизнеса и частных инвестиций, формированием реальных 
собственников квартир в многоквартирных домах с передачей им функций при-
нятия решений по управлению общим имуществом многоквартирного дома. 

Учитывая проведенный анализ, необходимо решить следующие ключевые 
задачи, обеспечивающие достижение одной из стратегической целей развития 
страны – обеспечение высокого качества содержания жилищного фонда и пре-
доставления доступных коммунальных услуг. 

1. Развитие инициативы собственников жилья 
Улучшение качества обслуживания и ремонта жилищного фонда зависит 

не только от предоставляемых населению услуг, но и от позиции самих собст-
венников жилых помещений. Прогноз об активизации участия населения в 
управлении жилищным фондом по мере роста платежей за жилищно-
коммунальные услуги пока не оправдывается. Основными причинами являются 
два фактора: 1) собственники помещений не хотят брать на себя ответствен-
ность за управление своей собственностью по следующим причинам: 

– муниципальные структуры продолжают «по умолчанию» управлять уже 
частным жилищным фондом как муниципальным; 

– по отношению к частному жилищному фонду сохраняются риски, свя-
занные с елейностью источников финансирования капитального ремонта, не-
развитостью механизмов страхования жилья и т. п.; 
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2) Процесс принятия решений собственниками жилья является сложным 
вследствие сохранившейся в отрасли административно-командной системы. 
Проблемы улучшения содержания и обслуживания жилищного фонда – это, в 
первую очередь, проблема устранения административных барьеров, сущест-
вующих в данном секторе, а, во-вторых, создание максимально благоприятных 
условий для привлечения рыночно ориентированных субъектов. 

Большое значение имеет принятие Жилищного кодекса Российской Феде-
рации, в соответствии с которым за содержание многоквартирного жилищного 
фонда отвечают не органы местного самоуправления, а собственники помеще-
ний. Его реализация имеет тоже много белых пятен. 

Для реализации задачи по развитию инициативы собственников жилья 
необходимо провести упрощение процедур создания товариществ собственни-
ков жилья, упростить предоставляемую ими отчетность. 

Требуется обеспечить безусловность передачи в общую долевую собст-
венность собственников помещений земельных участков, на базе которых 
сформирован комплекс недвижимого имущества, включающий в себя и много-
квартирный дом. Необходимо в каждом муниципальном образовании организо-
вать обучение представителей товариществ собственников жилья и организо-
вать распространение лучших практик, наработанных отдельными ТСЖ за 
прошедшие годы. 

В первоочередном порядке необходимы определение и реализация мер по 
государственной (муниципальной) поддержке проведения собственниками жи-
лищного фонда капитального ремонта (модернизации). Органы местного само-
управления должны способствовать проведению собственниками помещений в 
многоквартирных домах общих собраний по выбору способа управления домом. 

В то же время необходима и разработка административных механизмов 
воздействия на собственников, содержащих многоквартирный дом в ненадле-
жащем состоянии. 

С целью развития конкуренции в сфере управления и обслуживания жи-
лья, создания условий для привлечения малого бизнеса в жилищную сферу в 
ближайшее время необходимо подготовить и внести поправки в Жилищный ко-
декс Российской Федерации, ограничивающие возможность выбора способа 
непосредственного управления многоквартирным домом. 

Большая работа предстоит органам местного самоуправления по проведе-
нию конкурсов по выбору управляющих организаций для управления много-
квартирным домом, собственники помещений многоквартирного дома в кото-
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ром не выбрали способ управления или принятые такими собственниками ре-
шения о выборе способа управления не были реализованы. 

2. Развитие конкурентных отношений в сфере управления и обслужива-
ния многоквартирного жилищного фонда 

Сдерживание роста цен на рынке жилищных услуг и повышение их каче-
ства возможно осуществлять только путем развития конкуренции в данном сек-
торе, в том числе за счет привлечения в него частных организаций, принятия 
комплекса мер по стимулированию развития малого бизнеса и улучшению биз-
нес-среды посредством демонополизации рынка и открыть его для эффектив-
ных управляющих и обслуживающих организаций. 

В этой связи необходимо провести приватизацию, и, где это целесообраз-
но, и ликвидацию муниципальных и государственных унитарных предприятий 
и учреждений в сфере управления и обслуживания жилья. 

Требуется организация контроля за исполнением органами местного са-
моуправления обязанности по содержанию муниципального жилищного фонда, 
а также за соблюдением действующего законодательства в части формирования 
договорных отношений в жилищной сфере, формирования отчетности управ-
ляющих организаций перед собственниками помещений, пообъектного плани-
рования расходов и доходов управляющих компаний. 

С целью повышения качества предоставляемых услуг и внедрения меха-
низмов ресурсосбережения необходимо развитие подомового приборного учета 
ресурсов в сфере предоставления коммунальных услуг. 

3. Развитие бизнеса на основе государственно-частного партнерства 
В условиях социально-экономического развития Российской Федерации 

на 2007-2009 годы отмечено, что развитие инфраструктуры, улучшение условий 
для инвестирования, рост эффективности частных инвестиций являются необ-
ходимыми условиями для повышения темпов экономического роста. Данное 
положение в полной мере относится и к жилищно-коммунальному комплексу. 

Для реализации данной задачи необходимо перейти к комплексному пла-
нированию развития коммунальных систем как на региональном, так и на мест-
ном уровнях. Требуется проведение государственной регистрации прав на объ-
екты коммунальной инфраструктуры, находящейся в муниципальной собствен-
ности и инвентаризации активов коммунального сектора, в том числе и с ис-
пользованием бюджетных средств. 

На федеральном уровне стоит задача по совершенствованию и реализации 
концессионного законодательства, внедрения концессионной формы взаимоот-
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ношения государства и частного бизнеса как основной формы управления объ-
ектами коммунальной инфраструктуры в крупных городах. 

В кратчайшие сроки необходимо проведение финансового оздоровления 
организаций коммунального комплекса (списание пеней и штрафов по налого-
вым неплатежам и неплатежам во внебюджетные фонды). Муниципальные и 
государственные унитарные предприятия в коммунальном секторе, имеющие 
отрицательный финансовый результат, должны быть приватизированы либо ли-
квидированы. 

Необходимо содействие организации саморегулирования хозяйствующих 
субъектов в сфере ЖКХ. Целью организаций саморегулирования является обес-
печение добросовестного осуществления предпринимательской деятельности 
членами саморегулируемых организаций, а также установление и поддержание 
более высоких стандартов предпринимательской деятельности, чем те, которые 
установлены законодательством. И российский, и зарубежный опыт показывает, 
такие организации вполне конкурентоспособны по сравнению с государствен-
ными органами в поддержании стандартов поведения на рынке и качества пре-
доставляемых услуг. 

4. Совершенствование тарифного регулирования организаций коммуналь-
ного комплекса 

В рамках различных, но связанных между собой, направлений реформи-
рования жилищно-коммунального комплекса проблемы реформирования систе-
мы тарифного регулирования отрасли имеют крайне важное, особое значение. 
Несмотря на важность этого направления, можно констатировать тот факт, что 
задача построения эффективной системы регулирования тарифов предприятий 
отрасли была поставлена недостаточно четко. 

Как правило, основные нормативные документы, принятые в целях реа-
лизации реформы жилищно-коммунального хозяйства, содержали положения 
по изменению политики оплаты населением жилищно-коммунальных услуг, но 
не касались вопросов тарифного регулирования организаций коммунального 
комплекса. Это стало источником ряда проблем, связанных с финансированием 
данных предприятий. 

На федеральном уровне в первую очередь необходимо обеспечить мето-
дическую и организационную поддержку формируемой системы эффективного 
тарифного регулирования организаций коммунального комплекса. 

В ближайшие сроки потребуется осуществить переход от краткосрочного, 
годового тарифного планирования к установлению среднесрочных тарифов, 
увязанных с производственными и инвестиционными задачами, решаемыми 
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предприятиями отрасли. Переход к долгосрочным тарифным планам приобре-
тает еще более важное значение при заключении концессионных соглашений, 
направленных на развитие и модернизацию коммунальной инфраструктуры, 
используемой для предоставления соответствующих услуг. 

В этой связи необходима замена финансового аудита, проводимого регу-
лирующими органами на систему мониторинга за достижением организациями 
коммунального комплекса поставленных перед ними целей. Для этого должна 
быть сформирована программная методика с применением прозрачной системы 
целевых индикаторов. 

Снижение темпов инфляции в среднесрочной перспективе может быть 
обеспечено как ограничением повышения регулируемых тарифов, так и одно-
временным усилением контроля за издержками регулируемых предприятий. 

Введение в процессы ценообразования тарифов из двух составляющих – 
постоянной и сезонной – для потребителей взамен существующей, по которой 
платежи потребителей равномерно распределяются в течение года, позволит 
устранить имеющийся сезонный дисбаланс доходов и расходов организаций 
коммунального комплекса. 

Повсеместное введение тарифов на подключение вновь построенных или 
реконструированных объектов недвижимости, прежде всего жилых, к системам 
коммунальной инфраструктуры позволяет обеспечить устойчивое, плановое 
развитие строительной деятельности и обеспечит реализацию задачи по форми-
рованию рынка доступного жилья в рамках реализации национальных проектов. 

4. Повышение эффективности государственной бюджетной политики 
Одна из целей проводимой в настоящий момент бюджетной реформы – 

это оптимизация бюджетных расходов во всех отраслях отечественной эконо-
мики, в том числе и в жилищно-коммунальном секторе. Задача стоит в переори-
ентации бюджетной помощи, предоставляемой организациям жилищно-
коммунального комплекса, в помощь реально нуждающимся в этом гражданам. 
Обеспечение доступности услуг для большей части населения страны должно 
обеспечиваться путем повышения эффективности работы жилищного и комму-
нального секторов экономики, замены административной системы управления 
на экономическую, развития частной инициативы и конкуренции. 

Для решения данной задачи необходимо осуществить переход к финанси-
рованию за счет бюджета только инвестиционной деятельности, связанной с 
развитием (модернизацией) систем коммунальной инфраструктуры. Необходи-
мо уходить от практики предоставления бюджетной помощи организациям 
коммунального комплекса на подготовку к зиме, заменяя, таким образом, сис-
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тему производственных и инвестиционных программ на разовые бюджетные 
вливания, рассмотреть возможности по развитию механизмов бюджетного со-
финансирования частных инвестиций в многоквартирные дома и коммуналь-
ную инфраструктуру. 

   Задания для повторения материала 
1. Составьте схему функционирования системы ЖКХ, включающие ос-

новные отрасли, объекты управления, элементы окружения. Опишите механизм 
взаимодействия компонентов данной системы. 

2. Опишите основные задачи реформирования ЖКХ, заполнив нижесле-
дующую таблицу 

 
Задачи реформирования ЖКХ 

Задача Механизм реализации Проблемы реализации 
   
   
   
   
   

 
 

   Практические задания 
1. Дайте характеристику рынка услуг в сфере ЖКХ конкретного региона. 

Оцените уровень его развития по сравнению с соседними регионами. 
2. Подготовьте доклад о передовом зарубежном опыте управления в сфе-

ре ЖКХ на примере конкретной страны. 
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ГЛАВА 10. ГОСУДАРСТВЕННАЯ ПОЛИТИКА В СФЕРЕ КУЛЬТУРЫ 
 

10.1. Культура в период общественных перемен 
Демократизация российского общества, либерализация экономики, фор-

мирование плюрализма повлекли за собой в социокультурной сфере явления, 
сходные с  наблюдаемыми в других странах в переходный период. В это время 
в культуре настает время проявления рыночных сил и частных инициатив, де-
лаются попытки приватизировать и коммерциализировать части культурной 
инфраструктуры. Государственное влияние на сферу культуры значительно 
уменьшается, сокращается ее государственное финансирование. Государство, 
по сути, перестает диктовать культуре свои требования, в его лице она, культу-
ра, утрачивает своего гарантированного заказчика. 

Острее, чем прежде, встал вопрос о создании предсказуемой в финансо-
вом отношении среды, в которой культура может беспрепятственно развивать-
ся, наличии необходимой организационной составляющей перемен в сфере 
культуры. 

Стремительные изменения в сфере культуры оправданы только в том 
случае, если они связаны со стабилизацией процесса перехода к новому обще-
ству. Для этого необходима сильная и непротиворечивая культурная политика. 
В условиях перемен понятие культурной политики стало остро нуждаться в 
уточнении. Оно во многом зависит от определения самой культуры и сущест-
вующих представлений о ее роли в обществе. 

Разработка современного понимания культурной политики связана с 
осознанием ключевой роли культуры в общественном развитии. В последнее 
десятилетие, когда все более отчетливо ставится вопрос о том, общество долж-
но измениться как целостность, все чаще обсуждаются возможности достиже-
ния нового общественного состояния. Они видятся по-разному. Существует 
множество трактовок сегодняшней социальной трансформации. Общей тенден-
цией является решительный отход от объяснения сути происходящего новыми 
достижениями экономики и технологическими сдвигами и выдвижение на пер-
вый план системы человеческих интересов и ценностей. Сегодня человек дол-
жен искать источники развития не только в окружающей среде, но и внутри се-
бя, в способности своего собственного изменения. 

На определенном этапе поиска новых критериев развития сформирова-
лось понятие человеческого потенциала, который служит мерилом развития и 
предполагает широкий выбор во всем, что касается возможностей получения 
образования, здорового образа жизни, обеспечения прав человека, политиче-
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ской, экономической и социальной свободы. Следующий шаг в переосмысле-
нии развития – включение в его стратегии более эффективную практическую 
программу действий разнообразных аспектов культуры. Укрепляется понима-
ние, что развитие начинается в культуре, определяющей пути развития и образ 
будущего, воздействующей на образ мыслей, представления, поведение людей, 
являясь источником изменений и новых путей организации общественной жизни. 

В настоящее время в российской культурологической науке происходит 
преодоление зауженного понимания культуры как художественной культуры и 
достижения высоких искусств и формирование ее широкого понимания как 
комплекса определенных духовных, материальных, интеллектуальных и эмо-
циональных черт, характеризующих данное общество или социальную группу. 
Такое широкое понимание культуры позволяет увидеть тесную взаимосвязь 
расцвета культур и устойчивого развития общества, ее роль как важнейшего 
фактора организации жизни в целом, неотъемлемую часть благосостояния лю-
дей. Большое значение имеет понимание важности многообразия культур, 
принципа их диалогового взаимодействия, способствующего достижению 
взаимопонимания, терпимости между народами, свободе обмена информаци-
онными процессами. 

По сути, никакие изменения в обществе невозможны, если в практиче-
ской деятельности не учитываются специфика обычаев, нравов и традиций ка-
ждого народа, не ведется работа по повышению творческого потенциала лич-
ности и ее общей культуры, развитию интеллектуальных навыков, духовного 
здоровья нации в целом. Стратегии, игнорирующие сохранение и обогащение 
культурных ценностей людей, этнического наследия, нормальную совместную 
жизнь социальных групп, базирующуюся на их самобытности и чувстве общ-
ности, являются тупиковыми, ведущими к многочисленным конфликтам. 

В целом культура может обеспечивать динамические ресурсы для успеха 
развития. Поэтому культура – социальная основа достижения целей общества, и 
в этом смысле средство развития. В самом же широком смысле культура – это 
конечный итог развития, делающий осмысленным само существование человека. 

Реализация стратегий развития общества, учитывающих культурные фак-
торы –  это реализация стратегий развития человека, направленных на дости-
жение таких характеристик жизнедеятельности людей, такой суммы свойств и 
способностей, которые бы обеспечивали формирование человеческого потен-
циала, адекватного современным задачам. Качественный перелом может быть 
достигнут через обновление всех сторон жизни человека с учетом повышения 
значимости его самоорганизации на основе самостоятельности и творчества, 
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формирования динамичной личности. Последняя может эффективно действо-
вать в новой социально-экономической реальности и готова взять на себя пол-
ноту ответственности за происходящее, постоянно совершенствовать себя в из-
меняющихся условиях. Гармонию между культурой и развитием можно дос-
тигнуть только при разумном сочетании модернизационной ориентации и сбе-
режения традиционных ценностей, существовании возможностей для индиви-
дуумов (и сообществ) реализовывать свои культурные ценности, сохраняя каж-
дому из них свободу жить по-своему. 

Когда культура понимается как основа развития, то понимание нацио-
нальной культурной политики значительно расширяется. Культурная политика 
в демократическом обществе интегрирована в стратегии развития, способствует 
формированию нации как многогранного сообщества, характеризующегося на-
циональным единством, служит социальной интеграции и улучшению качества 
жизни. 

 
10.2. Государство как субъект культурной политики 

В свете современных научных представлений культурная политика в об-
ществе – это результат множества противоречивых курсов, определяемых раз-
личными субъектами, порой напрямую не направленных непосредственно на 
развитие культуры. Культурную политику в самом широком понимании можно 
представить как систему постоянно возобновляющихся взаимодействий госу-
дарственной власти, негосударственных структур (политические партии, рели-
гиозные конфессии, общественные объединения), личностей (или социальных 
групп) по вопросам культурного развития общества. 

Государство занимает особую роль в ряду субъектов культурной полити-
ки. В соответствии со своими функциями оно должно формировать культурную 
жизнь общества в целом. С одной стороны, оно обязано проводить собствен-
ную культурную политику, а с другой, выполнять сверхзадачу согласования 
культурных потребностей и интересов всех социально значимых групп и слоев 
общества. 

Среди главных культурных приоритетов нового века справедливо назы-
вается задача государства не снимать с себя ответственность за развитие куль-
туры. Государство – главный гарант реализации конституционного права граж-
дан на участие в культурной жизни и пользование учреждениями культуры, 
равного доступа к ценностям культуры, информационным ресурсам, создания 
базовых условий для доступа к культурным благам. 

Культурная политика государства должна быть направлена на формиро-
вание национального единства на основе разделения общих гуманистических 
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ценностей, на улучшение качества жизни людей. Культура должна стать частью 
взаимозависимых социальных стратегий. В основных направлениях социально-
экономической политики Правительства Российской Федерации в качестве 
стратегических целей культурной политики государства зафиксированы: разви-
тие культурного потенциала и сохранение культурного наследия страны, обес-
печение единства культурного пространства и доступности культурных ценно-
стей широкими слоям населения. 

Движение к рынку остро ставит вопрос о корректировке государственно-
го воздействия на сферы, связанные с формированием человеческого потенциа-
ла, в том числе сферы культуры. Существуют различные подходы к сути и объ-
ему культурной политики, в том числе представления, связанные с выполнени-
ем государством очень умеренных функций в культуре. Культура часто «пере-
дается» на муниципальный уровень или общественным советам, иногда спон-
сорство становится почти единственным механизмом поддержки культуры. Но 
такого рода решения должны быть осознанным решением общества и подкреп-
ляться реальными изменениями в социальной жизни, в том числе цивилизован-
ным функционированием художественных рынков, появлением системы соот-
ветствующих фондов, а также формированием общественного мнения, когда 
становится престижно поддерживать отечественную культуру и т. д. 

В период общественной трансформации, когда отсутствует налаженная 
система регуляции со стороны бизнеса и общественных организаций, государ-
ство обязано осуществлять значительную поддержку сфере культуры. Основ-
ное внимание перемещается на вопросы взаимодействия государства с другими 
субъектами культуры, соотношение роли государственного, коммерческого и 
некоммерческого секторов в сфере культуры. 

Взаимодействие различных секторов важно с методологической точки 
зрения. Важнейшей проблемой деятельности государства является поддержа-
ние культурного плюрализма, который только и может обеспечить максималь-
ное удовлетворение культурных интересов и потребностей всех социально зна-
чимых групп и слоев общества. В то же время государство не должно пытаться 
обеспечить полный охват услуг, расширять свою деятельность в сфере культу-
ры – это ведет к нерациональному использованию ресурсов и усилению нагруз-
ки на бюджет. Установленная законодательством обязанность государства под-
держивать сферу культуры не означает, что оно отвечает полностью за произ-
водство необходимых услуг или товаров. Это лишь один из способов реализа-
ции обязанностей. 
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Государство осуществляет управление обществом и ему как единствен-
ному субъекту принадлежит право законодательного регулирования культур-
ной жизни. Именно с этих позиций определяется суть культурной политики го-
сударства в Основах законодательства РФ о культуре. Культурная политика 
представлена как совокупность принципов и норм, которыми руководствуется 
государство в своей деятельности по сохранению, развитию и распространению 
культуры, а также сама деятельность государства в области культуры. 

Российское законодательство закрепляет широкий спектр обязанностей 
государства в области культуры: разработку и реализацию федеральных госу-
дарственных программ сохранения и развития культуры, воплощающих куль-
турную политику государства, обеспечение условий для развития националь-
ных культур РФ, обеспечение доступности для граждан культурной деятельно-
сти, культурных ценностей и благ, обеспечение свобод и самостоятельности 
всех субъектов культурной деятельности, создание условий для самореализа-
ции талантов, сохранение памятников истории и культуры, ведение статистики 
культуры, деятельность по преодолению монополии в области культуры. 

Острейший вопрос сегодняшнего дня становится – выполнение государ-
ством обширного перечня взятых на себя социальных обязательств, об их ре-
сурсном обеспечении, наличие соответствующих механизмов их реализации на 
федеральном, региональном и муниципальном уровнях. Последний из них 
нельзя рассматривать в отрыве от первых двух уровней, так как именно на нем 
и происходит выполнение государством своих социальных обязательств. 

Смысл культурной деятельности государства порой неверно сводится к 
отрицанию «плохой» культуры и приобщению населения к «хорошей».                
На самом деле его важнейшая задача – с позиций видения стратегических пу-
тей, по которым движется культура, создать условия для развития культурных 
процессов, и, включив организационно-финансовые и законодательные рычаги, 
способствовать тому, чтобы облечь культурный интерес масс в подлинно куль-
турную форму, постоянно повышать уровень культурного предложения, «пере-
водить» потребителей на новый культурный уровень. Культурные потребности 
людей играют подлинно формообразующую роль, если говорить о качестве и 
образе жизни населения. 

 
10.3. Цели и направления культурной политики 

В культурной политике  России в общетеоретическом плане представле-
ние о должном сегодня уже меняется. Это происходит во многом в силу пере-
хода к современным научным представлениям о сущности культуры, учиты-
вающим актуализацию ее роли в жизни современного общества, видения куль-
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туры не как отдельного сектора, а как явления, которое распространяется на все 
общество, рассматриваемое с точки зрения качества его жизнедеятельности. 

Практическая реализация современных принципов и целей культурной 
политике в России встречается с множеством трудностей. Необходимо под-
черкнуть значительную сложность характера изменений российской нацио-
нальной культуры. Позитивные перемены противоречивы и зависят от ее осво-
бождения от идеологического диктата, получения художниками невиданной 
свободы творчества, усиления интенсивности культурного обмена, децентрали-
зации управления процессом создания, распространения, потребления духовно-
культурных ценностей. Такого рода перемены не снимают острейшего вопроса 
о кризисном состоянии культуры, которое выражается в информационной и 
культурной изоляции ряда регионов, ухудшающемся состоянии материальной 
базы культуры и сохранности недвижимых памятников, музейных экспонатов и 
архивных фондов, сокращении кадрового потенциала работников и оттоке в 
другие сектора, миграции за рубеж. Цена реформ оказалась слишком велика, 
она привела к отчужденности многих людей от богатства национальной куль-
туры, закрыла социально-экономические возможности духовного воспроизвод-
ства различных субъектов деятельности, привела к утрате ряда позиций в 
управлении культурной жизнью страны. 

Национальное культурное проявление как императив развития остро ста-
вит вопрос о сохранении глубинных основ и уникального своеобразия россий-
ской культуры. Это не просто теоретический или идеологический вопрос. Его 
практическое значение связано с выбором действий, позволяющих преодолеть 
нестабильность социокультурной ситуации. Перед вызовами новых глобальных 
тенденций Россия должна активнее продвигать на международной арене стра-
тегию защиты своей культурной самобытности, включающую реализацию 
принципов суверенитета, равенства культур, защиту культурного разнообразия, 
сохранение наследия. 

Одновременно страна должна быть открытой новым технологическими 
изменениям, глобализационным культурным процессам. В одиночку такого ро-
да задачи не могут быть решены и требуют от правительства России совмест-
ных действий с правительствами других стран для поддержания равновесия 
между культурной уникальностью и унификацией, неизбежной при развитии 
информационных сетей и глобальных коммуникационных технологий. Форми-
рование важнейших стратегических приоритетов культурной политики актуа-
лизируется с учетом международного опыта и необходимого диалога между 
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различными странами, в процессе которого разворачивается обсуждение задач, 
стоящих перед культурой в ходе развития. 

Вопросы самобытности российской культуры являются стержнем опти-
мальной модели культуры России, предполагающей интеграцию страны в сис-
тему мировой культуры на правах равноправного участника глобальных куль-
турных процессов. Это наиболее желаемый и самый трудный для осуществле-
ния сценарий, требующий коренных изменений в российской культуре и пред-
полагающий ее выход на более высокий уровень, выработку духовной тради-
ции инновационного типа для достижения нового общественного состояния. 

Приоритеты модели связаны с двунаправленным процессом. Это, с одной 
стороны, сохранение и развитие культурного наследия как фактора формирова-
ния культурной идентичности нации, ее духовности и исторической памяти; с 
другой стороны, ответ на вызов глобализационных процессов, требующих ин-
тенсивного межкультурного взаимодействия, включение в мировые информа-
ционно-коммуникационные сети, развития индустрии культуры на основе но-
вых технологий. 

Выходы из сложной ситуации, в которой находится сегодня российская 
культура, не сводятся только к недостатку средств. Важно и другое: 

– практика – это всегда развитие идей, что порождает необходимость еще 
развернуться к следующим вопросам какие социокультурные факторы влияют 
на развитие; 

– что представляют из себя «срезы» культуры, на которые сегодня необ-
ходимо обратить внимание; 

– где расположены «точки», воздействие на которые способны вызвать 
каскадные явления процессов саморазвития культуры. 

Одним из главных приоритетных направлений культурной политики рос-
сийского государства становится сохранение потенциала культурного наследия. 
Устойчивое развитие требует бережной защиты и передачи следующим поко-
лениям исторического опыта общества и его культурных достижений. Куль-
турное наследие – это нравственный и духовный опыт, накопленный поколе-
ниями, источник вдохновения и творчества, важнейший фактор поддержания 
национальной идентичности. Высокая значимость культурного наследия и его 
уязвимость делают его охрану одним из основных направлений культурной по-
литики на международном и национальном уровнях. 

Интенсивные изменения в обществе день ото дня порождают новые про-
блемы, связанные с культурным наследием, его сохранением и возрождением. 
Культурное наследие в условиях динамичного мира подвергается угрозам от 
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загрязнения окружающей среды, уничтожается в результате военных действий, 
разрушается при ограниченных ресурсах, недостатках знаний, страдает от не-
контролируемого туризма. К сожалению, во всем мире существуют проблемы, 
связанные с использованием культурного наследия для достижения экономиче-
ских целей, с незаконной торговлей произведениями искусства, нечестной про-
дажей изделий народных промыслов, манипулированием деятельностью музе-
ев. Нуждаются в проработке вопросы доступности архивов и музейных коллек-
ций, развития исследований по интерпретации культурного наследия и т. д. 

Главная задача – воздать должное исключительному разнообразию куль-
турного наследия, использовать его в интересах развития. Стратегии такого ро-
да должны складываться на региональном уровне с учетом социально-
экономических особенностей территорий, интересов и запросов различных ка-
тегорий населения, культурного потенциала региона в целом, но не замыкаться 
на местные общины. Богатства культуры различных народов могут и должны 
становится основой для их взаимодействия. 

Формулировка ценности культурного наследия, опирающаяся на соответ-
ствующие международные конвенции и национальное законодательство, осно-
ванная на социальной, научной, исторической, эстетической, символической 
ценности культурного объекта, одновременно должна включать в себя и новые 
акценты, связанные с привлечением внимания к той пользе, которую может 
принести использование объекта культуры для экономического и инфраструк-
турного развития. Сохранение культурного наследия сегодня должно быть тес-
но увязано с социальными, экономическими стратегиями развития города, ре-
гиона, улучшением качества потребительских услуг. 

Самым эффективным средством доступности культурных ценностей и 
источником сохранения наследия сегодня становится туризм. С его помощью 
возможно выполнение сложных проектов возрождения и сохранения культур-
ного наследия, реставрации памятников культуры. Туризм интегрирует в себе 
различные составляющие – не только социальную, культурную, эстетическую, 
но и экономическую. Он – важнейший фактор самофинансирования наследия, 
источник инвестиций в его сохранение. Туризм не должен развиваться только 
внутри себя, как это часто происходит сегодня. Доходы от использования куль-
турных ресурсов должны возвращаться в сферу культуры и употребляться для 
последующих мероприятий по охране культурных ценностей. В налаживании 
этого процесса важная роль принадлежит государственным органам. Они 
должны выстраивать необходимые приоритеты по отношению к туризму, иг-
рать координирующую роль при взаимодействии заинтересованных сторон, 
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способствовать созданию правовой среды, обеспечивающей развитие турист-
ской отрасли. 

Другое важнейшее приоритетное направление культурной политики, как 
поддержка творчества в широком значении этого слова, включает не только са-
мовыражение человека в области искусства, но и решении проблем в других 
областях, в создании нового образа жизни, поддержку культурных инноваций. 
Важнейшие задачи культурной политики, которые можно отнести к сфере пре-
образования окружающей действительности на основе творческого воображе-
ния и инициативы, связаны не только с поддержкой развития профессиональ-
ного творчества и профессионального художественного образования, но и уси-
лением роли деятелей и институций культуры в решении важнейших социаль-
но-политических задач, формировании социально активной личности. 

Среди современных аспектов продвижения коллективного и индивиду-
ального творчества, а также развития демократического доступа к культуре, ак-
тивизации культурного диалога важное значение приобретает анализ возмож-
ностей индустрии культуры. 

Индустрия культуры, активнее других секторов культуры развивающаяся 
в постперестроечной России, отличается сложным процессом одновременного 
присутствия и отсутствия в ней государства, особенно в отраслях, которые бы-
ли совсем в недавнее время неизвестны и по отношению к которым до послед-
него времени не было выработано каких-либо стратегий управления (диски, 
компакт-диски, видео). 

Сфера мировой индустрии культуры характеризуется интенсивным раз-
витием, в ней сегодня создаются тысячи рабочих мест, а сама она составляет 
крупную долю национального производства в каждой стране. В международ-
ных документах индустрия культуры предстает как динамичная сфера, внося-
щая вклад в развитие культуры на национальном, региональном и местном 
уровнях, а также способствующая распространению соответствующей продук-
ции той или иной страны за рубежом. Культурной индустрии отводится значи-
тельная роль в современном общественном развитии, в генерации культурного 
достояния. 

Кинематограф, телевидение, книгоиздание, производство аудио- и видео-
записей развиваются преимущественно на коммерческой основе, и это не мо-
жет не накладывать отпечаток на качество продукции индустрии культуры. При 
этом, если рынок будет единственным арбитром качества продукции индустрии 
культуры, то творчество в этой сфере может быть скомпрометировано, и реше-
ния, которые здесь принимаются преимущественно на основе коммерческого 
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критерия, могут наносить вред культурной «составляющей». Это касается ме-
нее известных творцов и новых форм эстетического выражения. В то же время 
продвижение действительно конкурентоспособной продукции – залог того, 
чтобы предотвратить опасность монокультуры. Художники, антрепренеры 
должны обладать возможностями для полноценной деятельности в националь-
ной индустрии культуры, создавать конкурентоспособную культурную продук-
цию на глобальных рынках. Для этого в сфере культуры необходимо усиление 
взаимодействия между государственным сектором и бизнес-секторами, различ-
ными организациями гражданского общества, осуществление совместных про-
ектов в индустрии культуры (производство, вложение средств, передача прав), 
поощрение исследований, посвященных изучению культуры и ее распростра-
нения в средствах массовой информации. 

В условиях, когда мир движется к усиливающейся взаимозависимости, в 
сфере индустрии культуры более, чем когда-либо, необходимо сотрудничество 
между правительствами разных стран. Направления, по которым могло бы про-
исходить это взаимодействие: 

• содействие развитию общих рынков; 
• создание сетей для обмена информацией; 
• развитие телекоммуникаций; 
• совместное производство телевизионных и радиопрограмм, видео- и 

мультимедийной продукции, фильмов; 
• защита прав художника, актера; 
• обмен актуальным опытом; 
• обучение. 
В России в 90-е гг. индустрия культуры развивается довольно быстрыми 

темпами несмотря на экономический спад. Государство пытается регулировать 
некоторые процессы в области производства кинофильмов, телевизионного ве-
щания, радиовещания, выпуск аудио- и видеозаписей, массовой литературы. 
Тем не менее, многие сферы остаются без его необходимого влияния, развива-
ясь по рыночной парадигме. Новой политики требует и российское кино. Как 
вид художественной культуры оно играет особую роль в системе развития ау-
диовизуальных коммуникаций, как средство проведения политики государства, 
ориентированной на приобщение широких слоев общества к духовным и куль-
турным ценностям, как творческой сферы. Конкретная продукция воплощается 
с помощью элементов материального производства, обеспечивающих процесс 
создания, показа и хранения фильмов. Развитие этой сложной сферы, одновре-
менно представляющей собой и искусство, и промышленность, требует выра-
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ботки слаженного организационно-правового и экономического механизма, 
обеспечивающего достижение социокультурных задач государства в сочетании 
с нормализацией рыночного товарного оборота в сфере производства и проката 
кинопродукции. 

   Задания для повторения материала 
1. Составьте схему управления в сфере культуры, содержащую основные 

субъекты, объекты, элементы окружения. Дайте характеристику компонентам 
данной системы и механизму их взаимодействия. 

2. Опишите основные цели культурной политики государства, заполнив 
нижеследующую таблицу: 

Цели культурной политики государства 
Цель Способы  достижения Проблемы достижения 

   
   
   
   
   

 
   Практические задания 

1. Подберите статью в деловой или научной прессе о проблемах культур-
ной политики в России. Проанализируйте мнение автора(ов) данной статьи, 
дайте свою точку зрения по проблеме. 

2. Оцените уровень развития культуры в регионе, где проживайте. Опи-
шите вашу личную роль в становлении и развитии культуры нашего общества. 

 Литература по теме 
1. Культурная политика России. История и современность. Два взгляда на 

одну проблему / Отв. ред. И. А. Бутенко, К. Э Разлогов. – М., 2002. 
2. Социальная политика : учебник / Под общ. ред. Н. А. Волгина. –            

3-е изд. – М. : Издательство «Экзамен», 2006. – 734 с. 
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ПРИЛОЖЕНИЯ 
Приложение А 

 
В ПОИСКАХ ПРОЖИТОЧНОГО МАКСИМУМА1 

Игорь Найденов 
Чуть более года назад в Тюменской области была запущена программа по выходу ма-

лоимущих семей на самообеспечение. Люди сами придумывают способ вылезти из нищеты, 
оформляют свою идею на бумаге и подают заявку в органы социальной защиты, а чиновники 
принимают решение о выделении средств из областного бюджета – безвозмездно и безвоз-
вратно. За три года участники программы должны, «раскрутившись» с подаренных государ-
ством денег, обрести постоянный источник дохода и преодолеть черту бедности. Выгода 
обоюдная: людям – пристойное существование, бюджету – снижение нагрузки 

Сейчас в Тюменской области только и разговоров, что про эту программу. «Денег да-
ют просто так, сколько попросишь, возвращать не надо, даже процентов нет, а надо только 
бизнес-план красиво написать». Сарафанное радио не обманывает и довольно точно передает 
суть. Предпочтение отдают семьям с детьми. Приветствуется наличие опыта. Впрочем, заяв-
ку могут и отклонить, если ее по тем или иным причинам посчитают утопией.  

Игорю Музыченко бизнес-план долго писать не пришлось. Его личное подсобное хо-
зяйство – это корова (которую нужно еще застраховать) и комбикорм. По программе 
он получил 25 тыс. рублей. Тут бы рассказать историю о том, как с одной коровы голое се-
мейство из медвежьего угла в Викуловском районе Тюменской области поднялось, обзаве-
лось большим скотным двором и обрело собственное достоинство. Только все это будет, 
мягко говоря, преувеличением, если не враньем. Музыченки –  семья по деревенским меркам 
небольшая: всего-то четыре дочери. Старшая учится в институте, остальные школьницы. 
Отец семейства служит охранником в районной администрации. Получает –  стыдно сказать, 
сколько. Жена официально не работает вовсе. Считай, как хочешь, а семейный доход под 
прожиточным минимумом погребен полностью. Это если по зарплатной ведомости. Если 
по имуществу, тут другая арифметика. Разговор с Игорем начинается, как со всеми деревен-
скими: «Мы – бедные». А потом выясняется, что корова у них и до программы была, а шесть 
лошадей из восьми он продал, чтобы подержанный трактор купить.  

– Какой же из вас малоимущий, вы же, по меньшей мере, середняк. 
Государственные 25 тыс. рублей погоду в хозяйстве не сделали. Зато само участие 

в программе дает ряд преимуществ. Так бы, к примеру, никогда не взять кредита на развитие 
подсобного хозяйства в сельскохозяйственном кооперативе – кто же даст кредит охраннику 
с пятью иждивенцами на шее? А теперь дали. Ведь их, получается, опекает районная адми-
нистрация. По условиям договора, Музыченки должны раз в полгода предоставлять местным 
органам соцзащиты отчет о выполнении своего бизнес-плана. Каждые два месяца к ним на-
езжают социальные работники. Не то чтобы с проверкой, а так – потрепаться, посмотреть, 
хорошо ли овцы окотились, не сопрело ли сено, с какой выгодой сдается излишек молока. 

Работа охранника нужна ему, чтобы был пусть мизерный, но постоянный доход 
в рублях. Кроме того, в подарок от государства Музыченки продолжают получать детские 
пособия, а также адресное пособие как многодетная семья. Наверное, могли бы и отказаться, 
но кто же в деревне от живых денег отворачивается. Да и заслужили, вроде. Никто так 
в Озерном не живет, как они. Поднимаются в шесть, ложатся за полночь. У всех в семье своя 
домашняя забота: кто еду готовит, кто коров доит, кто на «молоканку» ездит – излишек сда-
вать. Дочери «на граблях» с третьего класса. 

Кажется, Игорь Музыченко умеет все. Обувь шьет, крышу кроет, двигатель перебира-
ет, свинью заколоть – тоже сам. Обучен делать любую деревенскую работу и считает, что 
в этом нет ничего выдающегося или противоестественного.  

                                                 
1 Эксперт. 7 июня 2007. – №3(3) 
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Тем не менее, его, выживающего, в родной деревне с некоторых пор начали недолюб-
ливать. Просят, чтобы он огород вскопал на своем тракторе, как повелось, «за два пузыря». 
А он от водки отказывается, говорит, что ему хозяйство надо расширять, и поэтому платить 
нужно живой деньгой. 

– Кулак он  какой-то стал после этой программы, –  раздраженно говорят деревенские 
про отца четверых детей. – Кулак-малоимущий. 

– Если я не пью, зачем мне водка? – недоумевает Игорь. – Я им сказал: это стоит 
500 рублей. Они говорят: дорого. Но я же все посчитал. Солярка плюс затраченное время 
плюс работа. Когда же отойдет это поколение бутылочников! 

А это самое поколение за глаза зовет его куркулем, но за помощью идет именно 
к нему, потому что больше некуда. Музыченко ведь не все измеряет деньгами – если видит, 
что кому-то на самом деле приспичило, помогает даром. Перевезти сено, к примеру. 
Он перевозит и предлагает: «Вступайте, как я, в программу». Но еще никто не откликнулся, 
говорят – страшно.  

– Чего страшно-то? 
– Как чего? Работать надо. 
Деревня Озерное так названа неспроста. Вокруг – больше десятка озер. Некоторые 

глубиной метров до тридцати. Говорят, выплывешь на середину и видно, как по дну рыба 
ходит. 

– Если не здесь жить, тогда где? – спрашивает Игорь Музыченко, как будто изумляясь 
своему географическому открытию. 

У него и его жены есть паевые доли, вместе примерно 14 гектаров. Но эти гектары ок-
ружены участками соседей. «На хутор выходить надо, в деревне не развернуться», – убежден 
Музыченко. Ему бы переоформить паи в собственность и обменять на землю, что подальше. 
Но это – бумажная волокита, долгая и дорогая: 12 тысяч рублей за пай. 

– Программа для нас – хорошая помощь, толчок к развитию. Но денег мало. Дали 
бы сразу побольше. Пусть даже кредитом, под скромные проценты. И чтобы года два 
не гасить, – мечтает Игорь. – Хочу, чтобы моя скотина без оглядки ходила.  

Он все уже рассчитал до копейки и до квадратного метра: где ферму поставить, где 
пруд с карасями вырыть. 

– Если у меня все сейчас отнять, я к осени опять поднимусь, все равно вывернусь, –
 говорит он с вызовом.  

Вывернутся ли другие – большой вопрос. Таких, как Музыченко, в Озерном больше 
нет. Как изящно выразилась продавщица здешнего сельмага, «голья в деревне всегда больше, 
чем людей». 

С Николаем Громоздовым, начальником управления социальной защиты населения, 
у нас завязывается разговор о природе бедности. Николай Алексеевич щедр на жизненные 
примеры.  

– Вы не представляете, сколько людей ко мне обращаются за материальной помощью. 
Как на работу, на прием ходят. Вроде, здоровые, руки-ноги есть, а сами заработать не могут. 
Денег на еду просят. Мы этих хронических так и называем – «просилки».  

– И даете? 
– Даем. А что делать?  
Потом речь заходит о международном опыте. Вот, мол, в Европе, особенно 

в Скандинавии, принято относиться к бедности, как к венерическому заболеванию –
 предупредительно и осторожно. Иначе говоря, какой русский не хочет стать норвежским 
безработным. А в США так: хочешь – работай, не хочешь – живи под Бруклинским мостом 
и укрывайся на ночь «Вашингтон пост», рано или поздно сам сгинешь. 

– Вам какая модель больше нравится? 
– Американская, – твердо отвечает начальник районной соцзащиты и достает 

из тумбочки освежитель воздуха. Поясняет, что после «просилок» приходится в кабинете 
разбрызгивать, чтобы не задохнуться от смрада (Это как же надо ненавидеть свой народ?)   
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Я вам сейчас такого человека покажу, такого человека… Как же он пил! –
 восторженно шепчет Громоздов. 

Вот, думаю, нашел, чем удивить. Да еще в деревне. 
Деревня Боково. Подъезжаем к дому. Во дворе недавно купленная «Волга». Кажется, 

инжекторная, для тюменского села – завидное богатство. 
Навстречу выходит  хозяин. Маленький, смуглый. Пчеловод Александр Иноземцев –

 деревенская гордость, символ преодоления человеческих слабостей. Ему жал руку губерна-
тор, вручая премию за «самое доходное домохозяйство» (это тоже в рамках программы са-
мообеспечения – отсюда и «волга»). Фото с губернатором у него на стене.  

Однажды тюменские чиновники решили навязать областному пьянству локальный 
бой. В Викуловском районе бригада наркологов из Тюмени работала неделю. Приняли 
216 человек. Кто сам пришел принудительно, других привели добровольно. Отчет 
о произведенном лечении напоминает сводку совинформбюро: десятерых «торпедировали», 
66 – медикаментозно, остальных эвакуировали к врачам других специализаций.  

Операции сделали в ноябре 2005-го, в канун запуска программы.  
Александр Иноземцев тоже закодировался. На год. И началась другая жизнь. Сначала 

ему поверили в администрации поселения. Глава поручился за него перед районной админи-
страцией, районная – перед областной. Но в областной прочли бизнес-план Иноземцева 
и засомневались: «Зачем пчеловоду деньги на деревообрабатывающий станок?»  

– Как зачем, – возмущается Николай Громоздов, – чтобы ульи делать. Эти городские 
мало что понимают в нашей жизни, им все на пальцах надо объяснять. 

Улей на рынке стоит две тысячи, у Иноземцева себестоимость – триста рублей, даже 
если считать с электричеством и гвоздями. Один пчелиный дом он мастерит за два дня. 

Еще недавно Иноземцев ставил рекорды по количеству выпитого портвейна. Теперь 
он барином сидит в кресле. Видеомагнитофон, новый телевизор, спутниковая тарелка –
 прибыль с пчелиного меда, проданного прошлым летом.  

– Штой-то первый канал неважно кажет, – сибаритствующий взгляд в окно. – А у кого 
еще 20 программ в деревне есть? Только у меня.  

На коленях у него крутится малолетний внук. Недавно сын пришел из армии. Ино-
земцев ему помогает в расчете на трудовую династию. На почтительном расстоянии сидит 
супруга. Ей сегодня 45, как выясняется. Она с симпатией смотрит на мужа.  

– Выпьем же, выпьем! – кричит закодированный пчеловод. 
Мы пьем без него. 
Он охотно рассказывает о своем забубенном прошлом. Чересчур охотно. 

За кажущимся безразличием проглядывает отрепетированная отвага. Непросто это –
 признать себя пьяницей. 

Пчеловод наливает снова – демонстрирует антиалкогольную выдержку. Но глаза го-
рят. Эх-ма, у жены юбилей полукруглый. При других обстоятельствах гулял бы неделю, 
а то и две. А теперь работать надо.  

Пчеловод зовет нас в огород. Веселой трусцой преодолевает грядки. Ульи гудят ровно 
и баритонисто. Приоткрывает один. Сразу получает два укуса, три, целую очередь. 
От удовольствия морщит лицо. 

Жизнь Иноземцева строится теперь так: зимой изготавливает ульи, летом возится 
с пчелами и медом. А в перерывах штудирует литературу по пчеловодству. Если бы года 
полтора назад ему кто-нибудь сказал, что он скоро будет тратиться на книжки про насеко-
мых, получил бы этот насмешник в ухо. А теперь листает специальные журналы. Ему обе-
щали дать кредит в апреле. Дадут, скорее всего: его же по телевизору показывали. 
Да и залоговое имущество появилось: три десятка ульев с пчелиными семьями. По пять ты-
сяч рублей штука – капиталище.  

Сельхозкооперативы всегда идут навстречу районной соцзащите, когда та ходатайст-
вует о новых кредитах для своих подопечных. 



 103

– Понимаете, – говорит Николай Громоздов, – программа возвращает крестьянину 
смысл существования. В сущности, это – экзистенциальная идея. Не только подтяжки для 
штанов, но и для души.  

Пчеловод Иноземцев уже нацелился на трактор – на легковой машине фляги с медом 
тяжело возить. Телку купил, жеребенка. Тем более что личное подворье не облагается нало-
гом. Собирается делать ульи на продажу, катать вощину, продавать рои. Это – его перспек-
тивный план. 

– Он формально уже вышел на самообеспечение, но его положение нестабильно, по-
этому с пособий мы его пока не снимаем, – говорит Громоздов. – А вот когда выйдет на сто 
пчелиных семей, тогда поглядим, отпускать ли его в свободный полет. У него алкогольная 
энергия трансформировалась в животноводческую. Как он пил без продыху, так и работает 
теперь – тоже запоем. Или просто решил наверстать упущенное? 

Наталья Возницкая из города Ялуторовска – ветеринар. Ее бизнес-план посчитали 
лучшим в номинации «Самый оригинальный проект». 

Хотя относительно определения можно спорить. Организовать, попав под сокраще-
ние, частную ветлечебницу, вовлечь в работу детей и мужа, стать конкурентом для государ-
ственной клиники, из которой ее в свое время и попросили, – не мелковато ли называть та-
кой путь просто «оригинальным»? А может, «исключительным»? Или «проектом собствен-
ной жизни»? 

– Они меня обратно звали, на более высокую должность. 
– И что вы им ответили? 
– Я им не ответила.  
В городе считают, что все нормальные клиенты из гослечебницы перетекли к доктору 

Возницкой.  
– Наталья Владимировна с животными по-человечески обращается. А они – как 

с людьми, по-скотски, – говорит Катя Колотухина, еще одна ялуторовская «программистка». 
Придумка Натальи Возницкой лишена излишеств. Тем и замечательна. К обычному 

частному дому сами сделали пристройку, с отдельным входом с улицы. Разделили перего-
родкой надвое. В первом помещении приемный покой, во втором – кабинет врача. Металли-
ческий стол для осмотра и операций сварили сами, газ провели сами. Ключевое слово здесь –
 «сами». Мать принимает больных животных, дети – двое мальчиков-школьников –
 ассистируют: подают инструменты, придерживают пациентам лапы и хвосты, убирают 
за ними. 

По программе семья Возницких получила 30 тысяч рублей. Это чуть меньше стоимо-
сти добротного хирургического набора. Спасибо и на этом. Потом подоспели 50 тысяч руб-
лей – премия губернатора за оригинальность. 

Возницкие и без программы встали бы на ноги. Сами. Но вставали бы значительно 
дольше.  

С первым кредитом расплатились после того, как муж-милиционер съездил 
на полгода в чеченскую командировку. Собрались брать второй, а тут как раз программу за-
пустили. Возницкие вступили в нее одними из первых. 

– Это стало для нас хорошей помощью, но не толчком. Толкнули мы себя сами. 
Возницкие принимают пациентов и развиваются. Зарегистрировались как малое пред-

приятие. Накупили ветеринарного оборудования: инструменты, микроскоп, ультрафиолето-
вую лампу за 10 тысяч. Строят второй этаж – для себя, а в планах – соорудить во дворе гос-
тиницу для домашних животных. «Магазин тоже бы неплохо открыть с зоотоварами».  

Наталья Возницкая начала уже подумывать о квалифицированном помощнике. 
Но пока туго с кадрами. Вместе с ней под сокращение из государственной клиники попали 
человек тридцать. Но только она одна затеяла свое дело. Остальные разошлись кто куда. 
Доктор Возницкая агитировала своих бывших коллег работать вместе, арендовать помеще-
ние. Ведь теперь разрешили заниматься ветеринарией без лицензии. Никто не согласился. 
Оказалось, что проедать пособия по безработице – удобнее и проще. 
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– Это ведь ответственность. Они привыкли сидеть, – говорит доктор Возницкая.      –
А мне детей вырастить надо.  

Приходит разноцветная кошка, как все кошки – из ниоткуда. Садится рядом, как ар-
тефакт. Доктор Возницкая скупо ее гладит. И говорит скупо. Сказанное ею исполнено досто-
инства. Здесь все, кроме кошки, под ее контролем, включая ее белоснежный халат и модную 
стрижку. Подпускает энергии и слов, только когда рассуждает об унизительности пособий. 
В течение трех лет хочет от них избавиться. За это время рассчитывает доучиться 
в ветеринарной академии. 

Недавно директор соседнего совхоза позвал Наталью Возницкую на должность глав-
ного ветврача. Ответила, что теперь она гуляет сама по себе.  

В администрации Ялуторовского района жалуются – селяне кредиты берут неохотно. 
Для них организовали кредитные сельхозкооперативы, снизили ставки. Появились варианты 
– можно брать корову, а расплачиваться молоком. Не хотят. Почему? 

– Развиваться мало кто хочет, для этого мужество нужно, – говорит Владимир Торга-
шов, начальник районного управления соцзащиты. – Одну корову, к примеру, держать невы-
годно, проще у соседа молоко брать. Но ведь сосед тоже так думает. И остается в деревне 
коров ровным счетом ноль. Впрочем, насильно мы никого в программу не тащим, выбираем 
из тех, кто обращается. 

Считается, что таких – достаточно, даже очередь образовалась. Возможно, она была 
бы длиннее, если бы не тотальный контроль. Областные чиновники считают, что «програм-
мисты», как дети малые, нуждаются в постоянном присмотре. Логика простая: «Если они та-
кие умные, то почему малоимущие?» Районные чиновники опасаются за нецелевое исполь-
зование бюджетных средств. У них свой страх: «Проел-пропил». Понять их можно. Договор 
предусматривает судебное разбирательство в отношении нарушителей, но взыскать с них 
деньги, как считают юристы, будет практически невозможно. Потому, прежде чем дать день-
ги соискателям, чиновники рассматривают их под сильной административной лупой. Про-
грамма предусматривает несколько степеней защиты. Например, учет доходов от личного 
подсобного хозяйства производится по специальной методике, в соответствии 
с установленными коэффициентами, в зависимости от количества коров, голов, рогов и пр. 
Сельхозкооперативы сообщают в соцзащиту данные о том, сколько сдано молока и сколько 
получено денег. Не каждый на это пойдет. Но тот, кто соглашается, из программы, как 
из секты, уже не выходит. По крайней мере, пока таких случаев не было. И еще, из тысячи 
с лишним семей, получивших деньги, ни одна не потратила их на что-нибудь кроме бизнес-
плана. 

У семьи Колотухиных кроме мужества до программы почти ничего не было. Зато му-
жества у них – в избытке. Особенно у Кати.  

– Ну, кто у вас? 
– Записывайте. Бумаги хватит? Две коровы, четыре быка, теленок, свиней – шесть, 

поросят… Кость, сколько у нас поросят? Ладно, пишите: без счету. Кроликов восемьдесят 
или около того. Ну, куры-гуси – это понятно, вон, бегают, чего их считать, свернул голову 
и в суп. А там у нас инкубатор. Цыплята? Их тоже реализуем. Берут хорошо. 

– Мы все записали? 
– Нет. Еще дети. Ксюша, не лезь в котел, это – свиньям. Понимаю, что вкусно пахнет. 

Все равно не лезь. 
– Сколько? 
– Две. Девочки.  
Семейство во главе со свекровью бабой Алей водит меня по своему хозяйству. 
«Обратите внимание на бассейн для детей с насосом и фильтром. Работа отца семей-

ства. Справа вы можете увидеть сепаратор, сбивающий сметану, датирован прошлым годом. 
Молоко почти максимальной степени жирности: 4,2 процента – банку без горячей воды 
не вымоешь, не то, что магазинное».  
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Свекровь от безденежья семь лет подряд пекла пирожки и ходила продавать 
их по рядам на местном рынке. Теперь рассуждает о фермерском хозяйстве и преимуществах 
голландских коров над французскими. Многочисленные родственники, знакомые, соседи, 
весь Ялуторовск, внимательно, кто с восхищением, но большей частью раздраженно (разве 
можно в здравом уме столько скотины держать!) наблюдают, как у Колотухиных идет дело. 
Вдруг и правда, выгорит. А у них так. Получили деньги чуть больше года назад, как 
и положено, через сберкассу. Со скрипом хватило на корову и телка. И вот за это время они 
раскрутились до Ноева ковчега. 

Костя – рыбак-охотник. Костя – плотник, мастер художественной резьбы по дереву, 
вся мебель им сделана. А у Кати – мозги. Все спланировала наперед. Когда второй этаж 
строить, когда пилораму покупать. Кролики, потому что – безотходно. Грибы –
 малозатратно. Ездят на старом «жигуле» с прицепом в Таповский заказник. В прошлом се-
зоне грибов сдали на пять тысяч. Зимой карасей продают. Тысячи на две-три – а тоже копей-
ка. Недавно Колотухины разработали делянку за домом, картошку сажают. Два гнезда –
 ведро. Это в Сибири-то! 

Катя, помимо хозяйства, трудится посменно оператором котельной на водоканале.  
– Приду, – говорит, – на работу, не замечу, что рука в свинячьем дерьме. Надо мною 

сначала смеялись, а потом перестали, когда узнали, что у нас в продовольственных клиентах 
воинская часть и что мы купили землю и дом собираемся строить. 

На этой земле примерно в 40 соток они поставят телятник. 
– Без кредита не обойтись, – говорит Катя. – Нам за 35, значит, в программу ипотеки 

для молодых семей не попадаем. Живем в городе, а государство помогает селу, – чтобы взять 
фермерскую ссуду, надо прописаться в районе. Как-то нужно вырываться из этого круга. 

Так Колотухины и живут. Вроде, дружно. Но так было не всегда. Костя и Катя оба че-
ресчур темпераментные.  

– Говорят про вас, что вы ругаться перестали? 
– Люди ругаются, когда денег нет. Оказывается, в деньгах все дело, – говорит Катя, 

открывшая свою формулу семейного благополучия. 
– А вам зачем работать в котельной, Катя? Чтобы коммуналку оплачивать? 
– Тю… Какой вы все-таки. Чтобы с людьми общаться, а не только со скотиной. Чтобы 

платье надеть, а не только спортивный костюм… Мы мальчишку из интерната взять хотим, –
 неожиданно признается она.– Я плачу, когда их по телевизору показывают. И по хозяйству 
мальчишки бойчее справляются. 

Посмотрев на Катю, ее родная сестра недавно подала заявку на участие в программе. 
Посмотрев на Катю, чиновники, скорее всего, в деньгах ее сестре не откажут.  

У тобольских участников программы самообеспечения повод для переживаний иной –
 как выполнить бизнес-план с помощью того, что уже безвозвратно приобретено. 

«Надежда Боева. Пятеро детей. Семья получила адресную социальную помощь 
в сумме 14 тыс. 500 рублей. Приобретено: швейная машинка «Бразер-престиж 300», ножни-
цы, оверлок. Получили доходы в натуральной форме: были изготовлены – комнатные тапоч-
ки, одеяла по технике «пэчворк», вещи малышу, мягкие игрушки, зимний комбинезон, по-
стельное белье. На сэкономленные от пошива одежды деньги приобретена вязальная машина 
«Нива-5» – для изготовления комбинированных вещей. На 2007 год планируется: приобрете-
ние необходимых материалов и фурнитуры для дальнейшей работы, размещение рекламы 
с целью привлечения клиентов, возрождение в Тобольске ручного филейного плетения».  

Это отчет-справка из соцзащиты. Можно сколько угодно иронизировать по поводу 
тапочек, но это именно она, Надежда Боева, написала в заявке, что хочет, чтобы ее уважали. 

Обычная тобольская квартира. Немного запущенная. При пятерых детях, наверное, 
простительно. 

Молодая мать разновозрастных детей. Стройная от домашних забот. Порывистость 
в движениях выработалась в борьбе за существование. Всю жизнь мечтала о швейной ма-
шинке. Экономила, копила. Но купить никак не получалось: деньги уходили то на одежду 
для первого сентября, то на еду. 
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Вступила в программу в марте прошлого года. Ей сказали: «Попробуйте, может, са-
мообеспечитесь». Она попробовала. 

– Сначала беспокоилась: дадут денег, губы раскатаешь, в дело войдешь, 
а их потребуют назад, машинку отберут, если не получится. Но пока не отобрали. Вот, отчи-
талась за полгода. 

Ведет меня в комнату-мастерскую. Повсюду следы бурной швейной деятельности. 
Словно попал в театральную примерочную. Показывает машинку. Поглаживает ее, как до-
машнее животное. Выглядит совершенно счастливой. Наласкавшись с машинкой, протягива-
ет мне какие-то книжки. «Европейская школа корреспондентского обучения». Оказывается, 
Надежда Боева в этой школе приобретает профессию дизайнера и закройщика модной одеж-
ды. Обучение заочное, ездить никуда не надо, плата небольшая. 

– Еще пришлют четыре урока. Закончу, возьмусь за курс вязания. Потом соберусь 
с духом и оплачу еще один: «Как организовать собственное дело». Не знаю, осилю ли? Там 
много всяких законов учить надо: пенсионное законодательство, трудовой кодекс, налого-
вый. 

Правда, небольшой практический опыт в этом деле у нее уже имеется. Как индивиду-
альному предпринимателю, ей надо было отчитаться в налоговой инспекции. Она сходила. 
Первый раз в жизни. Смеется: «Получилось по нулям». Потом поправляется: «Пока 
по нулям». 

Надежда Надежды – мини-ателье. Собирается покупать пятиразмерные манекены, ко-
рейские: «Дорогие, но без них не обойтись». Хочет достать уже промышленную машинку 
и переходить на большие заказы для малых предприятий: к примеру, шить спецодежду. Со-
блазняет знакомых женщин, имеющих детей, объединяться, арендовать помещение. 

– Не боитесь? – спрашиваю ее, скорее, для проформы. 
Она отвечает неожиданно серьезно: 
– Родила же я в 42 года. Если не рискуешь, зачем жить?  
Так или примерно так отвечали все участники программы. Поразительно: оказалось, 

что их образ мыслей, внутренние препятствия, манера жить – схожи до идентичности. Про-
грамма, в сущности, выявила не исследованный ранее антропологический тип – людей, из-
мученных собственным достоинством. Несмотря на материальное положение, они демонст-
рируют социальную активность, склонны к риску, многое умеют, а если чего-то не умеют –
 учатся. Все стремятся к максимальной самостоятельности, хотят развиться до такого со-
стояния, когда появится возможность использовать наемный труд. Задают себе высокую 
планку и держат марку. Планируют перспективу минимум на два поколения. Они поучают 
и зовут за собой. У них горят глаза, наконец. И все «строят второй этаж». Чего-нибудь, не-
важно чего. Второй этаж – как символ роста. 
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Приложение Б 
 

ТРЕТИЙ – НЕ ЛИШНИЙ2 
Антон Шириков, автор «Эксперт Северо-Запад», «Эксперт Урал», «Менеджмент роста» 

 
Россия нуждается в радикальной демонополизации рынка социальных услуг; государ-

ство должно обеспечить реальную конкуренцию за бюджетные средства в этой сфере  
Негосударственные организации в России имеют мало шансов поучаствовать в соци-

альной политике. 
В середине сентября Общественная палата РФ планирует подвести итоги конкурса 

грантов среди некоммерческих организаций (НКО), объявленного в июле. Общий грантовый 
фонд конкурса – 500 млн рублей, из которых половина будет выделена в виде президентских 
грантов на развитие НКО и их материально-технической базы и еще половина –
 на реализацию конкретных проектов в регионах (для каждого региона установлена своя кво-
та финансирования). 

Инициатива Общественной палаты (ОП) может стать импульсом к оздоровлению от-
ношений российского государства и организаций гражданского общества, которые 
в последнее время оказались на пороге серьезного кризиса. От того, смогут ли государство 
и НКО стать надежными и постоянными союзниками, напрямую зависит решение множества 
острых социальных проблем, и поэтому любые шаги властей навстречу «третьему сектору» 
следует приветствовать. Однако инициативы федерального уровня, пусть и необходимые, 
все же недостаточны, в игру должны вступить региональные и муниципальные власти. 

Уроки выживания 
Российские НКО (этим термином мы обозначаем только негосударственные органи-

зации) сегодня оказались в непростом положении. Многие организации, созданные на волне 
энтузиазма 1990−х годов, закрываются или переходят в разряд «мертвых душ». 
По наблюдениям президента петербургского центра «Стратегия» Александра Сунгурова, 
новые организации гражданского общества сейчас регистрируются редко, а наиболее актив-
ны старые НКО, уже завоевавшие имя и репутацию. НКО теряют кадры, немало способных 
и прошедших школу «третьего сектора» людей мигрируют в направлении бизнеса или госу-
дарственной службы. «Шпионские» и политические скандалы ударили по имиджу организа-
ций гражданского общества, а ужесточение государственного контроля заметно усложнило 
их работу на повседневном уровне. К тому же, как считает директор псковского центра со-
циального проектирования «Возрождение» Лев Шлосберг, сокращение полномочий регио-
нальных и местных властей одновременно сузило и сферу социального партнерства: все, что 
могут сегодня сделать для НКО местные власти, – это выделять им небольшие гранты. 

Ослабление позиций НКО, впрочем, не связано с уменьшением их поддержки 
в обществе и среди представителей власти: ее и раньше-то особенно не было. Например, со-
гласно исследованию фонда «Институт экономики города», в 2002 году доля государствен-
ной поддержки в финансировании НКО составила всего лишь 1,2%. Правда, в 1990−е годы 
отсутствие этой поддержки объяснялось прежде всего равнодушием, а сегодня – уже недове-
рием. Но основной удар российским НКО нанесло резкое сокращение финансирования 
со стороны западных фондов, начавшееся в 2000−е годы (только в северных регионах страны 
сохранилась интенсивная грантовая поддержка из Скандинавских стран). Фонды переклю-
чились на работу с властью и ее представителями, отмечает Лев Шлосберг. Как следствие, 
многие НКО выпали из международных сетей, где они систематически обменивались зна-
ниями и опытом.  

Результатом этих событий стала серьезная трансформация «третьего сектора». Если 
раньше «общественники» могли надеяться на постоянное финансирование фондов и за счет 
этого спокойно обслуживали свою целевую группу, то сегодня западные доноры выделяют 
                                                 
2 «Эксперт Северо-Запад».,  11 сентября 2006. –  №33 (287). 
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средства в основном на пилотные проекты и разработку новых методик. «НКО встали перед 
выбором: или прекращать оказание социальных услуг и сосредоточиться на методологии, 
или искать способы взаимодействия с государством и бизнесом», – говорит исполнительный 
директор петербургского Центра развития некоммерческих организаций Евгений Мачнев. 
Сегодня выживают только сильные – те, кто смог найти долгосрочных партнеров внутри 
страны.  

Впрочем, большинство опрошенных нами экспертов не видят в нынешней ситуации 
катастрофы: реальность изменилась, считают они, и «третий сектор» просто должен нау-
читься работать в новых условиях. Отток кадров в бизнес и госструктуры компенсируется 
приходом молодых специалистов, которые, по словам Евгения Мачнева, хотят реализовать 
в НКО «свои идеи, неинтересные государству или бизнесу». «Сегодня в сферу НКО прихо-
дят весьма компетентные люди, которые знают, чего хотят», – соглашается Лев Шлосберг. 
К тому же в 1990−е годы на западные деньги были обучены десятки тысяч руководителей 
и активистов российских организаций, которые могут транслировать свой опыт новичкам. 

Фабрики социальных технологий 
Несмотря на все удары судьбы, экономический и социальный потенциал российских 

некоммерческих организаций остается довольно высоким. Согласно упомянутому исследо-
ванию фонда «Институт экономики города», только в 2002 году, по официальной статистике 
(которая считается заниженной), НКО обеспечили около 1% российского ВВП. При этом не-
коммерческие организации производят такие услуги, которые государство не способно пре-
доставить в принципе или по крайней мере при нынешнем состоянии бюджетных учрежде-
ний. Фактически НКО – это главный источник инноваций в сфере социальных услуг 
и социальной защиты. Немало социальных технологий, применяемых сейчас в бюджетной 
сфере (например, методики работы с жертвами домашнего насилия), были впервые опробо-
ваны именно в «третьем секторе». Многие социальные услуги сегодня можно получить толь-
ко в негосударственных организациях. 

Например, петербургский фонд «Родительский мост» ищет, объединяет и проводит 
специальное обучение горожан, которые хотят принять в свою семью ребенка-сироту. Юни-
орский союз «Дорога» из Петрозаводска разработал и внедрил новую технологию работы 
с детьми из неблагополучных семей, которая включает программу примирения малолетних 
правонарушителей с пострадавшими и методики реинтеграции детей в локальное сообщест-
во. Петербургская организация «Ночлежка» организовала для бездомных систему учета, по-
зволяющую им пользоваться бесплатной медицинской помощью, создала приют 
и реабилитационный центр, запустила программу «Ночной автобус» (раздача еды, вещей, 
консультации для бездомных). Примеров таких инноваций – множество, и все эти проекты 
не имеют аналогов в практике государственных и муниципальных учреждений. 

Инновационный потенциал НКО вытекает из самого характера их деятельности. Как 
отмечает директор архангельского центра поддержки НКО «Гарант» Федор Логинов, него-
сударственные организации мобильнее, ближе к потребителю услуг, способны быстрее ме-
няться и подстраиваться под ситуацию, чем бюджетные учреждения. НКО, как правило, 
лучше знают потребности своей целевой группы и обладают более высокой мотивацией. 
Кроме того, объединяясь в сети, НКО обмениваются профессиональным опытом и создают 
те самые инновационные социальные продукты. Это, например, учебные программы «школ 
диабета», система временных приемных семей, программы реабилитации наркозависимых, 
разные методики помощи пожилым. Наиболее яркий пример сетевого взаимодействия 
на Северо-Западе – петербургская ассоциация «ГАООРДИ», которая объединяет около 
140 организаций, помогающих детям-инвалидам и их семьям, и реализует серию комплекс-
ных программ реабилитации и развития. 

Еще одно преимущество НКО состоит в том, что им приходится конкурировать 
с бюджетными организациями, предлагая лучшее качество обслуживания за меньшие или 
сравнимые деньги. Государственные и муниципальные учреждения не имеют стимулов 
к повышению качества своей работы, поскольку финансирование им предоставляется без ус-
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ловий. Напротив, негосударственная организация, которая получает финансирование 
на конкурсной основе, должна предложить более выгодный проект и продемонстрировать 
четкий результат (конечно, и тут возможны злоупотребления, но это – отдельная проблема). 
Разумеется, в социальной сфере речь о прибыльности не идет, но сотрудничество с НКО по-
зволяет государству более экономно и рационально расходовать свои ресурсы. 

Отсыревший фейерверк 
Сегодня в России потенциал НКО так и остается потенциалом. Лишь наиболее актив-

ные организации, пользующиеся постоянной поддержкой бизнеса и государства, смогли соз-
дать разветвленные и стабильные программы социальной помощи, но даже им остро 
не хватает средств. «У большинства российских НКО нет текущего финансирования, и они 
обречены на ситуативную деятельность», – отмечает Федор Логинов. Такие организации мо-
гут реализовать разовый, пилотный проект, в лучшем случае обслуживают небольшую груп-
пу населения в конкретной местности и не более того. 

Основные источники доходов НКО – это членские взносы и пожертвования 
со стороны бизнеса. Как утверждают эксперты Института экономики города, «высокий уро-
вень безвозмездных пожертвований, образующих финансовую базу НКО, говорит 
о щедрости российского бизнеса, благотворительных фондов и населения. Но в то же время 
он является показателем финансовой неустойчивости, нестабильности положения сектора 
в целом». Конечно, сегодня НКО стремятся выстраивать более долгосрочные отношения 
с бизнесом, однако недостаток бюджетного финансирования все равно означает риск для 
стабильной работы по оказанию социальных услуг.  

Как говорит руководитель проектов направления «Социальная политика» Института 
экономики города Кирилл Чагин, полноценного рынка социальных услуг в России 
не существует, поскольку система социальной помощи монополизирована бюджетными уч-
реждениями. Эти учреждения всегда находятся в более выгодной позиции, чем НКО. 
С одной стороны, они имеют постоянное гарантированное финансирование, которое привя-
зано не к качеству работы, а к количеству оказываемых услуг. С другой стороны, они распо-
лагают пусть устаревшей, но все же важной инфраструктурой, включая здания, оборудова-
ние, автомобили. 

Как следствие, большинство НКО вынуждены ограничивать свою деятельность про-
стыми социальными услугами. Это программы социально-психологической реабилитации, 
консультирование по всевозможным льготам, ЖКХ и другим социальным проблемам, на-
домное обслуживание пенсионеров и инвалидов, сбор пожертвований, закупка одежды 
и лекарств, несложные учебные программы, организация трудовой практики и досуга. «Тре-
тий сектор» по большому счету лишь дополняет деятельность традиционных учреждений 
соцзащиты и не составляет им никакой конкуренции. 

Нужен импульс 
Большинство наших собеседников считают, что государство постепенно осознает 

возможности НКО в решении социальных проблем и сотрудничество между властью 
и «третьим сектором» неизбежно будет развиваться. В некоторых городах это взаимодейст-
вие уже закреплено на уровне целевых программ. Так, в Петербурге ассоциация 
«ГАООРДИ» выступила одним из разработчиков и исполнителей программы «Дети-
инвалиды», по которой ежегодно проходят реабилитацию несколько тысяч детей. Архан-
гельский центр «Гарант» ежегодно получает по городской целевой программе около 1,5 млн 
рублей бюджетных денег и обязан привлечь столько же внебюджетных средств; полученная 
сумма по конкурсу распределяется между поставщиками социальных услуг. В Петрозаводске 
и Мурманске в 2006 году впервые проводятся конкурсы муниципальных грантов для НКО. 
В Пскове положение о муниципальном гранте находится на рассмотрении в Городской думе. 

Однако это финансирование пока не имеет системного характера и ограничивается 
небольшими суммами. В том же Мурманске на гранты НКО в бюджете 2006 года выделено 
всего 370 тыс. рублей. Центр «Гарант» около 75% финансирования направляет бюджетным 
учреждениям, которые за счет своей инфраструктуры имеют преимущество в любом конкур-
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се. Фактически эта государственная поддержка сводится к поощрению наиболее успешных 
организаций. 

Специалисты Института экономики города настаивают, что этих мер недостаточно: 
назрела радикальная демонополизация рынка социальных услуг, и государство должно обес-
печить реальную конкуренцию за бюджетные средства в этой сфере. С одной стороны, необ-
ходимо допустить НКО к конкурентной борьбе за бюджетные деньги, выделяя гранты 
на социальные проекты в рамках бюджетной программы соцзащиты. С другой стороны, сле-
дует сделать государственные и муниципальные учреждения самостоятельными и обязать 
их участвовать в конкурсах наравне с НКО. 

Конечно, речь не идет о полном переводе системы социальной защиты на конкурсную 
основу. Этого нет ни в Европе, ни в США, и, как отмечает Кирилл Чагин, во многих случаях 
конкурсный принцип будет неэффективен просто из-за отсутствия потенциальных конкур-
сантов. Кроме того, конкурсы надо вводить постепенно, начиная с тех услуг, которые 
не требуют серьезного инфраструктурного обеспечения. Однако в любом случае нужно вся-
чески поощрять движение региональных и местных властей в сторону демонополизации это-
го рынка. Пока же, по информации Чагина, лишь в Тюмени несколько учреждений соцзащи-
ты были преобразованы в автономные некоммерческие организации и должны участвовать 
в конкурсах на муниципальные гранты; подобная инициатива рассматривается также 
в Перми. Власти других городов и регионов к столь серьезным шагам не готовы. 

Еще одна проблема, которую непременно нужно решить для перехода на рыночный 
формат отношений, – это единые правила игры для участников рынка, то есть стандарты 
оказания социальных услуг. Разработки таких стандартов ведутся во многих регионах.            
При Законодательном собрании Санкт-Петербурга, например, создана рабочая группа 
по подготовке подобного документа с участием представителей НКО; по словам Евгения 
Мачнева, результат ожидается в течение ближайших полутора-двух лет. Однако, как замеча-
ет Кирилл Чагин, на практике разработчики стандартов социальной помощи сталкиваются 
с большими трудностями – они понимают, например, цель оказания услуги, но не могут 
сформулировать ни четкие критерии оценки ее качества, ни требования к порядку 
ее оказания. На местах попросту не хватает экспертов, способных описать соцзащиту как 
систему продуктов, и это существенно тормозит процесс создания конкурентного рынка со-
циальных услуг. 

Федеральный центр не может напрямую заниматься созданием конкурентных рынков 
социальных услуг на местах, навязывая региональным властям правила социального заказа, 
стандарты и условия работы с НКО. Это было бы и неэффективно, и идеологически непра-
вильно. А вот инициатива ОП о выделении грантов – позитивный шаг, и не только из-за объ-
ема выделяемых средств (на самом деле он не так велик), ведь грантовый конкурс может 
стать примером для региональных и местных чиновников. Неважно даже, кто именно побе-
дит в конкурсе, главное, что федеральный центр способен подать местным властям импульс 
к действию. Но кроме этого импульса нужны и другие шаги: с одной стороны, расширение 
финансовой самостоятельности муниципалитетов, а с другой – поддержка «третьего секто-
ра» и по иным каналам, включая законодательные стимулы для благотворительности. 
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Приложение В 
 

КАПИТАЛИЗМ С ЧЕЛОВЕЧЕСКИМ ЛИЦОМ3 

Ольга Флинк, корреспондент «Эксперт Казахстан» 
 
Отказ от старых социальных индикаторов, носящих лишь условный характер, рево-

люционен по своей сути. Но страна построит социальный капитализм лишь в том случае, ес-
ли все исчисления будут основываться на реальных, а не виртуальных данных. 

Выступая перед новым составом нижней палаты парламента, Нурсултан Назарбаев 
обозначил приоритеты в социальной политике государства на ближайшие пять лет. 

Во-первых, будут решены социально значимые, но локальные задачи. Осуществлен 
переход на бесплатное лекарственное обеспечение детей от одного до пяти лет, а также 
женщин и подростков, находящихся на диспансерном учете, беременных женщин. Введен 
ежегодный бесплатный медицинский профосмотр для взрослого населения страны. Установ-
лено с 2006 года ежемесячное пособие на детей до 18 лет из малообеспеченных семей. 
С 2007 года возвращены государственные пособия по уходу за ребенком до одного года, по-
вышены пособия инвалидам всех категорий и введены специальные государственные посо-
бия труженикам тыла.  

Во-вторых, глава государства выдвинул две инициативы, которые приведут 
к кардинальным изменениям в сложившейся системе социальной поддержки населения. 
Прежде всего это касается изменения принципов расчета социальных пособий и принятия 
прожиточного минимума в качестве основного базового социального индикатора, поскольку, 
как заявил президент, «в настоящее время все размеры социальных выплат исчисляются 
из месячного расчетного показателя (МРП), который реально не отражает минимальный со-
циально необходимый уровень жизненных услуг и благ». Еще одной концептуальной нова-
цией является введение с 2006 года всеобщей ежемесячной выплаты всем пенсионерам, не-
зависимо от стажа работы, заработка и размера пенсии, так называемой базовой пенсии, ко-
торая будет назначаться дополнительно, сверх существующей.  

Исходя из возможностей 
По поводу изменения расчета социальных показателей: черты бедности, продовольст-

венной корзины, прожиточного минимума, депутаты нижней палаты парламента прошлого 
созыва неоднократно выступали, писали обращения на имя президента и премьера. Этот во-
прос был одним из основных во время предвыборной компании в программах чуть не всех 
партий. 

 «МРП не несет никакого социального смысла. Это штрафы можно считать, 
а не социальные выплаты. Каждый здравомыслящий человек скажет, что не могут социаль-
ные выплаты быть меньше прожиточного минимума, – говорит бывший вице-министр труда 
Казахстана, президент фонда „Социальная защита“ Людмила Жуланова. – Надо пересмот-
реть методику расчета прожиточного минимума». 

В настоящее время, согласно закону «О прожиточном минимуме» от 1998 года, про-
житочный минимум равен по стоимости минимальной потребительской корзине. Величина 
прожиточного минимума рассчитывается ежеквартально исходя из стоимости минимальной 
продовольственной корзины, увеличенной на фиксированную долю расходов на минимально 
необходимые непродовольственные товары и услуги.  

Минимальный продовольственный набор был разработан Институтом питания Ака-
демии наук Казахстана. В перечень входит 21 наименование продуктов (хлеб пшеничный, 
ржано-пшеничный, мука пшеничная, крупа рисовая (или другие виды круп), макароны, кар-
тофель, капуста, лук репчатый, морковь, яблоки, говядина, рыба, молоко, масло сливочное, 
яйца, сахар, масло растительное, чай, соль, специи), энергетический эквивалент которых со-
ставляет 2172 килокалорий в день. Содержимое непродовольственной корзины складывается 
                                                 
3 Эксперт Казахстан. –  22 ноября 2004. –  №22(24). 
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из оплаты коммунальных услуг, использования транспорта, покупки одежды, обуви, ле-
карств, средств гигиены. Размер минимальной потребительской корзины, а, следовательно, 
и прожиточного минимума в третьем квартале 2004 году, по данным Министерства труда 
и социальной защиты и Агентства по статистике, в среднем по стране составлял 5376 тенге. 
При этом минимальная заработная плата в 2004 году – 6600 тенге. 

Согласно применяемой сегодня методике расчета, прожиточный минимум состоит 
на 70% из продовольственной корзины и лишь на 30% из непродовольственной. Почему не-
продовольственная корзина составляет лишь 30%, аргументировано не может объяснить ни-
кто. Наиболее распространенное объяснение – «таковы были возможности правительства». 
Причем этот показатель носит вообще условный характер, поскольку высчитывается как 
производное от общей стоимости продуктов, входящих в продовольственную корзину, 
а не на основании реальной стоимости, допустим, коммунальных услуг.  

Людмила Жуланова говорит: «Если проанализировать фактические расходы населе-
ния, то картина открывается совсем иная. Фактически в истекшем году население потратило 
из семейного бюджета на продовольственные товары в среднем 50,2%, на непродовольст-
венные товары и платные услуги – 49,8%. В 1997 году, когда разрабатывался закон 
о прожиточном минимуме, это соотношение составляло 56 и 44%. То есть прослеживается 
явная тенденция роста непродовольственных расходов в структуре расходов домашних хо-
зяйств в Казахстане».  

По данным Агентства по статистике за 9 месяцев текущего года, прожиточный мини-
мум варьируется по регионам от 4770 тенге (Южно-Казахстанская область) до 7256 тенге 
(Мангистауская область). В зависимости от климатических, экономических условий региона, 
изменяется и структура соотношения продовольственной и непродовольственной состав-
ляющих потребительской корзины. В одних регионах соотношение может быть 40 на 60, 
в других – 57/43. 

Известно это и в правительстве. Так, в Программе по снижению бедности 
в РК на 2003−2005 годы, утвержденной кабинетом министров, говорится: «Фактическое со-
отношение потребительских расходов в прожиточном минимуме на продовольственные 
и непродовольственные товары в 2001 году составило 56,3/43,7. Потребительская корзина 
не полностью отражает затраты на коммунальные услуги и транспорт, которые составляют 
значительную часть расходов бюджета малоимущих». 

«Непродовольственная часть прожиточного минимума должна иметь региональную 
дифференциацию потребностей в предметах верхней одежды, обуви, оплаты топлива 
и жилищно-коммунальных услуг, что продиктовано различиями природно-климатических 
условий. Сегодня эти различия между отдельными регионами достигают порой более 60%, 
как, например, между Атырауской и Южно-Казахстанской областями», – считает Людмила 
Жуланова. 

Как считать бедность 
Выступая в парламенте, Нурсултан Назарбаев заявил, что, начиная с 2006 года «все 

размеры социальных выплат необходимо рассчитывать на основе базового социального ин-
дикатора – прожиточного минимума. По словам министра труда и социальной защиты насе-
ления Гульжан Карагусовой, Программа углубления социальных реформ и порядок исчисле-
ния прожиточного минимума еще не утвержден правительством. Депутат Парламента Шай-
мерден Уразалинов убежден, что планируемая правительством методика расчета прожиточ-
ного минимума должна быть внятно прописана и являться предметом детального обсужде-
ния до утверждения программы.  

Даже если взять за основу мировой опыт, то структура прожиточного минимума, ре-
комендуемая специалистами Программ развития ООН, должна состоять на 50-55% 
из стоимости продовольственной корзины. Кроме того, прожиточный минимум, 
по определению ПРООН, «представляет собой минимальный денежный доход, обеспечи-
вающий человеку удовлетворение минимальных потребностей на уровне, принятом общест-
вом на данном этапе развития». А значит, в него должны быть включены расходы 
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на обучение, здравоохранение, поскольку эти сферы давно коммерциализировались. 
По мнению специалистов, следует пересмотреть состав продовольственной корзины 
с учетом содержания необходимого набора витаминов, на основе сбалансированного пита-
ния. При этом минимальный набор продуктов расширится до 40 наименований. «Стоимость 
потребительской корзины необходимо увеличить в 2−3 раза, причем в ближайшей перспек-
тиве. Как мы видим на примере России, где прожиточный минимум составляет около 
2800 рублей, а с января 2005 года станет 2880, и это не выглядит чем-то нереальным», – убе-
ждена Людмила Жуланова.  

Такого же мнения придерживаются многие депутаты парламента, представители 
НПО, которые считают, что эта цифра больше соответствует действительности.  

Если же взять данные ПРООН, то люди считаются бедными, «если их потребление 
или доход находится меньше определенного минимального уровня, необходимого для удов-
летворения основных нужд». В мире таковыми считаются граждане, имеющие доход менее 
одного доллара в день. А по заявлению Юрия Шокаманова, первого заместителя председате-
ля Агентства по статистике РК, по паритету покупательной способности для Казахстана это 
будет четыре доллара в день. Соответственно, 120 долларов в месяц, что почти втрое больше 
официального прожиточного минимума.  

Как считает депутат Шаймерден Уразалинов, надо установить реальный прожиточ-
ный минимум, и социальная политика должна строиться на приближении к этому показате-
лю в минимально короткие сроки. «Открыто и честно надо говорить, что реальный прожи-
точный минимум такой-то, но экономическая ситуация в стране не позволяет сразу обеспе-
чить его всем малоимущим. Ведь все социальные пособия – минимальные пенсии, зарплаты, 
пособия инвалидам должны быть не меньше прожиточного минимума. Поэтапно надо дости-
гать такого соотношения, а не наоборот, исходя из возможностей государства высчитывать 
прожиточный минимум», – считает мажилисмен.  

ПРООН для более объективной картины бедности использует показатель «минималь-
ный потребительский бюджет», равный удвоенному прожиточному минимуму, как обеспе-
чивающий «восстановительный уровень потребления».  

По данным Агентства РК по статистике за 2002 год, людей, имеющих доход ниже уд-
военного прожиточного минимума, то есть бедных, по меркам ООН, было около 71%. Одна-
ко в Казахстане используется сравнение просто с прожиточным минимумом. На 2002 год та-
ковых граждан набралось около 24%. На сегодня доход ниже прожиточного минимума име-
ют 19,8% населения. 

Переступить черту 
До сих пор прожиточный минимум как таковой не использовался в расчетах для вы-

плат социальных и специальных пособий. Большее значение имеет производный 
от прожиточного минимума показатель «уровень бедности». Он составляет 40% 
от прожиточного минимума. К этой величине привязали адресную социальную помощь 
(АСП), а 40% были обусловлены возможностями бюджета.  

«Надо уходить от понятия „черта бедности“. Оно было искусственно введено и на его 
основе рассчитывается АСП. Это тот минимум, при котором человек может просто умереть 
с голоду. Мы должны отойти от этого понятия, которое фактически подменило прожиточ-
ный минимум и поставить на утрату закон об АСП», – убеждена Людмила Жуланова. 

Для получения государственной помощи надо быть совершенно нищим, то есть иметь 
доход на одного члена семьи ниже уровня бедности. В третьем квартале этого года 
он составил 2150 тенге. Если человек располагает доходом, например, 1500 тенге в месяц 
(выводится средний по итогам квартала), то государство ему выплачивает АСП, дотягивая 
до «уровня бедности», то есть разницу в 650 тенге. Причем выплата этого пособия целиком 
и полностью зависит от местной исполнительной власти. Поселковые, районные акиматы 
собирают сведения о малоимущих гражданах, претендующих на получение адресной помо-
щи, и передают в центр. В зависимости от размера местного бюджета в Астане решают, пла-
тить региону дотацию или нет. Соответственно, ему не выгодно показывать реальную карти-
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ну бедности в своей вотчине. Поэтому, возможно, число получателей адресных пособий по-
стоянно падает. Средний размер выплат АСП по республике в первом квартале 2003 года 
был около 903 тенге, а в первом квартале 2004 года – 959 тенге. Но при этом число получа-
телей пособия в указанный период снизилось с 705,2 тыс. человек до 479 тыс. человек.  

Еще одна проблема заключается в том, что на основе этого виртуального показателя 
исчисляются многие социальные параметры. «В результате целенаправленной работы 
в Казахстане наблюдается тенденция снижения доли населения, проживающего ниже черты 
бедности с 5,8% на начало 2004 года до 4,1% – на 1 октября», – доложила министр Карагусо-
ва, а Шаймерден Уразалинов убежден, что «надо восстанавливать пособие по безработице. 
Сегодня безработным становиться на учет в центрах занятости нет никакой мотивации – по-
собий нет, вакансий тоже нет. Это приводит к искажению статданных по безработице, кото-
рые берут за основу госстат и правительство». 

Не личное дело 
Введение прожиточного минимума как основного социального индикатора 

и изменение его структуры и методики исчисления может серьезно повлиять 
на формирование бюджета. Хотя новации запланированы на 2006 год, парламент уже принял 
представленный правительством закон «О размере официальных трансфертов изъятий 
на 2005-2007 годы». В этом документе четко утверждены абсолютные цифры трансфертов 
и изъятий для каждой территории. «После выступления президента я посмотрел текст закона 
и обнаружил, что на 2006 -2007 годы социальные выплаты построены на основе прожиточ-
ного минимума», – говорит депутат сената Евгений Аман. Это подтвердил «Эксперту Казах-
стан» и министр экономики и бюджетного планирования Кайрат Келимбетов. Однако неяс-
ным остался главный вопрос: как этот базовый социальный индикатор был рассчитан, по-
скольку таких данных нет даже у депутатов парламента. Между тем, этот вопрос вовсе 
не праздный, если государство начинает уделять все большее внимание вопросам социаль-
ной защиты. Это находит отражение и в бюджете. В частности, расходы на социальные про-
граммы в 2005 году составляют 283 млрд тенге. И прозрачность, транспарентность, а также 
адекватность расходования этих денег поставленным целям, не есть личное дело Министер-
ства соцзащиты или правительства в целом. 
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Приложение Г 
 

ОБЩЕСТВО БЕСЧИСЛЕННЫХ ПОСОБИЙ4 
Алексей Волков, автор «Эксперт Украина», «Обзоры стран» 

 
В стремлении к равенству шведские социал-демократы фактически построили госу-

дарство всеобщего благосостояния. Оно отвечает за оказание качественных услуг всем граж-
данам в ряде важных областей: образовании, здравоохранении, заботе о детях и пожилых, 
социальной сфере. 

Основной элемент шведской социальной политики благосостояния – социальное 
страхование. Его цель – обеспечить человека экономической защитой в случае болезни, при 
оказании медицинской помощи, рождении ребенка и по старости (всеобщее страхование), 
в связи с несчастными случаями и болезнями по производственной причине (страхование 
от несчастных случаев на производстве), безработицей (страхование по безработице 
и помощь от рынка труда наличными). При этом окончательной гарантией, независимо 
от причины обращения, считается пособие наличными, известное как общественная помощь. 

Пожалуй, ключевым в этом подходе следует считать универсальность: подобная за-
щита распространяется на всех жителей Швеции независимо от рода занятий и потому име-
нуется «всеобщая социальная политика». Однако право на ряд социальных выплат зависит 
от оценки их необходимости, занятости и добровольности участия. 

Социальная политика Швеции процветала в течение нескольких десятилетий, когда 
по доле социальных расходов в ВВП страна вышла на первое место в мире. Но после кризиса 
начала 90-х, когда резко подскочила безработица, система социального страхования претер-
пела изменения: стали выплачивать пособия за меньшее количество дней при страховании 
здоровья и от безработицы, уменьшились размеры пособий, индексация пенсий проводилась 
не в полном объеме. Однако последовавший затем подъем экономики позволил частично 
восстановить утраченное. 

На рынке труда 
В шведской модели полная занятость населения всегда достигалась активной ролью 

государства при более пассивной роли профсоюзов, поскольку с безработицей нельзя спра-
виться путем снижения заработной платы, а при повышении спроса на рабочую силу проф-
союзы не могут обеспечить стабильность цен умеренными требованиями прибавки заработ-
ной платы. Поэтому центральным пунктом в первоначальном варианте шведской модели 
(еще в 50−е годы прошлого века) стало то, что ответственность за полную занятость 
и экономическую стабильность несет правительство, а профсоюзы совместно с органи-
зациями предпринимателей отвечают за формирование зарплаты. 

В формулировке Есты Рена, ведущего экономиста Центрального объединения проф-
союзов Швеции и одного из творцов модели Рена–Мейднера, решение дилеммы «безработи-
ца–инфляция» сводится к следующему: применять набор всеобщих налоговых и денежных 
ограничений, которые удерживают цены на таком низком уровне относительно зарплаты, 
что предприниматели сами эффективно противостоят инфляционным требованиям повыше-
ния зарплаты. Затем обеспечить полную занятость специальными мерами, называемыми по-
литикой на рынке труда. Именно сочетание общих экономических мер по поддержанию об-
щего спроса несколько ниже уровня, гарантирующего работу всем и везде, и активной селек-
тивной политики на рынке труда и в области капиталовложений, направленной 
на поддержку слабых групп, отраслей и регионов, стало сущностью шведской модели. 

Этот пункт модели объясняет и ту роль, которая была предназначена политике 
на рынке труда, задача которой – помочь тем, кто ищет работу, занять вакантные места. По-
этому естественно, что шведский рынок труда весьма развит и гибок, а доля расходов на эту 
сферу в государственном бюджете очень высока. Причем характерно, что на меры, преду-
                                                 
4 Эксперт Украина. – 29 мая 2006. 
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сматривающие в основном подготовку, переподготовку, общественные работы, защищенные 
(от конкуренции) работы и т. п., приходится основная часть расходов, в то время как 
на выплаты по безработице идет гораздо меньше средств. 

Купи здоровье 
Право на бесплатное медицинское обслуживание или на оплату части суммы 

на лечение гарантировано в Швеции органами, не входящими в систему здравоохранения. 
Каждый ландстинг (областной орган власти) отвечает за то, чтобы любой его житель имел 
свободный доступ к хорошему медицинскому обслуживанию, а на финансирование здраво-
охранения идет примерно 80% собранных подоходных налогов. 

Государство оплачивает от 30 до 100% расходов на медицинское обслуживание 
и лекарства. При этом Национальная система страхования покрывает два вида расходов: оп-
лату назначенных врачами лекарств и стоматологических услуг. Правда, существуют рамки. 
Сейчас в течение года пациент платит за лекарства не более 900 крон (около 120 долларов), 
а страховка покрывает расходы свыше этой суммы, но не более 1800 крон за 12 месяцев. 
Причем деньги выдаются не наличными, а перечисляются из фондов страхования в аптеки. 
С января 1999 года в Швеции также были введены новые правила субсидирования лечения 
зубов, которые стимулируют людей регулярно заниматься профилактикой и не запускать болезни. 

Кроме того, все жители страны с годовым доходом не менее 6 тыс. крон охвачены на-
циональной системой страхования, гарантирующей пособие по болезни. Пособие 
по временной нетрудоспособности сегодня составляет 80% от суммы потерянного дохода, 
хотя еще не так давно его размер достигал 90% от зарплаты. Увы, это привело к тому, что 
многие стали попросту злоупотреблять «больничными». Впрочем, сейчас эта проблема тоже 
актуальна, и правительство ищет способы ее решения. Как правило, за первые три недели 
болезни работники получают компенсацию от работодателей, и лишь затем – пособие 
от государства (уже в размере 77,6% от суммы потерянного дохода, но не более 598 крон 
в день). Правда, количество дней, покрываемых пособием, не ограничено. 

Наконец, в Швеции действует система страхования родителей, которая предоставляет 
равные права как матери, так и отцу ребенка. Есть две разновидности пособия родителям. 
Первая – пособие по случаю рождения ребенка, которое, как правило, выплачивается 
в течение 480 дней. Если мать и отец берут на себя совместный уход за ребенком, 
то по 60 дней из 480 резервируется за каждым из родителей, а средства за оставшийся период 
может востребовать любой из них. Причем, в первые 390 дней размер выплачиваемого посо-
бия равен пособию по болезни (то есть 80% потерянного дохода), а затем предоставляется 
лишь по 60 крон за день. Другая разновидность – пособие по уходу за больным ребенком, 
которое обычно выплачивается в течение не более 60 дней на ребенка в год. При этом посо-
бия облагаются налогом. 

Новые пенсионеры 
На протяжении десятилетий в Швеции действовали две взаимосвязанные схемы пен-

сионного обслуживания. Первая, вступившая в силу еще в 1913 году (и модернизированная 
в 1946−м), была призвана гарантировать социальное обеспечение каждого жителя 
и предполагала выплату так называемой базовой (народной, или основной) пенсии. 
В 1960 году было принято решение о выплате государственных пенсионных надбавок, или 
дополнительной (служебной, трудовой) пенсии, что гарантировало связь между пенсией 
и прежними трудовыми доходами. Пенсии по старости, по инвалидности («досрочные пен-
сии») и по случаю потери кормильца выплачивались в соответствии с положениями обеих схем. 

Однако с 1999 года началась пенсионная реформа, обусловленная современным со-
стоянием страны: по мнению авторов реформы, она поможет решить назревшие демографи-
ческие, финансовые, политические проблемы. Дело в том, что прежняя система финансиро-
вания пенсий по старости стала испытывать затруднения из-за демографических проблем 
(непрерывно растет доля пенсионеров), и средства Всеобщего пенсионного фонда вскоре 
могли оказаться в дефиците. Это значит, что необходимо было либо сокращать объемы пен-
сионных выплат, либо увеличивать взносы. Кроме того, система ущемляла лиц с низкими 
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доходами. И риксдаг после длительной дискуссии в 1994 году принял решение о проведении 
реформы, начатой пять лет спустя. 

Новая пенсионная система, во-первых, учитывает доходы, полученные в течение всей 
жизни, во-вторых, обеспечивает гарантированную пенсию для тех, кто получал очень низкие 
доходы или их вообще не получал, а в-третьих, включает систему обязательных взносов 
в частные пенсионные фонды с индивидуальными счетами (взносы в пенсионную систему 
составляют 18,5% доходов, в том числе 2,5% на индивидуальные счета). В отличие 
от прежней системы теперь в пенсию включается время, проведенное дома по уходу 
за ребенком или потраченное на образование и воинскую службу. 

Все, кто получал старую основную пенсию, будут получать новую гарантированную 
пенсию (хотя и меньшего размера). Служебная пенсия теперь включает все доходы, полу-
ченные за всю жизнь, однако рассчитывается она по весьма сложной формуле. Изменены 
и сроки выхода на пенсию, хотя пенсионный возраст сохранился прежним – 65 лет. 
До реформы можно было выходить на пенсию в возрасте от 60 до 70 лет (если до 65, размер 
пенсии меньше, если позже – больше). В новой системе досрочный выход на пенсию возмо-
жен лишь при достижении 61 года, а крайний срок ухода на заслуженный отдых – 67 лет. 
Нынешняя система предусматривает также выплату пенсий инвалидам и вдовам. 

Эти новшества вызвали в стране волну дискуссий, которые до сих пор так 
и не утихли. Сторонники реформ считают, что новая система гарантирует более высокий 
уровень стабильности в случае экономических потрясений. Говоря о недостатках системы, 
ее противники отмечают рост различий в размерах пенсий, что ведет к усилению неравенст-
ва между пенсионерами и снижению транспарентности системы. Вместе с тем эта радикаль-
ная реформа привлекла внимание других стран, в том числе России, и стимулировала там 
схожие процессы. 

Без работы, но с деньгами 
В современной Швеции существуют и другие виды социального страхования. Так, 

страхование от несчастных случаев на производстве дополняет другие пособия. В случае за-
болевания или инвалидности, вызванных производственной травмой, сначала выдаются об-
щие пособия, а затем (в качестве дополнительной) может быть выплачена специальная стра-
ховка в связи с производственной травмой – она распространяется на всех работающих 
в Швеции по найму. Если полученная травма ведет к полной нетрудоспособности, постра-
давшему положено пособие в размере 100% потерянного дохода вплоть до достижения пен-
сионного возраста. Оплачиваются также затраты на лечение, если они не покрываются 
из фонда медицинского страхования. Фонд страхования от несчастных случаев 
на производстве создается за счет взносов, составляющих 1,38% доходов всех работающих лиц. 

В Швеции существуют также две системы выплат пособий по безработице. Первая 
(добровольная и действующая давно) называется страхованием на случай потери работы 
и финансируется (при поддержке и надзоре государства) специальными страховыми фонда-
ми, связанными с профсоюзами. В этих фондах состоит почти 90% всех трудящихся. 

Условия, позволяющие получать пособия, – членство в страховом фонде минимум 
в течение года для работающих по найму и шесть месяцев работы за прошедший год, а также 
регистрация в качестве безработного на бирже труда. Кроме того, безработный участвует 
в создании индивидуального плана действий и обязан занять предлагаемое рабочее место 
либо участвовать в программе на рынке труда. Переподготовка безработных тоже считается 
занятостью. 

С января 1998 года в Швеции начал действовать новый государственный страховой 
фонд, где любой может получать пособие по безработице. Эта система именуется матери-
альной поддержкой рынка труда и включает тех, кого не охватывает деятельность страхово-
го фонда при потере работы. При этом безработный должен быть зарегистрирован на бирже 
труда и отработать до увольнения не менее шести месяцев. 

Кроме того, выплачиваются пособия на всех живущих в Швеции детей в возрасте 
до 16 лет (из расчета 950 крон на ребенка в месяц). Причем это пособие, в отличие 
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от большинства других, не облагается налогом, а его размер определяется решением риксда-
га. Семьи, в которых более трех детей, получают дополнительные выплаты. 

Другим видом финансовой поддержки семей с детьми стала компенсация части ком-
мунальных платежей. Ее величина зависит от числа детей, размера доходов и платы 
за коммунальные услуги. 

Плата за стабильность 
Избрав принцип всеобщего благосостояния, шведы постепенно расширили государст-

венный сектор экономики до размеров, сделавших страну уникальной в этой области: заня-
тость в государственном секторе достигла трети самодеятельного населения. Естественно, 
это нашло отражение в исключительно высоких ставках налогообложения. Суммарные госу-
дарственные расходы, включающие как издержки на госсектор, так и трансфертные платежи, 
превысили 60% ВВП Швеции, что вывело ее на первое место в мире по расходам (в 80-е годы до-
ля социальных расходов в ВВП колебалась в пределах 31-35%, выплаты по социальному 
страхованию в 1994 году составили 30% совокупных доходов населения). 

Сегодня система социального страхования финансируется из государственных 
и местных налогов, взносов с предпринимателей, трудящихся и работающих не по найму, 
доходов по процентам и вычетов из капитала различных фондов. Основной источник (свы-
ше 40%) – взносы с предпринимателей, исчисляемые с фонда заработной платы. 
За 70−е годы все индивидуальные взносы на социальное страхование, которые уплачивались 
трудящимися, были заменены взносами с предпринимателей (с 1970−го по 1989 год, соглас-
но закону, они возросли с 14 до 37,5% от суммы заработной платы, а с учетом коллективных 
договоров – до 43,6% для рабочих и 46,4% для служащих). Единственным исключением ста-
ли взносы на страхование по безработице, которое дополняется также взносами 
с предпринимателей. Причем эти выплаты рассматриваются как расходы на ведение бизнеса. 
Вместе с тем все те, кто не работает по найму, сами оплачивают расходы на свое социальное 
страхование. 

 



Приложение Д 

ВЛИЯНИЕ ЭКОНОМИЧЕСКОГО КРИЗИСА НА ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ 
РАЗВИТИЯ СТРУКТУРЫ ЭКОНОМИКИ РЕГИОНА 

Россия в начале 90-х приняла монетарный вариант управления государством. Монетар-
ная теория управления государством использует антикризисные мероприятия для конструк-
тивного продвижения политики управления. К антикризисным мероприятиям относятся: ус-
корение денежного оборота, стимулирование активного участия в экономических отношени-
ях субъектов, для этого используются финансово-кредитные отношения, управление инфля-
ционными процессами с целью увеличения уровня спроса и ускорения производственной 
деятельности. Основными инструментами монетарной политики считаются: регулирование 
уровня учетной ставки, изменение резервных требований и проведение операций на откры-
том рынке. 

Обстоятельный анализ причин современных мировых кризисов рассмотрен в статье д. э. 
н., профессора РЭА им. Г. В. Плеханова В. Юсим. По его мнению,  банки США стали залож-
никами рефлексивных поведений множества продавцов и покупателей на биржах США. 
Многие банки обанкротились. Сначала в банковской сфере США, а потом и в других странах 
на спасение банков бросили огромные средства. Он считает [Юсим, В. Первопричина миро-
вых кризисов // «Вопросы экономики». – М. : 2009. – №1. –  С.28-39], что «главным направ-
лением выхода экономики России из кризиса должна стать реализация специфически органи-
зованных целевых, финансируемых государством масштабных проектов инфраструктурного 
и инновационного преобразования экономики». 

В своей статье «Мировой финансовый кризис и его влияние на Россию» [Вопросы эко-
номики. –  2009. – №1 С. 3-27], А. Кудрин  с позиции Министра финансов РФ дает обоснова-
ние о причинах возникновения мирового финансового кризиса и его влиянии на экономику 
России [103, с. 3-27].   Из  его статьи следует, что одним из важнейших факторов влияния 
финансового кризиса США на Российскую экономику является резкое снижение ВВП США, 
что вызвало сокращение потребления энергетических ресурсов и, как следствие, падение ми-
ровых цен на нефть. По данным Министерства труда США в декабре 2008 года американская 
экономика потеряла 524 тыс. рабочих мест, а за весь год – 2,6 млн. Только в строительстве 
новых домов в 2008 г. снижение к 2007 году составило 47% и соответственно продажа жилья 
сократилась на 35,3%. Еврокомиссия прогнозирует падение ВВП еврозоны на 1,8%. Всемир-
ный банк прогнозирует снижение ВВП Индии в 2009 г. до 5,8% и, что  экономика Китая сни-
зит темпы роста до 6%. Ссылаясь на исследования Энергетического агентства США, А. Куд-
рин сообщает, что снижение цен на нефть может произойти в 2,5 раза, что делает экономику 
России уязвимой к воздействию глобального кризиса. Кроме того, А. Кудрин, как зам. Пред-
седателя Правительства РФ, отвечающего за финансовую сферу России, отмечает, что к кон-
цу 2007 г. внешний долг негосударственного сектора достиг до 417,2 млрд долл. и как след-
ствие, признается он, что на внутреннем рынке усилилась конкуренция и это привело к по-
вышению кредитных ставок (он обходит без объяснения, почему спрос на кредиты увели-
чился, а Стабилизационный Фонд и другие резервы не были привлечены для стабилизации 
внутреннего финансового рынка). Преодоление последствий мирового финансового кризиса 
потребовало от Правительства РФ срочных мер, которые приведены А. Кудриным и отраже-
ны в табл.4.1  [103, с. 3-27].  

Мероприятия, приведенные в табл. 4.1, направлены на решение вопросов в следующих 
трех направлениях: 

– меры по стабилизации ситуации на финансовом рынке страны; 
– меры по решению острых социальных проблем; 
– поддержка реального сектора экономики.    
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Таблица 1 
Мероприятия налогово-бюджетной политики, направленные  
на преодоление последствий мирового финансового кризиса 

  
млрд руб.  

Эквивалент  
в млрд долл. 

США  

 
% ВВП 

1. Мероприятия налогово-бюджетной политики 2045,3 – 
2145,3 

61,2 – 64,2 5,2 – 5,4 

2. Мероприятия налоговой политики, всего 900 – 1000 26,9 – 29,9 2,3 – 2,5 
Снижение налога на прибыль на 4 пункта 400 – 500 12 – 15 1,0 – 1,3 
Увеличение амортизационных отчислений    
 с 10 до 30 % 150,0 4,5 0,40 

Изменение порядка взимания вывозной пошлины 
на нефть 250,0 7,5 0,60 

Прочие, в том числе увеличение имуществен-
ного вычета для граждан при приобретении жи-
лья, снижение ставки налога на малый бизнес, 
поддержка рыболовства 

100,0 3,0 0,30 

3. Мероприятия бюджетной политики, всего 1145,3 34,3 2,90 
Пополнение уставных капиталов, всего 439,0 13,1 1,10 
– увеличение уставного капитала Россельхозбанка 75,0 2,2 0,20 
– увеличение уставного капитала  
ОАО «Росагролизинг» 29,0 0,9 0,10 

– увеличение уставного капитала ОАО АИЖК  60,0 1,8 0,20 
– увеличение уставного капитала Внешэконом-
банка 75,0 2,2 0,20 

– имущественный взнос в ГКО «Агентство  
по страхованию вкладов» 200,0 6,0 0,50 

Субординированные кредиты, предоставленные: 450,0 13,5 1,13 
– Внеторгбанку 200,0 6,0 0,50 
– Россельхозбанку 25,0 0,7 0,06 
– иным банкам 225,0 6,7 0,57 
Субсидирование процентных ставок  
для предприятий агропромышленного 
комплекса  

18,07 0,5 0,05 

Поддержка авиакомпаний 32,0 1,0 0,08 
Поддержка отрасли автомобилестроения 39,0 1,2 0,10 
Поддержка экспорта промышленной продукции  6,0 0,2 0,02 
Развитие малого и среднего бизнеса 6,2 0,2 0,02 
На проведение активной политики на рынке 
 труда и содействие занятости 

43,7 1,3 0,11 

Увеличение пособий по безработице 35,0 1,0 0,09 
Оборонно-промышленный комплекс 50,0 1,5 0,13 
Предоставление возможности использования 
средств материнского капитала на погашение ос-
новного долга  и уплату процентов по кредитам и 
займам, в том числе ипотечным, на приобретение 
или строительство жилья  

26,3 0,8 0,07 
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Представляют интерес в статье А. Кудрина вопросы об увеличении доли государствен-
ной собственности в финансовом секторе и  о создании в финансовой сфере международного 
органа по регулированию финансовой деятельности стран. 

 «Наши доморощенные монетаристы, – писал академик Д.С. Львов, – отвечающие сего-
дня за финансовую политику государства, на словах не раз заявляли о своей приверженности 
либеральным ценностям, свободному развитию рынка, невмешательству государства в дела 
экономики. А налоговая система выстроена таким образом, что государство внеэкономиче-
ским путем изымает гигантские средства у субъектов рынка, не дает свободно развиваться 
предпринимательской деятельности и тем самым чрезвычайно сильно вмешивается в эконо-
мический процесс. Те  сверхналоги, которые оно собирает и складывает в «кубышку», впол-
не возможно было бы оставлять в регионах, на предприятиях, в отраслях с тем, чтобы они 
инвестировали их в свое развитие, поскольку эти деньги изымаются из оборота, не идут на 
развитие общества, а замораживаются в Стабфонде и золотовалютных резервах Центробан-
ка. Получается, что государственная власть каждый год наносит колоссальный экономиче-
ский ущерб  стране. Курс правительства направлен не просто на замораживание, а на углуб-
ление зависимой сырьевой ориентации российской экономики. Нашу страну превратили в 
главного донора мирового капитализма. Недавно закрыли долг Парижскому клубу, заплати-
ли 22 млрд долларов и с гордостью говорят, что до 2020 года сэкономят 20 млрд долл. на 
процентных выплатах. Ведь сколько мы бы получили доходов, если вместо выплат Париж-
скому клубу пустить эти 22 миллиарда на развитие собственного производства, или на раз-
витие науки? Почему одновременно и непропорционально снижению госдолга растет корпо-
ративный долг? Почему наши корпорации, те же Газпром или РАО ЕЭС – почему они идут 
за долларами в иностранные банки, почему не могут взять кредиты в России на развитие 
производства товаров и услуг? Почему мы отдаем наши деньги за рубеж или совсем бес-
платно, или под 5% годовых, а российские корпорации берут кредиты за рубежом под            
10-11%?  «Поэтому, я утверждаю, что профицит российского госбюджета – ложный, или, как 
выразился Николай Яковлевич Петраков, ″нарисованный″. Этот профицит формируется за 
счет недофинансирования государством социальной сферы, сферы экономики – я уже не го-
ворю об одновременном безвозмездном списании ″советской″ части внутреннего долга, тех 
самых ″замороженных″ Гайдаром вкладов населения в Сбербанке объемом свыше полутрил-
лиона рублей, и наращивании его ″российских″ объемов. И за счет этого искусственно соз-
данного ″якобы профицита″ активно финансируется западная, прежде всего американская 
экономика». 

Критика экономической политики правительства редко звучит из уст представителей 
власти. Тем не менее, мэр Москвы Юрий Лужков, в книге «Транскапитализм и Россия» 5 по-
яснил, что, с его точки зрения, важнейшей причиной российского кризиса является экономи-
ческая политика государства – монетаризм. Он считает, что американский классический ка-
питализм, который подробно был исследован и описан К. Марксом, В. Лениным, в современ-
ных условиях перешел от формулы: «деньги – товар – деньги» к формуле: «деньги – ценные 
бумаги – деньги». По этой схеме, капитал (в данном конкретном случае – доллар), ушел из 
классической трудовой схемы получения прибавочной стоимости. Классический оборот: «Д-
Т-Д», не подкрепленный товарным содержанием, в результате биржевых спекуляций, ушел в 
сферу виртуальных источников накопления капитала. Одним из проявлений в условиях Рос-
сии – установление Центробанком, а вслед за ним и всеми другими банками России, чрез-
мерных по сравнению с банками западных стран высоких кредитных ставок, вследствие чего  
реальная экономика России за кредитами обратилась на Запад. «Надо уходить от монетариз-
ма, – говорит Ю. Лужков – надо переходить к капитализму, который формировал бы развитое 
государство с полномерным внутренним рынком, в том числе и по производству собственной 
продукции с использованием собственных финансовых ресурсов, в том числе. Произошло 

                                                 
5  Лужков, Ю. М. Транскапитализм и Россия. –  М. : Изд. «Московские учебники и Картоли-
тография»., 2009. – 72 с. 
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торможение отечественного производства. Около 90% лекарств мы покупаем. Это не допус-
тимо! Конечно, мы никогда не избежим конкуренции, не нужно даже ставить такой задачи. 
Но мы должны себя спрашивать: где, в каких отраслях у нас есть мощное собственное произ-
водство? Нефть, металлургия, машиностроение?  Телевизоры у нас производят? – нет. Элек-
троника – тоже нет. Машиностроение, станкостроение – нет. Автомобилестроение – только 
сборка, значит, тоже нет. Грузовички еще продолжают делать – КамАЗ, ЗИЛ, а конкуренто-
способные автомобили – нет. Самолеты – из-за тех решений, которые очень осложнили наше 
самолетостроение, пока нет. А если у страны нет гражданского самолетостроения, жди ос-
ложнений и в оборонно-стратегическом самолетостроении. Мы занимались в основном день-
гами, а не реальным сектором экономики. Вот что такое монетаризм. Это ситуация, когда 
идет игра в деньги, когда идет накопительство денег, когда идет отказ от использования 
этих средств в развитие инфраструктуры». 

Ю. Лужков считает, что «государству нужно сейчас целый ряд отраслей экономики на-
ционализировать. После окончания кризисного периода, во время которого государство, что-
бы спасти свой суверенитет в мире, обязано взять под свое крыло целый ряд отраслей круп-
ных определяющих стратегических предприятий. Спустя какое-то время после стабилизации, 
государство обязательно должно выставить их активы на продажу, но только не по тем це-
нам,  по которым покупали в свое время, к примеру, «Норильский никель», а по тем, которые 
действительно стоит это предприятие или отрасль». 

«Вся мировая экономика, а вместе с ней и российская, переживают, мягко говоря, не-
легкие времена, – сказал В. Путин, в своем докладе на заседании Государственной Думы6, – 
в четвертом квартале прошлого года ВВП США, например, сократился более чем на 6 % в 
годовом исчислении. Японии – на 12%, Германии – на  8,2%. Безработица практически везде 
подбирается к отметке 8% и в еврозоне, и в США. В целом ситуация в российской экономике 
принципиально не отличается от мировых тенденций. Мы были вынуждены парировать сра-
зу два удара: первый – собственный финансовый кризис, который вызвал отток капитала; 
второй – это резкое падение спроса и цен на традиционные товары нашего экспорта». 

Характеризуя итоги 2008 года  на заседании Государственной Думы РФ, В. В. Путин 
отметил: в 4 квартале ВВП страны вырос на 5,6%. Рост промышленного производства соста-
вил 2,1%, более чем 10% составил рост сельскохозяйственной продукции, инвестиции вы-
росли на 9,8%, а производительность труда – на 5%, на 10,3% увеличилась реальная заработ-
ная плата, было построено 64 миллиона квадратных метров жилья (это лучший показатель за 
всю историю новейшей России), приоритетной останется работа по реформированию ЖКХ. 
В сфере образования выполнены практически все задачи Национальных Проектов, были 
также снижены налоги на инвестиции предприятий  в НИОКР, технологическое обновление 
производств, впервые в новейшей истории России принята программа фундаментальных на-
учных исследований РАН и других академий. 

В качестве антикризисных мер В. В. Путин определил следующие направления:  
– поддержка банковской системы с целью сохранения сбережения граждан России в 

наших банковских учреждениях, не допустить паралича расчетов между предприятиями. Эта 
мера способствовала увеличить на 15% объемы кредитования реального сектора, позволила  
выдать дополнительно кредитов более чем на 1 триллион рублей. Получатель государствен-
ных средств должен иметь программу: а) повышение производительности труда, б)  исполь-
зование энергосберегающих технологий, в) инновационное развитие; 

– компенсация сжатия рынков, в поддержку отечественных товаро-производителей; 
–  поддержка социальных программ, в том числе в 2009 году за счет федеральных и ре-

гиональных бюджетов, средств фонда ЖКХ, агентства по ипотечному кредитованию на сти-
мулирование строительства и другие жилищные программы будет израсходована     440 млрд 
руб. при этом основной акцент сделан на становление деловой активности, а не прямой гос-
зказ; 

                                                 
6  Доклад Правительства РФ на Заседании Государственной Думы  6.04.2009 года. 
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–  создание благоприятных условий для развития малой предпринимательской деятель-
ности; 

–  развитие альтернативных форм торговли: ярмарки выходного дня, магазины шаговой 
доступности и так далее; 

– реализация совместно с регионами программы содействия занятости: будет создан 
почти миллион временных рабочих мест, более чем 170 тысяч человек смогут переобучиться 
и получить новую профессию, востребованную рынком, 57 тысяч граждан получат содейст-
вие государства при открытии собственного дела. В конечном счете, эти программы направ-
лены на сохранение трудового потенциала экономики, на то, чтобы мы не растеряли опыт-
ных специалистов, а люди не выпали из активной жизни и получили шанс повысить свой со-
циальный статус; 

–  продолжение Национальных проектов и других программ по повышению качества 
жизни населения: в строительстве жилья, в учебе, в получении новой  профессии, кто поте-
рял заработок, должен получить шанс найти новую работу или временный источник дохода, 
начать свое собственное дело. На социальные нужды дополнительно будет выделено                  
600 млрд рублей.  

План действий Правительства Ульяновской области по снижению негативного воздей-
ствия мирового финансового кризиса на социально-экономическое  развитие Ульяновской 
области на период 2008-2009 гг. в кратком изложении нами представлен в следующих пунктах: 

– ежедневный мониторинг промышленных предприятий области с включением сле-
дующих показателей: численность персонала, в том числе работающих на условиях непол-
ной рабочей недели, отправленных в административные отпуска, уведомление работникам о 
сокращении; размер задолженности по заработной плате, динамика дебиторской и кредитор-
ской задолженности, объем запасов готовой продукции и о принятых мерах по их регулиро-
ванию; 

– подготовка и предоставление списка стратегически важных организаций Ульяновской 
области, с целью привлечения кредитных ресурсов данными организациями под государст-
венные гарантии, а так же направляемых по программам развития агропромышленного ком-
плекса в пищевую и перерабатывающую промышленность с целью увеличения присутствия 
местной продукции в торговых сетях области; 

– мониторинг состояния потребительского рынка, в том числе цен на социально значи-
мые продовольственные товары, сельскохозяйственную продукцию, лекарственные средства, 
автомобильное топливо; 

– подготовка плана организационных и правовых условий торговли для граждан, веду-
щих крестьянское (фермерское) хозяйство, личное подсобное хозяйство или занимающихся 
садоводством, огородничеством,  животноводством. 

–  реализация плана организационных и правовых условий торговли для граждан, веду-
щих крестьянское фермерское и личное подсобное хозяйство или занимающихся садоводст-
вом, огородничеством,  животноводством; 

– рассмотрение всех возможных мер для поддержки отечественных товаропроизводи-
телей при осуществлении государственных закупок, в том числе Госкорпорациями (ОАО 
«РЖД», «Росатом», «Ростехнологии», ОАО «Газпром»); 

– формирование и направление консолидированной заявки Ульяновской области во Внешэко-
номбанк для поддержки лизинга авиа- и автомобильной техники, увеличения объемов аван-
сирования средств по оборонному заказу с предоставлением государственных гарантий, а так 
же на получение лизинга на сельскохозяйственную технику для сельскохозяйственных  
предприятий  области; 

– осуществление организационных мер по обеспечению доступности населения к полу-
чению социальных услуг; 

– разработка и реализация плана ресурсосберегающих мероприятий в подведомствен-
ных организациях с целью повышения эффективности использования средств областного 
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бюджета (установка приборов, контролирующих потребление электроэнергии, теплоэнергии, 
воды и газа); 

– осуществление мониторинга состояния кредиторской задолженности торговых сете-
вых компаний поставщикам; 

– осуществление контроля финансового состояния заказчика-застройщика при выдаче 
разрешений на строительство в целях недопущения появления обманутых соинвесторов до-
левого строительства; 

– предусмотреть в бюджете Ульяновской области на 2009 год финансирование про-
граммы развития малого предпринимательства в объеме 64,0 млн руб.; 

–  проведение систематического анализа обращений граждан, материалов СМИ по во-
просам социально-экономического развития Ульяновской области.  

Одним из важнейших индикаторов состояния отраслей в регионах является занятость 
населения, использование кадрового потенциала. Ситуация на рынке труда, в частности в 
городе Ульяновске, где сконцентрирована более половины кадрового потенциала Ульянов-
ской области, в связи с мировым финансовым кризисом сложилась следующим образом.                
С октября 2008 года начался спад производства. С 1 октября 2008 г. 176 предприятий города 
заявило в ОГУ ЦЗН о высвобождении 7851 человека своих работников, что составляет 10,2% 
от общей списочной численности работников этих предприятий (76626 чел.). По сравнению 
с 2007 г. только за три месяца 2008 года численность безработных увеличилась в два раза.                
С начала 2009 года в службу занятости обратилось по вопросу трудоустройства более 8 тыс. 
чел., что в полтора раза выше показателя 2008 года. По прогнозам ОГУ ЦЗН  в 2009 году 
ожидается дальнейшее ухудшение ситуации на рынке труда и в области численность обра-
тившихся  в Службу занятости может достигнуть  до 35 тыс. чел. 

В г. Ульяновске и в целом по области проводится активная политика сдерживания уров-
ня безработицы и трудоустройства населения, в том числе:  

–  временное трудоустройство лиц, испытывающих  трудности  в  поиске работы; 
–  профессиональная подготовка и переподготовка; 
–  временное трудоустройство выпускников учебных заведений; 
–  организация и проведение общественных работ; 
–  поддержка предпринимателям, открывающим собственное дело; 
–  создание новых рабочих мест. 
Общий объем финансирования Программы содействия занятости населения города 

Ульяновска на 2009 год предусмотрен в сумме  35793  тыс.  руб. 
Антикризисный штаб области предполагает, что выполнение основных пунктов Про-

граммы обеспечит сдерживание уровня регистрируемой безработицы, например, по                  
г. Ульяновску не свыше 2% от 352302 чел. – численности экономически активного населения 
города. 

Из анализа динамики структуры экономики области за период с 1990 г. по настоящее 
время, видно, что в экономике Ульяновской области произошли существенные изменения, 
которые оказали воздействие на социально-экономическую систему в целом. Снижение объ-
емов товарной продукции, особенно в обрабатывающих производствах, привело к снижению 
доходов населения и к сокращению налоговых отчислений в бюджетную систему всех уровней.  

Нам представляется, что совершенствование структуры экономики области должно 
быть как в долгосрочной перспективе, так и в краткосрочном периоде – в качестве антикри-
зисных мер, в том числе.  

Сравнительный анализ статистических данных по структуре валового регионального 
продукта в регионах Приволжского федерального округа  (см. табл. 2) показывает, что 
структурные изменения таят в себе значительные преимущества, особенно в кризисные пе-
риоды.  
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Таблица 2 
Динамика показателей, характеризующих структуру  ВРП и добавленной  
стоимости в регионах Приволжского федерального округа за 2006 гг. 7 

Структура  ВДС: 
в том числе:  

  
ВДС, 
млрд 
руб 

товар- 
ная 
прод., 

% 

доля 
обр. 

произ., %

доля 
сельс. 
хоз., % 

услу-
ги, %

ВДС 
на 

душу 
насел., 
тыс. 
руб. 

Нало- 
ги, 
млн 
руб. 

Доходы 
на 

 душу 
насел. 
тыс. 
руб. 
в мес. 

ПФО 3519,0 56,9 24,3 8,3 43,1 115,6 459321 7156 
Республика     
Башкортостан 

505,7 60,8 28,9 10,4 39,2 124,6 68258 8909 

Респ. Марий Эл 42,5 50,8 19,0 19,4 49,2 59,9 6227 4909 
Респ. Мордовия 56,7 60,2 25,0 20,2 39,8 66,6 9155 4878 
Респ. Татарстан 695,6 65,1 20,2 7,8 34,9 161,0 77012 9370 
Удмуртская респ. 163,0 63,2 20,8 6,8 36,8 105,8 21275 6266 
Чувашская респ. 91,8 53,9 25,5 13,7 46,1 71,2 13045 5384 
Пермский край 393,3 68,7 26,7 3,3 31,3 143,6 52910 10982 
Кировская обл. 96,4 47,6 22,9 16,4 52,4 67,2 15061 5773 
Нижегород. обл. 380,9 45,9 32,1 5,5 54,1 112,2 51694 8056 
Оренбургск. обл. 299,7 71,6 13,3 8,8 28,4 140,6 31716 6175 
Пензенская обл. 91,1 41,2 18,1 13,3 58,8 65,0 11691 5659 
Самарская обл. 490,2 52,8 29,3 4,5 47,2 154,0 64048 11529 
Саратовская обл. 200,7 52,1 17,2 15,0 47,9 77,1 24337 6135 
Ульяновская обл. 101,3 44,4 20,5 10,9 55,6 76,2 12892 6157 

• Сумма налогов: налог на прибыль, НДФЛ, налог на имущество. 
Из табл. 2 видно, что в регионах с высокой долей товарной массы в ВРП (Республики 

Башкортостан, Татарстан, Пермский край, Самарская и Нижегородская области) соответст-
венно имеют самые высокие показатели в налоговых отчислениях в бюджеты регионов 
(кол.8) и в бюджеты семей – уровень среднедушевых доходов населения (кол.9). К этим пяти 
регионам «примыкают» еще три региона (Оренбургская,  Саратовская области и республика 
Удмуртия) с высокой долей добывающей отрасли, что обеспечивает высокий уровень нало-
говых платежей, но сравнительно (по сравнению с пятью регионами) низкий уровень дохо-
дов населения.  

Перечисленные восемь регионов дали преобладающую долю налогов (75,2%) в общей 
сумме налогов и на 10% выше доходов населения, чем в среднем по Приволжскому феде-
ральному округу. Низкий уровень доходов населения в Оренбургской, Саратовской областях 
и в республике Удмуртия согласуется с тем, что на добыче ископаемых и в сельском хозяй-
стве заняты не самые высококвалифицированные рабочие и уровень оплаты труда в них ус-
тупает уровню зарплаты в регионах, имеющих отрасли с высоко-технологичной продукцией. 

                                                 
7  Таблица составлена на основе статистических данных: Регионы России 2008. – С. 156, 351, 
353, 357, 360, 842.  
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Регионы с низким уровнем доходов населения и долей налогов – это регионы в основ-
ном с высоким уровнем развития сельского хозяйства, строительства, где и уровень налогов 
и доходы населения значительно уступают перечисленным восьми регионам Приволжского 
федерального округа. Следовательно, отраслевая структура и технологичность продукции в 
значительной степени влияют на доходность регионов. В таблице 3  приведены результаты 
анализа удельного веса сальдированного дохода по отдельным отраслям в регионах ПФО. 
Самыми доходными по всем регионам являются добывающие отрасли, затем обрабатываю-
щие производства. 

Обрабатывающие отрасли остаются самыми доходными, как уже отмечалось в респуб-
ликах Башкортостан, Татарстан, Удмуртия, в Пермском крае, в Оренбургской и Самарской 
областях. Значительно хуже, например, доходность в сельскохозяйственном производстве и 
в транспорте. Эти отрасли имеют весьма незначительные прибыли почти во всех регионах.  

К низкодоходным отраслям приходится относить и сферу услуг, включая и торговую 
деятельность за исключением сферы финансовой деятельности, управления, операций с соб-
ственностью и некоторых других видов деятельности. Представляет, на наш взгляд интерес, 
результат анализа ввоза-вывоза продуктов питания по регионам. Одновременно с ввозом 
происходит и увеличение вывоза из регионов значительных объемов продуктов питания.   
Например, вывоз мяса и птицы увеличился в 2007 году к 1995 и 2005 годам (табл. 4,  табл.5).  

На наш взгляд, одновременное увеличение ввоза-вывоза одних и тех же товаров объяс-
няется тем, что в этих регионах развивается переработка продукции питания, что, в совре-
менных условиях позволяет (в силу низкой капиталоемкости) в это направление обрабаты-
вающих производств вовлекать малое предпринимательство. Этот анализ имеет то преиму-
щество, что на примере анализа данных по развитию в последние два года регионов феде-
рального округа можно рассмотреть, в какие отрасли необходимо направлять ограниченные 
финансовые ресурсы для получения положительной отдачи, особенно в кризисные периоды. 

Понятно, что в условиях финансового кризиса, Ульяновская область или любой другой 
регион может прогнозировать на ближайшие год-два только выборочное выделение льгот-
ных кредитов на поддержку отдельных предприятий и направлений, как, например, на разви-
тие малого предпринимательства, на развитие агропромышленного комплекса, в пищевую и 
перерабатывающую промышленность с целью увеличения присутствия местной продукции в 
торговых сетях области.  
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  Таблица 3 
Сальдированный финансовый результат (прибыль минус убыток) отраслей  

в экономике регионов ПФО в 2007 году 8 
Прибыльность отраслей:  

 
Регионы 

Финанс. 
 результа-
ты,  млн. 
руб. 

сельское 
хозяйст-

во 

строи- 
 тельст-

во 

добыча 
ископ. 

обраб. 
произв.

произв. 
эл., 

энерг., 
газа, во-

ды 

торговля, 
ремонт 

транс-
порт, 
связь 

П Ф О 713884 17017 15742 233671 272181 36204 30452 737397 

Респ. Башкортостан 92550 1418 1057 23019 38646 4955 3479 15711 

Респ. Марий Эл 73050 364 254 -9 2164 -63 216 -70 

Респ. Мордовия 11411 1016 552 10 9379 278 182 31 

Респ.Татарстан 139578 2037 3095 70133 27869 5628 5628 14380 

Удмуртская респ. 33872 1039 1116 20900 6555 347 2547 500 

Чувашская респ. 11332 385 811 -6 5656 1436 1009 174 

Пермский край 97792 659 2431 28344 53153 3489 3859 4021 

Кировская область 7862 810 1159 50 3984 927 678 -15 

Нижегородс. обл. 90389 1120 1505 80 51742 10502 7198 14072 

Оренбургская обл. 82880 2453 501 52619 23647 1356 574 720 

Пензенская обл. 8256 1117 302 238 2725 229 514 150 

Самарская обл. 98658 1027 971 35592 30167 3769 2012 20187 

Саратовская обл. 27929 2915 1554 2068 11695 2751 1932 1546 

Ульяновская обл. 10324 659 434 633 4799 600 624 1990 

Эта политика привлекательна тем, что в регионах, показанных в табл. 5, происходит ак-
тивное развитие местного производства целью увеличения присутствия местной продукции в 
торговых сетях в своем и в соседних регионах и, следовательно, создается экономическая 
предпосылка уменьшения зависимости  регионов от  продукции питания и в целом потреби-
тельских товаров по импорту от ближнего и тем более дальнего зарубежья.  

Безусловно, задача увеличения производства высокотехнологичной продукции в обра-
батывающих производствах должна быть приоритетной для любого региона, так как это на-
правление дает возможность  решать задачу не только обеспечения населения региона по-
требительскими товарами, но решения других социальных задач через бюджеты региона, 
муниципального образования.   

К подобным мерам можно отнести: 
– наращивание объемов производства отраслей, продукция которых пользуется спро-

сом, как на внутреннем, так и внешнем рынке с привлечением заинтересованных структур 
Госкорпораций (для Ульяновской области – это самолетостроение, автомобилестроение, 
электрооборудование, приборостроение, производство электроэнергии), в каких направлени-
ях область имеет развитый производственный и кадровый потенциал;  
                                                 
8  Таблица составлена автором на основе статистических данных: Регионы России 2008. – С. 156, 351, 
353, 357, 360, 842. 
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–  использование простаивающих мощностей и квалифицированных кадров конструк-
торов и технологов на разработку и производство малой сельхозтехники для механизации 
производства продукции растениеводства и животноводства в фермерских хозяйствах и лич-
ном крестьянском подворье.  

 
Таблица 4   

Ввоз основных продуктовых товаров и услуг населению по регионам 
Приволжского федерального округа 9 

Ввоз  мяса  и птицы,  т Растительные  масла,  т Сахар,  т  
Наименование терри-

тории 1995 2007 рост 
(раз) 

1995 2007 рост 
(раз) 

1995 2007 рост 
(раз) 

Респ. Башкортостан 247 6755 27 601 3479 5,7 2352 13693 5,8 

Респ. Марий Эл 1370 1126 0,8 149 420 2,8 3641 5670 1,6 

Респ. Мордовия 46 33 0,7 533 386 0,7 945 770 0,8 

Респ. Татарстан 564 8097 14,3 1755 47534 27 2978 57904 19 

Удмуртская  респ. 555 1165 2,1 272 1119 4,1 3407 11144 3,3 

Чувашская  респ. 148 496 3,3 334 613 1,8 4369 20056 4,6 

Кировская область 243 1011 4,2 1726 17917 10,4 1874 18661 9,9 

Нижегородская обл. 4246 17690 4,2 3559 86909 24;4 8445 44841 5,3 

Оренбургская обл. 1188 281 0,3 474 1052 2,2 4418 7055 1,6 

Пензенская область 228 3132 13,7 932 2239 2,4 2100 26338 12 

Пермский край 2526 10705 4,2 1421 10420 7,3 5154 11328 2,2 

Самарская область 6374 14412 2,2 544 21927 40,3 5469 52147 9,5 

Саратовская область 165 5258 31,8 689 30450 44,2 9026 31413 3,4 

Ульяновская область 725 3705 5,1 569 1031 1,8 285 14579 51 

На основе анализа взглядов различных исследователей, процессов, происходящих в ре-
зультате современного глобального финансового кризиса, в  работе показано влияние его на 
экономику России и регионов. Споры идут по поводу использования финансовых резервов 
государства до начала и в период кризиса. При этом, на наш взгляд, происходят два ярко вы-
раженных подхода. Первый – на уровне государства, где преобладает монитаристский 
взгляд. Современная Россия, не имея рычагов контроля за движениями товарных масс на фе-
деральном уровне, ориентируется на принципы эффективного контроля за состоянием эко-
номики с помощью движения денежных масс, исходя из того, что только денежные массы, 
по мнению сторонников этой модели, способствуют движению любого механизма управле-
ния. Это вполне согласуется с теорией М. Фридмена, основоположником монетарной теории 
управления государством с помощью рыночных механизмов, который предлагал использо-
вать в качестве экономического механизма регулирования государства денежную сферу. 

 

                                                 
9 Регионы России. Социально-экономические показатели 2005. – М.: 2008, –  С.766-772, 898. 
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Таблица 5 
Вывоз продуктов питания из регионов Приволжского  

федерального округа в 2007 г. (выборочно) 10 
Вывоз  мяса  

 и птицы 
Вывоз  колбасных 

изделий 
Растительного  

 масла 
рост (раз) рост (раз) рост (раз) 

 
Наименование территории 

к 1995 к 2005 к 1995 к 2005 к 1995 к 2005 

Пензенская область 7,5 1,7     
Респуб. Марий Эл 222 1,3     
Республика Мордовия 3,2 1,8     
Республика Мордовия   215 1,1   
Саратовская область   35,5 2,4   
Чувашская Республика   3,9 7,8   
Саратовская область     171 3,2 
Оренбургская область     120 1,7 
Пензенская область     51 1,2 

Второй – на уровне регионов, где состояние экономики определяет движение товарных 
масс.  Товарная масса на уровне регионов и муниципальных образований составляет основу 
экономики и благополучия населения. Движение финансовых ресурсов является важным, но 
не определяющим. Более важным на этом уровне является баланс потребительской товарной 
массы и массы денег в бюджетах семей и в бюджете муниципальных образований для удов-
летворения опять таки натуральных социальных потребностей населения территории.                  
На этом уровне проявляется модель управления, соответствующая кейнсианской модели го-
сударственного управления, которая заключается в смешении и взаимодействии рыночного 
механизма и государственного механизма управления. Следовательно, региональная полити-
ка формируется исходя из структуры региональной экономики, которая, как мы видели из 
приведенных исследований, в значительной степени определяется уровнем развития реаль-
ной экономики, на которую могут оказать воздействие руководители региональной и мест-
ных органов власти: сельскохозяйственное производство, малый бизнес, муниципальная 
экономика и переработка сельскохозяйственной продукции, общественные работы и ряд 
других отраслей и производств, продукция которых имеют спрос и где региональные власти 
могут влиять на рынок труда, на увеличение присутствия местной продукции в торговых се-
тях области. 

 
 

                                                 
10 Регионы России. Социально-экономические показатели 2008. – М. 2008. – С. 766 -772.  
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