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Заключение

Именной указатель

Предметный указатель
ВВЕДЕНИЕ

        В силу своей непосредственной представленности и высокой значимости для человека, групп граждан,  государства и общества социальной политики, она является предметом обсуждения, анализа, критики и реформаторских предложений широкого круга субъектов. Особенность ситуации заключается также в том, что нет объективных критериев научности, различных мнений. Методологическая особенность изучения закономерностей социальной политики и оценки практики состоит в идентичности понятийного аппарата, используемого обыденным сознанием и научным сообществом, что свидетельствует о недостаточной научной разработанности концепта социальной политики, его незначительном отрыве от вненаучных  субъективных суждений и распространенных в обществе мифах. 

        С другой стороны, при изучении социальных явлений имеет место своеобразный «эффект наблюдателя», заключающийся в том, что конкретный исследователь сам всегда находится внутри социальных систем, является эмоциональным субъектом оценки различных элементов социальной политики и лично заинтересован в определенных векторах интерпретации.

        Необходимо также отметить, что научно обоснованные выводы исследователей социальной сферы, становясь достоянием общественности, практически всегда вызывают мощный политический резонанс. Самый яркий пример здесь  - это принятие «социальных» законов. Например, всем памятна ситуация с принятием закона  (ФЗ – 122) о замене натуральных льгот денежными выплатами Попытка Правительства навести порядок в данной сфере, сопровождаемая значительным увеличением финансирования ранее недофинансируемых льгот, натолкнулась на резкое неприятие нововведений массовым сознанием. В результате первоначальная концепция закона была искажена. Государство было вынуждено практически сохранить льготы в натуральной форме,   ввести ежемесячные денежные выплаты, в конечном счёте, почти в три раза увеличить финансирование и продолжает получать критику со стороны различных социальных групп.

      Сложность исследований и научного обоснования социальной политики  так же определяется  высоким уровнем динамизма социальной реальности в современных условиях. 

      Вступление в ХХ1 век сопровождается  существенными трансформациями.   Это не только эффекты глобализации и появление значительного количества стран  с транзитной экономикой, но и цивилизационные тренды, как например, структурный сдвиг экономики  в сторону производства информационных и гуманитарных продуктов ( Гринберг Р.С., 2003) и изменение роли социальной сферы, но и многочисленные противоречия как существовавшие ранее, но в новых условиях требующие другого разрешения, так и вновь появившиеся.

     В ХХ1 веке основным направлением развития становится человеческий капитал, вклад которого в экономический рост уже достигает 70%. Таким образом, инвестиции в социальную сферу являются значительно более эффективными, чем вложения в материальное производство. В то же время, наряду с тенденцией повышения роли социальных факторов  в экономики и конкурентоспособности, растёт критика эгалитарности государства, имеющая под собой объективную основу в непропорциональном  росте издержек на администрирование  социальной политики  и недостатках бюджетирования.

     Острота существующих в настоящее время проблем настойчиво требует научно обоснованной социальной теории, позволяющей обеспечить эффективность реальной социальной политики конкретной страны. Страновой акцент обусловлен тем, что социальная политика разных стран, решая одни и те же задачи, имеет ярко выраженные национальные особенности.

     Задача данной работы состоит в том, чтобы опираясь на общие для социальной политики многих стран закономерности исследовать особенности    современной социальной политики в России и обозначить пути её развития.
Проведение в России экономической реформы, направленной на становление институтов частной собственности, потребовало от нашего общества разработки принципиально нового подхода к реализации социальных функций государства. Государство являясь координатором и организатором социально-экономической жизни, должно осуществлять меры, направленные на раскрытие созидательного социального потенциала рыночных отношений. В этой связи, на наш взгляд, необходимо обоснование экономических методов регулирования поведения субъектов рыночной экономики, которое с учетом анализа принципиальных организационно-финансовых изменений, произошедших и происходящих в управлении системой социальной защиты в России, позволит (в увязке с особенностями демографической ситуации) определить основные направления дальнейших реформ.

Целями представленных в данной работе исследований являются определение экономических основ, формирующих концептуальные подходы к реализации социальной функции государства в условиях рыночной экономики, и разработка практических рекомендаций по их совершенствованию.

Проведенный в работе анализ показал, что эгалитарный подход к распределению доходов в обществе со значительной долей бедного населения ведёт к улучшению материального положения большинства населения и соответственно к увеличению темпов экономического роста. При этом разработка методологических основ реализации социальных функций в условиях дальнейшего развития системы межбюджетных отношений в России даёт возможность исследовать изменения, которые произошли в порядке финансирования социальных расходов,  которые были обусловлены трансформацией отношений между различными уровнями бюджетной системы Российской Федерации.

Представленные в работе материалы исследования показывают наличие системных проблем в межбюджетных отношениях и в механизмах финансирования социальной сферы, что во многом обусловлено несбалансированностью региональных и местных бюджетов. В работе отмечается тенденция централизации доходов консолидированного бюджета, а также то обстоятельство, что доходы региональных и местных бюджетов не позволяют им выполнять возложенные на них расходные обязательства. Своеобразным компенсатором этих проблем может стать комплекс мер, предлагаемых федеральным правительством. Речь идет о национальных проектах. Так централизованное финансирование образования, здравоохранения, строительства доступного жилья, т.е. переход к финансированию расходов в основном за счет федерального бюджета, отвечает логике проводимых преобразований, когда бюджетные доходы концентрируются в федеральном бюджете. Однако такой подход противоречит тому, что производство социально значимых благ должно быть обеспечено, в первую очередь доходами местных бюджетов, поскольку большинство социальных услуг население получает по месту фактического проживания.

В работе так же показано, что объём финансирования социальных функций, хотя и имеет решающее значение для эффективной социальной политики, не является определяющим конечный результат. Наращивание социальных трат  без обеспечения необходимой структуры социальных бюджетов и использования адекватных механизмов является неэффективной тратой средств.

Содержательный анализ принципов, институтов, механизмов и структурных элементов социальной политики в Российской Федерации  с позиции  функциональной социальной теории составляет методическую основу данного исследования.

Глава 1. Возникновение и развитие социальной политики государства

  1.1. Роль государства в реализации социальных функций

В самом обобщенном виде деятельность государства по удовлетворению социальных потребностей людей определяется как его социальная политика. Будучи предельно обобщенным понятием, концепт социальной политики допускает разные уровни конкретизации по набору субъектов, институтов и целей. Так, социальную политику можно определить как деятельность государства и других общественных институтов направленную на прогрессивное развитие социальной сферы, совершенствование условий, образа и качества жизни людей, обеспечение определенной части их жизненных потребностей, оказание гражданам необходимой социальной поддержки, помощи и защиты. Очевидно, что социальная политика государства самым непосредственным образом учитывает социальную активность и иных общественных институтов, находясь с ними в различных отношениях взаимообусловленности. Несомненно, и то, что конечный результат государственной социальной политики достигается деятельностью не только государства и его институтов, но и иных субъектов, осуществляющих собственную социальную политику, в той или иной мере совпадающую с государственной в рамках существующего правового поля. 

При этом важно отметить, отметить в ряду субъектов социальной политики «ключевая» роль принадлежит  именно государству, поскольку другие частные субъекты государственной социальной политики выступают как институты достижения поставленных государством целей и функционируют в рамках, заданных государством. Другими словами, государство для достижения своих целей действует через многих субъектов различных видов деятельности, которые могут считаться субъектами государственной социальной политики только в той мере, в которой они обеспечивают поставленные государством социальные цели. Вся иная их активность, даже если она имеет социальный эффект, не может считаться государственной целенаправленной социальной политикой. То есть в конечном счете субъектом социальной политики государства является именно само государство как форма организации власти, его институты и общественные структуры, чья деятельность в социальной сфере определяется государственными целями.

В демократическом государстве социальные цели формируются исходя из интересов институтов гражданского общества, и государственная социальная политика есть обобщенный вектор интересов различных социальных групп.

Государство является субъектом  социальной политики, которая  представляет собой деятельность, направленную на управление социальным развитием общества, обеспечение удовлетворения материальных и духовных потребностей его членов и регулировании процессов социальной дифференциации общества. Однако очевидно, что, несмотря на определенную связь, удовлетворение социальных потребностей и регуляция общественных отношений относятся к разным функциональным системам государства. При всей условности разделения экономических, политических и социальных сфер, собственно к социальной сфере относятся только социальные функции государства, тогда как регуляция общественных отношений есть политическая деятельность, направленная на решение политических задач власти.

Существование в обществе потребностей в достижении социальных целей и опосредованное удовлетворение этих целей деятельностью государства в экономической и политической областях еще не говорят о наличии целенаправленной социальной политики государства. Собственно социальная политика как целенаправленная деятельность по достижению социальных целей появляется у государства только с появлением у него социальных функций, т.е. только тогда, когда государство берет на себя прямую ответственность и обязательства удовлетворения социальных потребностей граждан. В конкретном понимании социальной политики как целенаправленной деятельности государства по реализации его социальных функций необходимо констатировать, что социальная политика государства появляется только с возникновением у него специфических социальных функций. Привязка социальной политики к социальным функциям государства позволяет предположить, что развитие структуры социальных функций государства является основой структуризации его социальной политики. То есть что с эволюцией государства от его простейших форм к наиболее сложным происходит соответствующая трансформация социальной политики и её структурных элементов.

Социальная политика, как и всякая телеологическая система, содержит в качестве элементов субъект, объект, субъектно-объектные отношения, цели и механизмы. Как система, она так же структурно иерархизована, обеспечивается ресурсами и имеет различные модальности (формы) проявления в зависимости от конкретного содержания субъектно-объектных отношений и ситуаций.

Реализация социальных функций государства осуществляется посредством социальных институтов на разных организационных уровнях. Это не обязательно должны быть государственные структуры. К субъектам социальной политики государства относятся компетентные государственные органы (или учреждения), формирующие социальное информационное и правовое поле, осуществляющие материальное обеспечение или представляющие натуральные виды помощи (социальные услуги) нуждающимся в них лицам в пределах утвержденных федеральных или территориальных гарантий. 

Роль государства заключается в обеспечении достижения соответствующего результата за счет самых различных механизмов. Для решения своих социальных задач государства задействует профсоюзы, институты гражданского общества, политические партии и корпорации, гуманитарные учреждения, фонды, ассоциации и другие негосударственные образования. Государственная социальная политика – это действия государства в социальной сфере, преследующие определенные цели, соотнесенные с конкретно-историческими обстоятельствами, подкрепленные необходимыми организационными и пропагандистскими усилиями, финансовыми ресурсами и рассчитанные на определенные социальные результаты.

Государство реализует свои социальные задачи в условиях, когда в демократическом (гражданском) обществе множественность идеологий и субъектов порождает разнообразие целей и множественность стратегий социальной политики. При этом государство своей социальной политикой интегрирует цели различных субъектов и стремится к подчинению их деятельности своим целям, направленным на удовлетворение потребностей большинства в социальном прогрессе.

В этом качестве социальная политика государства является обобщенной социальной функцией, в рамках которой реализуются отдельные социальные функции.

Определенная государством структура социальной политики складывается из основных направлений, копирующих систему его социальных функций, и механизмов реализации этих функций, в качестве которых могут выступать различные, и не только государственные, структуры, нормы и принципы. Например, институты и принципы трипартизма и социального партнерства, являясь важными механизмами, через которые реализуется целый ряд социальных функций социальной защиты, сглаживания социального неравенства, обеспечение занятости, предоставление социальных услуг и повышения благосостояния, не относятся к структурным элементам государства. Созданные и функционирующие как механизмы социальной политики, они обеспечивают решение поставленных государством задач. На этом примере видно, что социальная политика является не только обобщенной функцией государства, но и обобщенным механизмом его функционирования, через нее работают реальные механизмы достижения социальных целей.

Социальная политика осуществляется государством не только исходя из определенных принципов и социальных целей, но и  в соответствии с определенными экономическими, политическими и ситуативными условиями и в реальности является результирующей многих факторов. Социальная политика динамична, изменчива, подвержена конъюнктуре. Внешние условия реализации социальной политики могут существенно изменять её на длительные периоды времени. Соответствующих исторических примеров можно привести множество. Самый яркий из них – это отказ большинства стран «всеобщего благоденствия» от провозглашенных принципов и целей достижения высокого уровня благосостояния для всех в результате несоответствия этой задачи экономическим возможностям.

Социальная политика непосредственно испытывает на себе влияние изменяющегося мира. Так, социальная политика, представляя собой функциональную систему государства, постоянно находится в динамике, изменяется вслед за постоянно меняющимся миром и при этом трансформирует цели, принципы и структурные элементы самого государства.

Государство приобретает определенные качества только в результате появления новых правовых норм. Для защиты от влияния недостаточно обоснованных экспериментов над государством и обществом все государства создают крайне консервативную, противодействующую новациям правовую систему. Это позволяет противостоять ситуативной динамике социальной политики и пропускать только объективно обоснованные, гарантирующие прогресс изменения. В этом отношении социальное законодательство всех стран более консервативно, чем экономическое, что связано с отложенностью во многих случаях последствий социальных решений и невозможностью их быстрого исправления. Решения о характере пенсионной реформы сказываются не только на нынешних получателях пенсий, но и на тех, кто выйдет на пенсию через десятки лет. Сегодняшние новации в области социального страхования будут определять уровень социальной защиты в течение длительного периода. Нарушение принципов солидарности поколений, подмена страхования возмещением ущерба, разрушение материальной базы здравоохранения в соответствии с требованиями социальной политики сегодняшнего дня неминуемо будут иметь негативные последствия в будущем.

Рассматривая эволюцию государств, с точки зрения уровня развития социальных функций, можно построить условную периодизацию их генезиса. Изучая социальную сущность государства, мы сталкиваемся с необходимостью разделения государственных социальных функций и проявлений социальной активности общества и его институтов ( церковь, сообщества, сословия, цеха, гильдии и т.п. ). Данное разделение важно как для понимания природы социального, так и определения специфики и механизмов социальной деятельности государства.

С конца XVIII в. в Европе и России складывается государственно-административная система общественного призрения. Для этой системы характерны  становление институциональной системы помощи, формирование правовой базы, административное управление,  включающее территориальные структуры, частичное финансирование государством социальной помощи. Особенностью данного этапа является то, что государство, принимая на себя ответственность за социальную политику, не стремится к прямому исполнению социальных функций, а только содействует в этом другим институтам – личной и общественной благотворительности, благотворительным обществам, местной власти, церкви.

Необходимо отметить, что на данном этапе противопоставление милосердия и благотворительности полицейскому государственному подходу к нищете в определенной степени снимается. Государство уже не преследует за нищету, но еще и не ставит цель её устранения.

Две основные характеристики данного этапа: - возникновение у государства собственно социальных функций и обращенность социальной политики на всех членов общества  – взаимосвязаны и основаны на необходимости обеспечения консолидации общества, испытывающего прогрессирующее антагонистическое противоречие в условиях раннего капитализма. Принцип солидарности, согласно которому общество имеет обязательства перед своими членами, напрямую вытекающий из теории общественного договора или социального контракта, не может быть реализован через благотворительность.

К этому же времени относится  развитие идей социального страхования, или, в терминологии того времени, «взаимное вспомоществование», которое позже станет основным инструментом социальной солидарности. Идеи социального страхования, как механизма устранения индивидуальных рисков, получили воплощение еще в виде общих касс при гильдиях и профессиональных цехах, осуществляющих социальную помощь вдовам и сиротам членов цеха и сельских общинах. 

К этому же периоду относится развитие  наряду с идеей солидарности  и идеи  справедливости, получивших в ходе Французской революции форму принципов. Идея справедливости, понимаемая как соответствие природе вещей или экономической, либо политической норме, была дополнена идеей справедливости в рамках общественного договора и естественных прав человека.

В соответствии с отечественной традицией данный этап можно обозначить как этап общественного призрения.
Следующий, этап развития социальных функций начинается во второй половине XIX в. и характеризуется переходом социальных функций от общества к государству.

Середина XIX в. стала тем перекрестком, на котором встретились рациональный, диктуемый объективными потребностями выживания и экономики путь развития социальных функций государства,  и иррациональный, обусловленный религией, нравственностью и милосердием. Развитие производительных сил потребовало более мощной социальной интеграции общества, которая могла быть достигнута только через деятельность государства по консолидации всех граждан на основе солидарности. При этом отношения государство и общество и государство и личность претерпели определенные изменения, связанные с совпадением государственных целей и морально-этических принципов человеческого общежития. В отличие от социалистов-утопистов, подчеркивавших доминирующую ценность всеобщего блага и подчинения личных интересов интересам общества, отводившим государству роль обеспечения общественных целей, появившаяся идея социального государства(1850г. Л.Штайн)
   с самого зарождения, снимает довлевшее со времен Аристотеля противоречие, возникавшее из деления государств на правильные ( в них достигается общее благо ) и неправильные ( достигаются частные цели ). В социальном государстве впервые происходит совпадение личностных и общественных целей. И не просто совпадение, а принятие государством целей индивида как своих собственных.

Основой идеи о социального государства послужили представления социалистов-утопистов, трансформировавшиеся у И.Бентама, Э.Чэдвика в тезис о необходимости оценки любого законодательства и всех институтов с точки зрения принципа «наибольшего счастья для наибольшего числа людей». Э.Чэдвик первым выдвинул положение о необходимости изменения социальной среды с помощью государственной деятельности, которая не только должна выполняет функцию помощи слабым, но и создавать условия для развития своих граждан.

1.2. Социальные права как основа социальной политики

Становление социального государства к середине XIX в. начиналось с признания социальных прав как неотъемлемых естественных прав человека наряду с гражданскими правами. Борьба за социальные права оформилась в политическую доктрину социал-демократии и дальнейшее развитие представлений о социальных правах, положенное в основание идеи социального государства происходило преимущественно в рамках социал-демократических теорий.

Однако идея социальных прав, представленная концептами свободы, равенства, справедливости, солидарности, являющаяся краеугольным камнем современного общества, выходит за рамки какой-либо одной политической теории и в той или иной степени присутствует в любых моделях общественного устройства. Таким образом, развитие представлений о природе и содержании социальных прав происходило в процессе эволюции общества и государства за последние три века и в ходе модернизации основных политических доктрин.

Начиная с «Утопии» Т.Мора(1516г.), понятия равенства и справедливости жестко увязываются с государственным устройством и переходят из умозрительной плоскости в практическую, становясь целями реального переустройства мира. Важно отметить, что переломной точкой перехода социальных прав из метафизики в реальность становится их связь с функцией перераспределения общественных благ, которую берет на себя государство.

Будучи базовыми потребностями личности и общества, справедливость, равенство, солидарность и свобода имеют различные формы проявления, в большинстве случаев маскирующих их суть.

Наиболее распространенным является отнесение данных концептов к идеалам, что свидетельствует об их восприятии преимущественно как морально-правовых и общественно-политических категорий. 

Равенство перед Богом, равенство перед законом, равенство по отношению к средствам производства, социальное равенство – эта последовательность развития представлений о равенстве на самом деле фиксирует развитие не одного понятия, а совершенно разные сущностные виды равенства, каждый из которых связан с вполне определенными собственными моделями мира и общества и характеризуют совершенно разные типы отношений личность – общество (личность – государство).

Различное содержание фиксирует и основные четыре типа равенства: равенство людей или онтологическое равенство; равенство возможностей при достижении целей; равенство условий - когда условия жизни выравниваются с помощью законодательства; фактическое равенство. Эти четыре основных типа равенства также в определенной степени отражают историю развития представлений о равенстве. 

Реакцией общества на социальную несправедливость равенства возможностей является равенство условий, когда государство берет на себя функцию обеспечения реального равенства на пути к достижению целей. Государство законодательно устанавливает равенство условий, единые культурные и образовательные критерии (стандарты) и берет на себя ответственность за экономическое обеспечение равных условий, компенсирующее неблагоприятное социальное положение отдельных категорий людей. Например, одним из проявлений обеспечения государством равенства данного типа является дискриминация отдельных успешных социальных групп в пользу менее эффективных – обязательства по приему на работу инвалидов, женщин, афроамериканцев и пр. Принцип политкорректности при приеме на работу и увольнении в погоне за обеспечением равенства условий, будучи доведенным до своего логического абсолюта, в некоторых странах стал ярким примером неравенства.

Равенство условий, ставшее в современном обществе важным элементом демократии и социальным правом, оформилось в понятие «равноправие», и в настоящее время официально фиксирующем признание государством законодательно закрепленное право людей на равенство условий достижения определенных социальных стандартов и ответственность государства за это.

На этом уровне развития равенства для его реализации требуется государство и его поддержка, а, с другой стороны, государство приобретает новую функцию, за счет чего повышает свое значение для отдельного человека. Возможно и обратное заключение – если в стране не реализуется принцип равенства условий, то такое государство не является социальным. Данный критерий особенно важен для разделения на социальные и не социальные современных государств, абсолютное большинство которых имеют достаточно широкий набор социальных функций.

Существенные изменения с течением времени претерпели и представления о справедливости. Будучи фундаментальным понятием этики и политической философии, справедливость отражает исторически меняющиеся представления об отношениях между правами и обязанностями, трудом и вознаграждением, деянием и воздаянием, преступлением и наказанием и т.п.

Основой понимания справедливости, начиная с Аристотеля, является выделение двух её типов – коммутативной и распределительной.

Коммутативная справедливость заключается в формальном равенстве прав. Она основана на принципе взаимности и соответствует максиме «воздать каждому по заслугам». Основную идею коммутативной справедливости выражает древний принцип lox talionis (лат. «закон равного возмездия») – «воздать каждому по заслугам», ветхозаветное «око за око» или современное «каждому по труду».

В социальной политике коммутативная справедливость реализуется в механизмах индивидуального страхования, когда выплата пособий рассматривается как возмещение взносов, в предоставлении дополнительных социальных благ за услуги - например, социальная поддержка участников военных конфликтов, ветеранов, и т.п. и оплата труда в соответствии с его сложностью и тяжестью.

Особое значение в социальной политике занимает распределительная справедливость, ставшая философской категорией, непосредственно связанной с идеей равенства. Наиболее известный современный исследователь в этой области Дж.Роулс
 определяя распределительную справедливость писал, что все социальные ценности – свобода и возможности, доход и состояние, основание чувства собственного достоинства – должны распределяться поровну, а исключением должны стать те случаи, когда неравное распределение какой-либо или всех этих ценностей осуществляется к всеобщей выгоде.

Распределительная справедливость направлена на обеспечение реального равенства, прежде всего экономического, и предполагает перераспределение благ между богатыми и бедными. В настоящее время распределительная справедливость, о которой говорил Аристотель, часто обозначается как социальная справедливость.
В отличие от коммутативной справедливости распределительная справедливость не может быть реализована без вмешательства внешней силы. Чтобы что-то кому-то дать, нужно у кого-то забрать, а для этого нужна власть. Государство берет на себя функцию реализации распределительной справедливости через насильственное перераспределение, реализуя справедливость как естественное право человека на удовлетворение своих социальных потребностей в приемлемом уровне жизни, социальной защите и минимальных социальных благах.

Представление о социальной (распределительной) справедливости как о социальном праве, а общественном перераспределении благ как механизме реализации данных прав привело Джона Роулса в его «Теории справедливости» (1971г.) к обоснованию идеи государства всеобщего благоденствия. Действительно, социальная справедливость лежит в основе государства всеобщего благоденствия, а это означает, что вся разнообразная критика государства всеобщего благоденствия в равной степени относится и к критике категории распределительной справедливости как источника определенной социальной политики. По сути современные тенденции модернизации социальной политики во многих странах, отказ от идеи государства всеобщего благоденствия, переход к либеральному социальному государству есть победа коммутативной справедливости, противопоставляемой распределительной справедливости.

В свою очередь, идеи коммутативной справедливости приходят в противоречие с принципом равенства. Природные различия людей, порождающие исходное неравенство, не могут быть полностью компенсированы равенством возможностей. Стремясь «воздать каждому по заслугам его», коммутативная справедливость усугубляет природное неравенство людей, которое не может быть нивелировано в полной мере ни равенством возможностей, ни равенством условий.

Конфликт между двумя видами справедливости, за каждой из которых «своя правда», не может быть разрешен в этической плоскости и в практической жизни требует гибкого сосуществования коммутативной и распределительной справедливости в рамках государственной социальной политики.

Неразрешимость проблемы справедливости в теоретическом плане (что именно справедливо – нельзя определить apriori) была показана ещё Аристотелем. Он первый выдвинул положение, что решение проблемы справедливости всегда связано с конкретным опытом и лежит в практической плоскости.

В этом случае государство берет на себя функцию реализации различных видов справедливости. И эту функцию может взять на себя только государство, ставящее своей задачей достижение социальных целей и выполняющее социальные функции, т.е. социальное государство.

Таким образом, через социальное государство реализуется как естественное социальное право распределительная справедливость и происходит разрешение конфликтов в обществе, порождаемых противоречиями между коммутативной и распределительной справедливостью.

В форме естественных социальных прав распределительная справедливость тесно смыкается с принципом солидарности.

Принцип солидарности, базирующийся на взаимозависимости всех членов общества и органической связи людей в процессе взаимодействия, представляет собой механизм социальной интеракции, проявляющийся во взаимопомощи. Принцип обязательного взаимного вспомоществования понимаемый как инструмент справедливости и был заложен в основу при формировании системы социального страхования.

Реализация принципа солидарности на практике, начиная с Французской революции, сразу столкнулась с его антиподом – принципом личной ответственности. Дальнейшее развитие обоих принципов обусловило противостояние либеральной и социальной идей, порождая их взаимоограничение.

Индустриализация и развитие рыночных отношений привело к преобладанию либеральных принципов, следствием чего стало доминирование идей личной ответственности. Компромиссом между идеей личной ответственности и необходимостью социальной защиты стало социальное страхование, которое соответствует и принципу солидарности и индивидуальной ответственности за свою жизнь. Эффективность социального страхования как универсального механизма социальной защиты обязана именно тому, что в социальном страховании снимаются изначальные противоречия индивидуального и общественного начал.

Дальнейшее развитие индустриального общества и переход его в постиндустриальное привело к росту социальных рисков, не зависящих от человека, - нищета, безработица, экономические кризисы и дефолты, мировое разделение труда и т.п. Если понятие «бедняк» обозначало состояние отдельного человека, то бедность (пауперизм) был уже массовым социальным явлением.

В этих условиях солидарность становится главным источником социальной защиты, абсолютизирует принцип солидарного социального страхования и в ходе дальнейшего нарастания независимых социальных рисков подменяет страховой принцип возмещением ущерба через социальный налог.

Нарастающее в современных условиях противопоставление солидарности и страхования связано и с увеличением доли лиц, не являющихся плательщиками взносов, но получающих социальную поддержку, т.е. не происходит разделения ответственности.

В этих условиях принцип солидарности становится асимметричным. Получателям социальных пенсий, никогда не платившим взносов в пенсионный фонд, оказывается помощь, пожертвование со стороны плательщиков. Остается открытым вопрос: насколько с этим согласны сами плательщики? В данном случае мы в очередной раз сталкиваемся с ситуацией, когда государство как власть берет на себя функцию перераспределения в целях реализации принципа всеобщей доступности социальной защиты. В этом случае в социальном государстве происходит подмена принципа солидарности граждан принципом солидарности государства и индивида. Эта солидарность реализует естественное право человека на социальную помощь, которое иначе как государством удовлетворена быть не может. То есть как в случае с распределительной справедливостью, социальное государство берет на себя функцию опосредующего звена солидарности, выступает как механизм компенсации объективного неравенства.

Солидарность как вид социальных прав связана и с понятием долга по отношению к отдельным людям со стороны общества. Например, данное явление сформировалось впервые в 1792 г. во Франции как помощь семьям защитников родины, в дальнейшем эта обязанность общества, симметричная праву гражданина на получение признания за выполнение им общественного долга, стала основой политики государственного вспомоществования без привязи к реальным потребностям людей. Этот тип солидарности также связан с  солидарностью гражданина и государства и по сути является политической, а не социальной солидарностью. Проблема состоит в том, что смешивание, а не разделение, двух типов отношений солидарности – гражданин – общество (другие граждане) и гражданин - государство (власть) – порождает конфликт между обществом и властью, что разрушает основы солидарности как принципа.

В качестве солидарных прав в некоторых странах выступают и гражданские права. В первую очередь это относится к нормам гражданского права по возмещению убытков.

В отличие от собственно социальных прав, вытекающих из законов жизни в обществе, право на возмещение убытков основано на философии индивидуализма. Поэтому распространение данной модели тесно связано с уровнем либерализма в конкретной стране и получило наибольшее распространение в США.

Центральной фигурой при возмещении ущерба является жертва (виктим). Исходя из принципа коммутативной справедливости, жертве возмещают нанесенные ей убытки и тем самым стремятся достичь справедливого распределения. Только добившись признания себя жертвой, человек приобретает социальные права и может претендовать на компенсацию.

По своей сути понятия «жертва» и «компенсация» относятся к гражданскому праву и выводятся из понятия «ответственность».

В условиях применения данного принципа (который в специальной литературе может обозначаться как принцип виктимизации) критерием предоставления социальной помощи является признание за определенным меньшинством статуса жертвы, за которым следует предоставление бюджетных трансфертов. Типичным примером реализации этого принципа в социальной политике Российской Федерации являются социальные выплаты участникам чернобыльской аварии. Основанием получения статуса жертвы могут являться не только события в настоящем, но и события в прошлом. Примером может служить предоставление льгот жертвам политических репрессий или малолетним узникам фашизма.

В рамках данной модели социальные группы приобретают социальные права на государственную помощь по праву компенсации, а не вследствие солидарности, равенства и справедливости, поскольку даже принципы коммутативной справедливости в большинстве данных притязаний весьма условны.

Принцип компенсации и возмещения ущерба не нуждается в понятиях риска, поскольку в любом «несчастном случае» находится виноватый – либо человек, либо общество. Поэтому данный принцип иначе как через ответственность государства, будь то прямые обязательства государства или обеспечение государством выполнения возмещения ущерба ответственным субъектом, реализован быть не может. В связи с этим можно говорить, что виктимизация является логически завершенным либеральным механизмом реализации социальных прав человека государством.

Одним из главных положений социальных прав являются взаимообусловленность различного вида социальных прав, организация их в систему, в которую включаются права, имеющие разные основания, и повышение роли государства в их обеспечении. Повышение роли государства в обеспечении социальных прав приводит к появлению особого вида государства – социального. Только социальное государство в силу своих специфических свойств делает возможным преодоление противопоставления формальных прав реальным правам, прав социальных и политических. Поэтому сформировавшиеся представления об естественных социальных правах человека во второй половине ХХ в. получают закрепление, как в конституциях ряда стран, так и в международных документах.

Вместе с тем дальнейшая, практическая реализация данных прав, связана с повышением роли государства в компенсации асимметрии возникающих отношений. Государство в этом случае не просто берет на себя дополнительные обязательства по удовлетворению социальных потребностей и созданию условий для обеспечения социальных прав, но и становится необходимым условием, действующим механизмом их реализации. Другими словами, социальное государство является неизбежным ответом на возникающий в обществе вызов, связанный с повышением значения социальных прав для человека и их историческим развитием. Государство признаёт себя ответственным за условия жизни людей, их развитие, а благотворительность перестаёт быть только актом веры и сострадания отдельного человека и становится государственной функцией.

1.3. Основные институты и механизмы реализации социальной политики государства

Приобретение государством собственно социальных функций изменило всю его функциональную структуру. Социальные функции стали доминирующими, постоянно возникают новые функциональные системы социальной направленности, количество социальных функций увеличивается, и они существенным образом преобразуют правовые, властные и экономические характеристики государства.

В настоящее время содержание социальной политики определяются следующими укрупненными социальными  направлениями
:

· политика занятости и социально-трудовых отношений, создание условий для достойного труда;

· политика  регулирования доходов;

· политика  воспроизводства населения;

· политика развития сферы социальных услуг;

· региональная социальная политика;

· социальная защита и поддержка.

В современном обществе сформировалась институциональная структура социальной политики, основными звеньями которой являются:

· система социальных гарантий (минимальные социальные стандарты);

· система социальной помощи;

· система социального страхования.

Система социальных гарантий предполагает предоставление социальных благ при условии их всеобщей доступности, а распределение благ происходит по потребностям. Гарантии социальной защиты граждан берет на себя государство. 

Система социальной помощи действует исходя из принципа социальной заботы общества о своих социально уязвимых членах и социальной благотворительности. Она предусматривает унифицированные подходы к определению различных групп населения и предоставление им социальной помощи. Особое место в институциональной структуре социальной политики занимает частная система социальной помощи и социального страхования, которая базируется на принципе личной ответственности.

Система социального страхования предполагает для всех граждан обязательство уплаты страховых взносов и пропорциональную (либо нет) взаимосвязь между страховыми платежами и объемом получаемых социальных благ. Система социального страхования строится на принципе общественной солидарности и ответственности государства за своих граждан. Поэтому как экономическая категория страхование представляет систему экономических отношений, включающую совокупность различных форм и методов формирования целевых фондов денежных средств для возмещения ущерба при различных непредвиденных неблагоприятных явлениях, а также, для оказания помощи гражданам при наступлении страховых случаев
. 

В основе классификации видов социального страхования – различные виды социального риска
. Социальное страхование можно определить как систему правовых, экономических и организационных мер по компенсации и минимизации отдельных видов социальных рисков. Основными видами социального страхования, являются:

· страхование потери трудоспособности (по старости и по инвалидности в результате общих заболеваний и от несчастных случаев в быту и на транспорте);

· страхование от несчастных случаев на производстве (производственный травматизм и профессиональные заболевания), которое предусматривает страхование временной и постоянной утраты трудоспособности;

· страхование на случай безработицы;

· медицинское страхование (страхование затрат на предоставление медицинской помощи).

В качестве основы для классификации социального страхования,  может быть выбран характер организации страховых учреждений.  Например, страхование по каждому из видов социального риска может быть организовано и на добровольных началах. В тоже время участие в том или ином виде страхования может носить и принудительный характер, в частности  государство может законодательно обязать определенные группы населения страховать себя или третьих лиц от того или иного вида социального риска. В таком случае страхование становится обязательным.

Определение форм социального страхования, основных их функций и задач, организационно-правовых структур и финансового механизма, а также значительное разнообразия в условиях труда работающих и природно-климатических условий проживания. Например, в России, требуется формирования трех обязательных форм страхования – общего социального страхования, профессионального и территориального социального страхования
.

Обязательное общее социальное страхование должно охватывать все без исключения группы работающих вне зависимости от форм собственности предприятий и организаций. Учет повышенного профессионального риска повреждения здоровья (уровень и тяжесть производственного травматизма и профессиональных заболеваний), лежит в основе системы обязательное профессиональное социального страхования. Обязательное территориальное социальное страхование должно учитывать специфику условий труда и проживания в сложных и экстремальных природно-климатических условиях.

Кроме того сложившиеся в современной России, в условиях рыночных преобразований, высокая степень дифференциации доходов населения создает предпосылки для организации и добровольного страхования. Страхователями могут выступать как работодатели, так и сами работники. Вопрос о добровольном (дополнительном) страховании должен решаться в каждом конкретном случае с помощью коллективных договоров или индивидуально.

По своему содержанию социальное страхование включает не только денежные выплаты, компенсации, но и определенные услуги по лечению, реабилитации и профилактике, причем со временем значение этих составляющих возрастет, и эффективность современных системы социального страхования определяется  во многом именно этими критериями. В тоже время, поскольку система социального страхования распространяется в основном на занятое население, то системы социальной защиты должна предусматривать еще один важный компонент – это различные виды услуг и выплат, которые предоставляются населению в рамках системы социальной помощи. В совокупности эти две формы социальной защиты населения и позволяют государству выполнять свою социальную функцию.

В отечественной экономической литературе часто используется понятие “социальная защита населения”,  в расширенной трактовке этот термин (как и менее распространенный термин сеть социальной поддержки) предполагает  возможность обозначения всех вышеописанных элементов институциональных структур социальной политики. В более узкой трактовке термин социальная защита аналогичен понятию “вспомоществование”. Как известно, отсутствие стандартизированной терминологии дает возможность отдельным специалистам в определенных случаях подменять одно понятие другим. Вместе с тем к социальной защите специалисты Международного бюро труда относят социальное страхование и социальную помощь, основные характеристики, которых следующие: 

	Социальное страхование
	Социальная помощь

	1.Финансирование осуществляется за счет работодателей (в т.ч. государством) и трудящихся.
	1. Финансируется за счет государственных и местных бюджетов.

	2. Участие является обязательным.
	2. В соответствии с законодательством выплаты производятся определенным категориям нуждающихся.

	3. Выплаты производятся из специальных фондов, формируемых на основе взносов.
	3. При оценке нуждаемости учитываются доходы и размеры собственности соответствующих лиц. 

	4. Не требуется дополнительных средств. Действует принцип солидарного страхования, основанный на вероятностной природе страхового случая.
	4. Цель выдачи пособия – доведение уровня доходов лица до определенного обществом минимума с учетом ряда факторов Размер пособия не связан с предшествующими уровнями заработной платы или уровнем жизни.

	5. Право лица на пособие основывается на записях о уплате взносов без учета нуждаемости при условии наступления страхового случая.
	5. Социальная помощь предоставляется по результатам исследования благосостояния и ориентируется на его относительное повышение. В отличие от социального страхования она предполагает (определяемую законом), свободу действий при исчислении размеров пособий.

	6. Уровень взносов и выплат прямо связан с уровнем доходов.
	

	7. Схемы страхования от несчастных случаев на производстве должны  финансируются работодателем (в т.ч. государством).
	


Деление социальной защиты на социальное страхование и социальную помощь обусловлено, во-первых, методами учета (не учета) социального риска и, во-вторых, различием в источниках финансирования. Социальное страхование это – страховые взносы нанимателей и трудящихся, а при социальной помощи это – ресурсы, аккумулируемые в бюджетную систему в основном за счет налогообложения. Что касается пособий малоимущим семьям, инвалидам с детства, помощи семье, то эти виды социальной защиты не связаны с выплатой страховых взносов и по своей природе, не являются страховыми случаями. Соответственно их обеспечение должно быть отнесено к системе, государственной социальной помощи (вспомоществования) и, или к другим государственным социальным программам.

Отнесение институциональных структур к государственному (общественному) либо частному сектору осуществляется в зависимости от характера собственности и порядка финансирования. Доходы, то есть ресурсы, находящиеся в распоряжении государственных учреждений и организаций, занятых предоставлением социальных благ (социальные гарантии и социальная защита)  населению, образуются в основном за счет обязательных платежей экономических субъектов, т.е. строятся на основе глобального налогообложения. Поэтому при рассмотрении социальных расходов государства, осуществляемых через бюджетно-налоговую систему, необходимо учитывать феномен “фискальной иллюзии” граждан
, который выражается в наличии временного лага между налоговыми поступлениями, а также использование косвенных налогов и государственного долга, что приводит к иллюзии их бесплатного предоставления.

Доходы, то есть ресурсы, находящиеся в распоряжении негосударственных некоммерческих организаций, которые оказывают нерыночные социальные услуги населению формируются за счет добровольных взносов и платных услуг, а также пожертвований населения и  доходов от собственности.

В случае смешанного финансирования институциональная структура, предоставляющая социальное благо, может быть отнесена к частному, либо к государственному сектору экономики по преобладанию порядка финансирования.

В последнее десятилетия в мировой  практике предоставления государством социальных услуг населению находят широкое распространение контрактно-договорные отношения между государством и негосударственными некоммерческими организациями. По мнению Л.И. Якобсона
 это объясняется тем, что некоторые виды благ, которые традиционно было принято относить к общественным, обладают свойствами и чертами частных благ и, следовательно, могут предоставляться целиком или частично сверх определенного обществом минимального социального стандарта на платной основе. Природе таких общественных благ соответствует особая структура институционального механизма, предполагающая возможность отделения функций их производства и потребления  от функций их оплаты. Выбор социальных услуг может быть организован с помощью предоставления каждому гражданину (семье) специальных социальных ваучеров (образовательного, жилищного, талона на питание и т.д.), которые он вправе предъявлять в любую по его выбору организацию. В случае, когда выбор идет между бюджетными организациями, ситуацию можно охарактеризовать как внутреннюю конкуренцию и квазирыночные отношения, а если организация не бюджетная, то тогда это уже будут нормальные рыночные отношения в рамках взаимодействия между общественным и частным секторами.

Применение на практике различных институциональных механизмов, обеспечивающих взаимодействие общественного и частных секторов в решении социальных задач, по нашему мнению, может быть эффективным только в том случае, если оно не сопровождается ростом транзакционных издержек, который может превысить доходы от введения институциональных новшеств.

Для характеристики государственных социальных расходов необходим анализ различных факторов, влияющих на объем, структуру и динамику этого вида государственных расходов. Эти факторы обусловлены изменением роли, основных функций и задач государства в современном обществе, поэтому современная ситуация и характеризуется постоянным ростом социальных расходов государства в рамках общей тенденции к росту общественных расходов. Данная тенденция была описана еще в конце Х1Х века немецким ученым А. Вагнером, по мнению которого, существует ряд основных причин преимущественного роста общественных расходов по сравнению с частными.

Увеличением семейных доходов и ростом общественного благосостояния ведет к увеличению объема расходов на общественные нужды, что обусловлено большей эластичностью спроса на общественные блага, чем  на частные, что объясняется большей инерционностью в процессе формирования потребностей в общественных благах по сравнению с частными. По мнению профессора А. Маслоу, автора теории иерархии потребностей
, удовлетворение потребностей высшего уровня, относящихся к самореализации личности, может осуществляться в основном с помощью расширения сферы социальных услуг (так как процесс самореализации личности - это явление общественное). 

Изменения, произошедшие в ХХ веке в территориальном расселении людей (массовая урбанизация), а также в структуре населения (массовое старение), привели к изменениям в структуре семьи от традиционной патриархальной к современной нуклеарной (ядерной). Это нашло свое отражение в изменении типа демографического воспроизводства от экстенсивного к интенсивному, что предполагает в первую очередь воспроизводство интеллектуального потенциала человека (через развитие человеческой личности к созданию трудового потенциала общества).

Если рассмотреть, как вышеописанные причины отражаются на росте общественных социальных расходов, то необходимо отметить, что расходы на образование и здравоохранение, как общеизвестно, есть не что иное, как вложения в “человеческий капитал”. Данные вложения носят инвестиционный характер, поскольку. направлены на повышение качества трудовых ресурсов, которые являются одним из факторов (в триединой формуле “труд, земля, капитал”) общественного богатства. Приведенные специальные исследования отражают зависимость:   чем выше уровень образования, тем ниже уровень безработицы, а также и обратно пропорциональную зависимость между инвестициями в “человеческий капитал” и уровнем трансфертных социальных платежей, которые как известно, подрывают стимулы к поиску работы у малообеспеченных слоев населения и приводят их в состояние, которое в экономической литературе определяется как “ловушка бедности”. Так, например, в США в урбанизированной среде уже выросло и успело состариться третье поколение граждан, представители которого никогда и нигде не работали и не желают работать, а находятся на содержании так называемого государства всеобщего благосостояния. Для решения данной проблемы в последние десятилетия в государственные программы предоставления социальных трансфертов вносятся существенные коррективы, что предполагает замену программ социального обеспечения на программы трудовой мотивации.

Очень серьезным фактором, обусловливающим рост общественных социальных расходов, является особая демографическая ситуация в большинстве экономически развитых стран (в том числе и в России), вызванная массовым старением урбанизированного населения. Старение населения (хоть это и считается показателем прогресса цивилизации ХХ века), ведет не только к увеличению потребности в ресурсном обеспечении пенсионных фондов, но и к росту расходов на медицинское обслуживание.

В этих условиях для предотвращения краха государственной системы пенсионного обеспечения необходима выработка нового подхода, который предполагает отказ от существующей в настоящее время преимущественно государственной системы финансирования пенсионного обеспечения (через бюджет либо внебюджетный фонд).

 В связи с развитием НТП в последние десятилетия обозначились и относительно новые причины, обусловливающие рост общественных социальных расходов, например связанные с “болезнью Баумоля” - по имени американского профессора У. Баумоля
, который открыл закономерность отставания роста производительности труда (по причине невозможности замены живого труда овеществленным) в отраслях сферы услуг (в том числе и социально-культурной сферы) в отличие от сферы материального производства
. С этой причиной во многом связан как рост трансформационных издержек, так и рост транзакционных издержек (например, проблема связанная с проверкой нуждаемости или расширением  институциональных структур). На рост социальных расходов также серьезное влияние оказывают социально-политические факторы -  это представленная выше проблема наличия у населения “фискальной иллюзии”, которой  пользуются представители бюрократического аппарата и политические деятели.

Всевозрастающий объем экономических ресурсов, направляемых на покрытие общественных социальных расходов, делает все более актуальным проблему их эффективного использования, что предполагает подходы с позиций, как макро,- так и микроэкономического анализа. Макроэкономический подход включает в себя анализ распределения ресурсов на покрытие общественных социальных расходов с точки зрения достижения устойчивости и сбалансированности основных макроэкономических показателей, таких  как ВНП, уровень инфляции и безработицы, размеры налоговых ставок и ставок банковского процента, а также уровней инвестиционной активности и бюджетного дефицита. Не меньшее значение имеет и микроанализ общественных социальных расходов, проводимый с позиции первичного экономического звена, а именно домашнего хозяйства, что предполагает оценку механизмов формирования и структуры семейного бюджета, поскольку существует тесная зависимость (в том числе и в форме конституционных гарантий) между расходами семьи на приобретение социально значимых  благ и статьями госбюджета на соответствующие виды расходов.

Структура государственных расходов, осуществляемая через консолидированный бюджет и внебюджетные фонды, может иметь существенные различия в зависимости от соответствующих приоритетов в финансовой политике государства, хотя в целом и определяется рамочными условиями, зафиксированными в Бюджетном кодексе РФ и основными общетеоретическими положениями экономики общественного сектора.

Кроме того, существует ряд основных подходов к классификации структуры общественных социальных расходов. Первый из них соответствует принципам исполнения госбюджета, в основе которого находится ведомственный  либо функциональный подход к распределению ресурсов. Второй подход представляет собой группировку социальных расходов государства по критериям обслуживания - расходы, направленные на людей (личные расходы), либо расходы, направленные на капитал (капитальные расходы), последние в свою очередь, должны подразделяться на два вида, текущие материальные расходы и инвестиции. Описанные выше классификационные подходы к структуре общественных социальных расходов очень удобны для различного рода аналитических целей в процессе оценки бюджетных показателей, но не раскрывают экономической природы данного вида общественных расходов, так как не отражают их влияния на национальный доход. Наиболее подходящим подходом к оценке влияния социальных расходов на национальный доход - их классификация, предложенная еще английским экономистом А. Пигу, который предложил классифицировать все общественные расходы на трансфертные и нетрансфертные платежи. К нетрансфертным платежам А.Пигу относил расходы общества на обслуживание факторов производства и закупку товаров и услуг, а это, как известно, может изменить не только структуру, но и объем потребления; что же касается трансфертных платежей, то они, по мнению А.Пигу, характеризуют только передачу доходов от налогоплательщиков к получателям трансфертов, соответственно последние не увеличивают объема личного потребления, а лишь изменяют его структуру. Это объясняется тем, что трансфертным платежам в доходной части госбюджета противостоят налоги, и если первые увеличивают доходы домашнего хозяйства, то налоги его уменьшают, а следовательно, и не могут привести к изменениям в общем объеме личного потребления. При этом следует отметить, что оказывая влияние на структуру спроса трансфертные платежи создают спрос на отдельные виды товаров и услуг, а  это,  в свою очередь, формирует инвестиционную среду.

Рост трансфертных платежей в экономически развитых странах вплоть до конца 70-х годов привел к кризису идеи государства всеобщего благосостояния. В связи с этим центр тяжести в социальной политике стал перемещаться от пассивных к активным социальным мероприятиям, что предполагает увеличение “вложений в человека”, то есть совершенствование трудовых ресурсов. Это объясняется тем, что финансирование развития человеческого капитала принципиально отличается от финансирования трансфертных платежей, поскольку если первые по аналогии с капитальными затратами приносят прибыль, то вторые целиком относятся к издержкам потребления.

В настоящее время, к сожалению, в практике формирования структуры государственных социальных расходов по политическим мотивам предпочтение отдается покрытию текущих расходов, которые, как известно, дают эффект в краткосрочном периоде, а не капитальным затратам в отраслях социально-культурной сферы, эффект от которых может проявиться не сразу. Это особенно недопустимо, когда источником для покрытия расходов на текущее социальное потребление являются государственные займы (т.е. государственный долг).

Очевидно, что принцип справедливости между поколениями будет соблюдаться, если объем государственных заимствований будет равен либо меньше объема государственных капитальных вложений (в том числе и в человека). Если же государственные заимствования будут направляться на покрытие текущих расходов, (как это происходило в России до финансового кризиса 1998 года), то будущим поколениям налогоплательщиков придется погашать долги, вызванные расточительством налогоплательщиков предшествующих поколений.

В плане дальнейшего рассмотрения государственных социальных расходов представляется целесообразным рассмотрение механизмов доведения данных расходов до конечных потребителей. В общем объеме социальных расходов основная доля, как известно, приходится на прямые государственные закупки соответствующих товаров и услуг, что характеризует уровень вмешательства государства в экономику и приводит к эффекту вытеснения общественным сектором частного. Другим направлением социальных расходов являются социальные платежи, которые делятся на субсидии (дотации производителям) и социальные трансферты (дотации потребителям).

Субсидии в бюджетном процессе занимают очень важное место, так как составляют значительную часть государственных расходов, корректируя дефицит ресурсов со стороны предложения, а налоги, в свою очередь, корректируют дефицит ресурсов со стороны спроса. Принято различать субсидии общего и целевого назначения, первые соответственно называются дотациями, а вторые - субвенциями. Последние, в свою очередь, по целевому назначению делятся на капитальные (т.е. на инвестиции) и текущие (т.е. покрытие текущих расходов).

Субсидии могут подразделяться на отраслевые и региональные,  а также уже упомянутые выше субсидии потребителям и производителям. Принято считать, что именно соотношение между объемом субсидий производителям и потребителям в общем объеме субсидий во многом, и определяет параметры государственной социальной политики. Это утверждение объясняется тем, что, поскольку при субсидировании производителей функция благосостояния является утилитарной, то они играют важную роль в обеспечении для всех членов общества равной финансовой и территориальной доступности в отношении социально значимых общественных благ. Субсидии перемещают предложение  и увеличивают производство благ  при условии снижении цен. Благодаря этому расширяется спрос на товары и услуги для всех потребителей. Субсидии производителей означают применение дотационных, социально низких цен.

Субсидии производителям и установление социально низких, дотационных цен имеют ряд существенных недостатков.

Во-первых, от применения дотационных цен в большей степени выигрывают высоко- и среднеоплачиваемые слои населения, чем малообеспеченные. Выплаты из бюджета при выделении субсидий производству выше, чем при субсидировании потребителей. Последнее носит адресный, целевой характер и охватывает специальные группы потребителей.

Во-вторых, субсидии производителя деформируют структуру цен, подрывают их основную информационную, сигнальную функцию. А это ведет к нарушению ценового равновесия, к нерациональному размещению и использованию ресурсов. Дотационные цены устанавливаются в виде потолка цен, когда он  ниже равновесных цен. Без этого теряется смысл введения ценового потолка. Установление потолка цен на конкретный товар при солидных правительственных субсидиях производителям этого товара может решить проблему спроса на него. Но это сопряжено с большими излишествами, ибо формирует неэкономический тип мышления, нерациональный, нерачительный подход к дешевому благу.

При субсидировании потребителей рассматривается индивидуальная функция полезности, поэтому, данные субсидии могут быть представлятся в денежной либо в натуральной форме. Натуральная форма субсидий исключает возможность их использования не по назначению, но придает процессу потребления принудительный характер. Денежные выплаты дают возможность их получателям маневра и более рационального использования ресурсов и с учетом индивидуальных предпочтений потребителей. Субсидии со стороны спроса имеют своей целью повышение покупательной способности малообеспеченных групп населения на приобретение конкретных товаров и услуг, которые дают положительные внешние эффекты. Это проявляется в предоставлении правительством бедным семьям соответствующих талонов (карточек) на соответствующие товары и услуги, льготных рецептов и жилищных сертификатов. Потребители могут приобретать их по пониженным ценам или бесплатно, а продавцы, производители, принимая карточки (талоны), получают денежную эквивалентную компенсацию и имеют возможность для всех групп населения поддерживать цены на равновесном уровне. Производители могут продавать товары и услуги, связанные с положительными внешними эффектами по рыночным ценам свободной конкуренции. Но при этих ценах без субсидий в силу низких доходов бедные семьи могут быть полностью лишены возможности приобретать или же могут приобретать в меньшем размере указанные социально значимые блага. На них положительный внешний эффект целиком не распространяется.

Кривая спроса  отражает для низкооплачиваемых потребителей положительный внешний эффект товаров и услуг. Предоставление правительством субсидий для указанной группы населения позволяет увеличить потребление благ. Субсидия, отражающая положительный внешний эффект, передвигает кривую спроса, учитывающую предельные частные издержки, до кривой спроса, которая будет учитывать предельные общественные выгоды, представляющие сумму предельных частных выгод и субсидий. Потребитель благодаря субсидии имеет возможность по равновесной цене купить большее количество товаров и услуг. Поэтому вопрос о соотношении между пособиями в денежной либо натуральной форме должен решаться с учетом конкретной ситуации сведения к минимуму факторов “безбилетника” и оппортунистического поведения получателей данных пособий. Как уже отмечалось, финансирование потребителей через механизмы социальных ваучеров (образовательный, жилищный, талоны на питание и т.д.) предоставляет потребителям общественных благ свободу выбора с одной стороны и создает условия для конкуренции в работе организаций и учреждений, представляющих соответствующие услуги. К сожалению, социальный ваучер не решает проблем морального риска и оппортунистического поведения потребителя либо оппортунистического поведения института предоставившего социальный ваучер потребителю, например отсутствие механизмов гарантирующих надежность индексации стоимости ваучера в случаях инфляции или девальвации национальной валюты, либо отсутствии финансовых ресурсов для обеспечения стоимости ваучера по причине бюджетного дефицита. 

Субсидирование потребителей в отличии от субсидирования производителей не предполагает использование регулируемых жестких цен, а следовательно, и не противоречит условиям эффективного рыночного хозяйствования. В то же время, существует проблема транзакционных (административных) издержек так по мнению Аткинсона Э.Б. и Стиглица Дж.Э.
, при государственном обеспечении транзакционные издержки оказываются ниже, например, благодаря экономии на масштабах производства или  из-за того, что не требуется мониторинг индивидуального использования.  Проведенные в последние годы исследования показали, что уровень транзакционных издержек по предоставлению социальных услуг в форме субсидий потребителям оказывается в 7 - 10 раз выше, чем в форме субсидирования производителей
. 

Несмотря на вышеописанные преимущества, субсидии потребителям имеют существенный недостаток, что и не позволяет широко применять их в практике реализации социальной политики большинства государств, поскольку, как уже отмечалось выше, в отличие от субсидий производителям функция благосостояния которых утилитарна, и, соответственно, их применение способствует формированию среднего класса, субсидии потребителям, в которых функция индивидуальной полезности - аддитивна,  действуют особенно в отношении низко доходных групп населения (степень риска оппортунистического поведения, которых достаточно велика) в основном прямо наоборот. Для решения данной проблемы возможно применение нормативного метода финансирования, так называемое подушевое финансирование, которое позволяет сохранить порядок предоставления субсидий производителям, но осуществляя их финансирование в соответствии с числом конкретных потребителей.

В заключение необходимо отметить, что при реализации социальной политики государства в условиях рыночной экономики перераспределение доходов проявляется в трех направлениях: во-первых, горизонтальное перераспределение между плательщиками налогов или взносов и получателями пособий; во-вторых, вертикальное перераспределение, определяемое прогрессивным (регрессивным) характером налогообложения доходов и уплатой взносов в систему социального страхования; и в-третьих перераспределение между поколениями.

1.4. Регулирование доходов как основа реализации социальной политики государства

Для лучшего понимания социальных и экономических процессов обусловливающих основные подходы и соответствующие им модели распределения доходов в современной теории и практике общественного развития, обратимся к истории экономической мысли, в которой существуют различные концептуальные подходы к определению понятия «общественное богатство», источников его создания, а также принципов его распределения и потребления. Два принципиальных подхода в исследовании общественного богатства, возникшие еще в классической политической экономии (с позиции производства и потребления), и предопределили два основных принципа его распределения и потребления. Имеется в виду динамичный подход через распределение в процессе экономического роста и статичный подход через распределение результатов экономического роста. Например, если распределение рассматривается только с позиции рынка и экономической эффективности, что предполагает использование динамичных моделей распределения доходов, то этот подход, относящийся к классической теории распределения в рыночной экономике, представляет собой либеральную (рыночную) модель справедливости. Политика распределения доходов, в основе которой лежит критерий социального равенства, находящийся в не пропорциональной зависимости от критерия экономической эффективности, и которая использует модели статичного распределения доходов, относится к уравнительной теории распределения и представляет собой эгалитарную (уравнительную) модель справедливости.

А.Смит, один из создателей классической политической экономии, стал основателем производственного подхода к понятию общественного богатства. По мнению А.Смита
, рост народного благосостояния связан с ростом объема произведенного в стране продукта, и несмотря на то, что экономическое поведение абсолютного большинства участников экономической жизни определяется их собственным пониманием о выгоде, но в конечном итоге их действия, благодаря «невидимой руке», направлены на пользу общества. Это объясняется тем, что благодаря действиям конкурентного рынка максимизация индивидуального благосостояния способствует максимизации и общественного благосостояния.

Другим не менее важным подходом, обосновывающим создание и распределение богатства, является теория факторов производства. Д.. Кларк основоположник современной теории распределения еще в начале ХХ века в своей работе, посвященной распределению богатства
, отмечал, что в основе теории распределения заложен принцип предельной производительности каждого фактора производства. Необходимо отметить, что в соответствии с данной теорией не только труд (и в этом ее отличие от трудовой теории Смита), но капитал и земля (которые принято называть триединой формулой общественного богатства) являются факторами производства общественного богатства. Эта теория позволяет отразить порядок распределения богатства и дохода между собственниками факторов производства, что в рамках данной теории рассматривается как проявление естественного порядка вещей, поскольку эффективность любой экономической системы определяется соотношением стоимости вклада в создаваемый продукт и затрат на приобретение факторов производства.

Здесь важно отметить, что при либеральной (рыночной) модели распределения понятие справедливости сводится к рыночной справедливости, под этим понимается равенство всех субъектов экономической деятельности перед законом. Общество (в лице государства) берет на себя обязанность создания и поддержания условий для рыночной конкуренции путем обеспечения равных стартовых возможностей и равного доступа к рынку ресурсов, а также обеспечения условий для суверенности производителя и потребителя. Как следствие всего вышесказанного необходимым и достаточным условием для соблюдения справедливости в рамках либеральной концепции распределения доходов является свободная конкуренция, поскольку только в этих условиях могут реализоваться преимущества участников рынка.

В соответствии с данной позицией справедливо все, что эффективно, и соответственно несправедливо все, что неэффективно. Поскольку либеральная трактовка понятия справедливости строится на принципе равных возможностей. Она не предусматривает возможности вторичного, (т.е. статичного) перераспределения дохода через прогрессивное налогообложение и трансфертные платежи и также не предусматривает введение элементов равенства результатов труда, а предусматривает «естественное» распределение (или перераспределение) доходов и ресурсов через взаимодействие между различными субъектами экономики.

Поскольку существуют объективные причины в неравенстве доходов, к которым, как отмечал еще П.Самуэльсон, относятся различия в стоимости собственности и богатстве, которым владеют и наследуют люди, а также различия во врожденных способностях и неоднородность социально-культурной и семейной среды, то либеральная модель распределения рассматривает неравенство как объективно сложившуюся реальность. Дальнейшие рассуждения в данной логике приводят нас к выводу, что либеральная модель распределения доходов в долгосрочном плане закрепляет и соответственно воспроизводит объективно обусловленное неравенство людей. Это в свою очередь, ведет к разрушению конкурентной среды, и поэтому для ее поддержания (с целью эффективного распределения ресурсов) необходимо общественное вмешательство (в какой форме – вопрос второго порядка), а это уже входит в противоречие с самой либеральной концепцией распределения доходов. Поэтому в практическом плане применение данной концепции возможно только в сочетании с политикой распределения (и перераспределения) ресурсов.

Несмотря на несовершенство и неоднозначность многих положений, которые легли в основу вышеописанных подходов к созданию и распределению богатства, например сведение всего общественного богатства только к вещественному или предпосылка функциональной теории о том, что уровень заработной платы определяется «железным законом», т.е. подчиняется действию строгих экономических законов, эти теории сыграли и сыграют в будущем очень существенную роль в понимании социальных процессов в рамках динамичных моделей распределения доходов.

Парадигма социального развития, заложенная в рамках развития рынка мелкого товарного производства, а также рынка капитализма свободной конкуренции и свободного предпринимательства, основана на сочетании труда и капитала, в основном предполагает модели динамичного распределения доходов через экономический рост. Использование комбинаций нормативных и позитивных подходов (в том числе через общественный выбор) предполагает изменение порядка распределения ресурсов, а следовательно, и цен на факторы производства, в этой связи В.Парето
 в опубликованной в 1902 г. работе «Социологические системы» писал, что проблема роста благосостояния бедных классов скорее проблема производства и сохранения богатства, чем его распределения. Так, по  мнению В. Парето, «наиболее верное средство улучшения положения бедных классов - сделать так, чтобы богатство росло быстрее населения»
. Кроме того, важно отметить, что именно В. Парето  внес огромный вклад в создание фундаментальных основ теории благосостояния в условиях конкурентного рыночного равновесия. Траектория движения к Парето  эффективному распределению ресурсов (или доходов) - может быть оценена с позиции оценочных суждений, т.е. с позиции предложенного В. Парето критерия роста благосостояния людей. В экономической литературе этот подход, сформулированный как любое изменение, которое ни одному индивиду не приносит убытков и которое приносит хотя бы одному индивиду пользу (по его собственной оценке), определяется как  Парето-улучшение. В экономической литературе принято рассматривать два критерия: критерий эффективности Парето для полезности индивида и критерий компенсации Калдора-Хикса, позволяющие, некоторым образом, обосновать перераспределение. Но принцип эффективности по Парето сам по себе не содержит информацию о распределении благосостояния между людьми. В соответствии с критерием Парето ситуация, когда весь доход может распределяться в пользу одного индивида является эффективной. Но в данном случае остальные не будут считать такое распределение разумным. В. Парето является основателем ординалистской теории полезности, согласно которой оценка полезности осуществляется при помощи выбора индивидом того или иного набора благ, то есть при помощи оценочных суждений индивида. В соответствии с критерием Парето любое изменение полезности индивида в сторону улучшения, не ухудшающее положение других индивидов, ведет к улучшению общественного благосостояния. 

Дальнейшее развитие теория В. Парето нашла в работах Н. Калдора и Д. Хинса и вошло в отечественную экономическую литературу под названием “правило Калдора-Хикса”. Данное правило предполагает, что из ситуации отклонения от оптимума Парето можно выйти путем компромисса, т.е. на основе определения такого объема компенсационных выплат, который готово предоставить сторона, получившая пользу в результате отклонения от оптимума по Парето, стороне, положение которой, по ее собственной оценке, ухудшилось.

   Здесь так же очень важно отметить, что  подход к политике распределения доходов с позиции свободного рынка очень актуален, и  в настоящее время. Так, для обеспечения экономического роста необходима государственная поддержка не только корпоративного сектора экономики, а также (через развитие малого и среднего бизнеса, в том числе и в форме научно-венчурных производств) поддержка класса мелких собственников. Необходимость активной государственной поддержки становления и развития малого и среднего бизнеса объясняется тем, что в будущем по мере перехода к постиндустриальному обществу данный социальный уклад получит новый импульс развития, поскольку в его основе лежит подход к человеку и единство многообразия индивидуалистических и коллективных начал его природы. 

Порожденные идеологией просвещения, экономической свободы и равенства возможностей, модели социального развития, предполагающие динамичное распределение доходов, основывается на концепции союза труда и собственника, и самореализации личности в результатах ее труда. При этом особое значение уделяется семье и сохранению семейных и национальных традиций, поскольку данная парадигма социального развития исходит из необходимости обеспечения благополучия человека и благосостояния его семьи (при определенных обществом рамочных условиях) за счет их собственного труда. Однако в настоящее время условия свободной конкуренции (при соблюдении трудовой морали и соответствующего образа жизни) наталкиваются на ограничения, обусловленные «провалами рынка», в том числе и по причине циклического характера производства, что ведет к неустойчивой занятости и нестабильности в получении трудовых доходов. В связи с этим еще Дж.Милль предположил, что экономические законы производства должны отличаться от законов распределения, поскольку они в основном носят объективный характер и на длительном временном отрезке не допускают произвола и случайности. Законы же распределения формируются людьми, являясь результатом общественной практики, что особенно на коротких временных отрезках может привести к серьезным деформациям в общественном развитии, в частности он писал о том, что законы распределения делают мнения и желания правящей части общества, которые весьма различны в разные века и в разных странах
. Например, в теории и практике функционального социализма (скандинавская модель) идея отделения механизма хозяйствования от способа распределения нашла свое наиболее полное и законченное развитие и была реализована в практике заключения тарифных соглашений между предпринимателями, профсоюзами и правительством.

Подход к богатству и принципам его распределения с позиции оценочных суждений людей о полезности соответствующих благ легли в основу утилитаристского учения и теории предельной полезности.

По мнению Дж. Бентам
 как и других ученых-экономистов, которые внесли свой особый вклад в развитие учения утилитаризма (так, например, еще Дж. Милль высказал сомнение в отношении предположения о том, что для людей, располагающих разными доходами, существует одинаковый порядок извлечения полезности), исходили из того, что общественное богатство состоит из достижения наибольшего счастья для максимального числа людей.

В связи с этим учение утилитаризма, по крайней мере в механизмах реализации, не многим отличается от теории полного равенства, поскольку идея утилитаризма о не одинаковой функции индивидуальной полезности для людей с разным уровнем дохода позволяет теоретически обосновать перераспределение части дохода между высоко и низко доходным группам населения (при помощью прогрессивного налогообложения и трансфертных платежей). В этой связи заметим, что многообразные формы государственного вмешательства, характерные для социально-экономического развития в ХХ в., и широкое использование нерыночного перераспределения богатства и сформировали эгалитарную (уравнительную) модель распределения доходов. Принятие в рамках корпоративного общества и социального государства законов о минимальной заработной плате, о социальном страховании рабочих в случае безработицы, о социальном обеспечении нетрудоспособных и наиболее бедных слоев общества предопределили отход от рыночной справедливости и рыночной модели распределения доходов к эгалитарной модели их распределения. Как известно, наиболее крайняя форма уравнительной справедливости, трактуемая как установление полного равенства, ведет к снижению трудовой и предпринимательской активности и как следствие этого к социальному иждивенчеству.

Это объясняется тем, что основное место в реализации уравнительной (статичной) модели распределения доходов отводится системе прогрессивного налогообложения, которая в сочетании с организацией программы трансфертных платежей является инструментом по выравниванию уровня доходов населения. По мнению Л.И. Якобсона шкалы прогрессивного налогообложения необходимо рассматривать в комплексе со шкалами разного рода социальных выплат, имеющихся в конкретном обществе. Объективным же критерием для применения прогрессивного налогообложения доходов высокодоходных групп населения, будет являться их удельный вес в совокупных доходах общества
.

Однако, в механизме перераспределения доходов через трансфертные платежи имеются серьезные недостатки, так организация управления ими оказалась очень дорогостоящей и сильно бюрократизированной. А.Oкун в своих работах сравнивал организацию трансфертных платежей с «дырявым ведром», а размер «утечки из ведра» он характеризовал как административные издержки и социально-экономические потери общества, обусловленные дестимулирующими последствиями на субъектов экономики как от предоставления самих трансфертных платежей, так и от введения системы прогрессивного налогообложения.

Другим важным недостатком статичных моделей распределения доходов (в рамках эгалитарного подхода к решению проблемы бедности) является то, что множество социальных пособий и слабый контроль, за их целевым использованием создает проблему, вошедшую в экономическую литературу под названием «ловушка бедности»
. Имеется в виду ситуация, когда возможность достижения материального положения обеспечивается не за счет стимулов к труду, а за счет получения разного рода пособий. Еще одним важным моментом в рамках этой проблемы есть то, что данные социальные пособия стали важным фактором, способствующим дезинтеграции института семьи, поскольку их предоставление носит в основном категориальный характер, так например, их действие распространяется  на одиноких матерей или стариков и т.д.

Далее отметим, что парадигма социального развития, которая лежит в основе корпоративного общества и социального государства, предполагает в основном статичную модель распределения доходов между, высоко и низко доходными группам населения. Данная парадигма и легла в основу теории благосостояния, которая была описана немецким ученым А.Вагнером еще в конце ХIХ в., что по времени совпало с этапом перехода от капитализма свободной конкуренции к корпоративному обществу. Реализация основных положений, заложенных в теорию благосостояния, дала возможность при сохранении основ рыночной экономики создать новую парадигму социального развития, а именно - социальное государство. 

Особое место в теории благосостояния экономическая наука отводит концепции А.Маршалла об излишках потребителя и излишках производителя. Достоинством Маршалловской концепции богатства является то, что она сочетает как производственный, так и потребительский подходы к проблеме общественного богатства. Это дает возможность широкого использования ее для аналитических целей, например для оценки распределения налогового бремени и оптимизации уровня налогообложения, а также объема предоставляемых субсидий, направляемых на стимулирование процесса потребления. В этой связи А.Маршал писал, что неравномерность богатства есть серьезный дефект в экономическом устройстве, и поэтому его уменьшение, достигнутое средствами, которые не подрывают мотивов свободной инициативы можно рассматривать как общественное достижение
. 

Определенный вклад в понимание общественного богатства внесла теория рационального потребительского поведения, особая заслуга в разработке которой принадлежит немецкому статистику Эрнсту Энгелю, который описал кривые, связывающие доходы и структуру расходов на потребление. Законы Энгеля имеют большое практическое значение, поскольку используются для сравнительного анализа благосостояния человека, региона и страны в целом.

Все вышеописанные подходы к пониманию общественного богатства (а также концепция инфляционных ожиданий и концепции предельной и средней склонности к потреблению и сбережению в текущем, и долгосрочном периоде), предполагают исследование общественного богатства с позиции микроэкономики, поэтому в дальнейшем перейдем к рассмотрению понятия общественного богатства и общественного благосостояния, исходя из основ макроэкономики.

В связи с тем что существует немало объективных причин нерационального с точки зрения общества поведения потребителей (в том числе и асимметрия информации), особое значение приобретает социальная теория общественного богатства, опирающаяся на использование метода «социальных затрат – социальных выгод». Сторонники теории синергетического эффекта делают принципиальный вывод, что общество есть не сумма индивидуальной полезности отдельных потребителей, а есть единое целое.

Макроэкономическое понимание общественного богатства сформировалось в первой половине ХХ в. (на этапе становления корпоративного общества и социального государства) под воздействием идей кейнсианского макроэкономического анализа равновесия валового общественного продукта и концепции построения системы национальных счетов.

В дальнейшем новые идеи и направления экономической мысли, такие как неоклассическая экономическая теория, посткейнсианство, неоклассический синтез, монетаризм и т. п., развивались на базе идей представителей классической экономической теории и кейнсианства. Практически все концепции допускают применение мер государственного регулирования и перераспределения доходов. С точки зрения проводимого в данной работе исследования, различия между ними заключаются в пропорциях между рынком и государством. Так неоклассики и монетаристы в вопросах перераспределения сводят роль государства к минимуму. Последователи Кейнса, напротив, считают, что государство должно играть активную роль в процессах перераспределения более активную роль и стимулировать экономический рост. 

Эволюция взглядов на проблему распределения доходов представляет собой практический интерес, поскольку отчасти позволяет понять логику действий правительства, занимающегося решением данной проблемы. При этом изменения экономической мысли относительно распределения доходов, рассматривались в целях исследования, проводимого в данной работе, поскольку больший интерес связан с ответом на вопрос о воздействии, которое оказывает уровень социального развития на экономический рост. 

Парадигма экономического роста, направленная на развитие человеческого и экологического факторов в системе общественного развития, а также на качественные и структурные преобразования в экономике, в связи с политикой государства по поддержке процесса потребления, дало импульс социальной теории общественного богатства. В рамках данной теории были достаточно детально проанализированы такие понятия, как социальный оптимум, внешние эффекты и порядок их трансформации в систему экономических инструментов, таких как налоги, субсидии и цены. Комплексный подход к оценке экономического и социального эффектов лег в основу теории общественного благосостояния. Поскольку такой чисто экономический показатель, как валовой национальный продукт в пересчете на душу населения является недостаточным для свободной оценки уровня социально-экономического развития страны, поэтому в современной методике ООН используется новый индекс социального развития, построенный с учетом трех основных критериев. Это – возможность вести долгую и здоровую жизнь, приобрести школьное образование и профессиональную подготовку, а также достичь такого уровня дохода, который позволит обеспечить минимальные потребности.

Как видно из приведенных выше основных положений теории общественного благосостояния, центральное место в ней, (определяющее парадигму социально-экономического развития общества) вне зависимости от макро- или микроэкономического подхода, занимает концепция распределения доходов населения и соответствующие им модели распределения богатства. К рассмотрению которых и перейдем.

Так, если рассматривать государство как действительность в себе, которая относительно индивидов стоит выше и совершенно отдельно от них. То, общественное благосостояние W – это то, чем претендует быть государство, и оно зависит только от функции предпочтения государства, UE на потребления m благ n индивидами общества:

W = W[UE(x1l,..., x1m, x2l,..., x2m,..., xnl,..., xnm)],

где xij – это количества благ j, потребленные индивидами i.

В теории индивидуализма государственный институт не является действительностью в собственном смысле слова, он лишь инструмент, которым индивиды пользуются в своих личных интересах внерыночными путями. Потребитель «независим» по отношению ко всем тем благам, что он потребляет – будь это благо, поставляемый рынком или государством. Значит, общественное благосостояние W напрямую зависит лишь от функций полезности индивидов U1, ..., Un. Функция общественного благосостояния выглядит так:

W = W[U1(x1l, ..., x1m), U2(x2l, ..., x2m), ..., Un(xnl, ..., xnm)].

Если не вдаваться в споры о философской обоснованности понятия общественного благосостояния в индивидуализме, то это понятие ставит две категории проблем:

– в каждом обществе существуют пределы независимости потребителя. Государство будет пользоваться своим правом накладывать ограничения, навязывая потребителям определенные предпочтения с целью «облагодетельствовать их помимо их воли». Трудно не согласиться, что этот общественный патернализм над индивидуальными предпочтениями иногда оправдан. Исходя из этого патерналистского отношения, можно считать, что в реальности собственные предпочтения государства (UE) вступают в сложное взаимодействие с предпочтениями индивидов, и записать:

W = W[U1(...), ..., Un(...), UE (...)].

Общественный вес, придаваемый UE, можно рассматривать как меру государственного патернализма, принятого в сообществе. Для иллюстрации данного утверждения рассмотрим понятие “социально значимые блага”.

Социально значимыми благами называют частные блага, потребление которых - вопрос, представляющий определенный общественный интерес. В отношении этих благ рынок может функционировать нормально, что и позволяет достичь оптимума по Парето, когда рассматривается совокупность индивидов. Если потребитель совершенно “независим”, т.е. если функция общественного благосостояния строго индивидуалистская, то для данного распределения ресурсов рыночное равновесие соответствует максимуму общественного благосостояния.

Тем не менее общество может считать, что индивиды не могут сами правильно судить о своем “подлинном” благосостоянии,  и полагает:

- что они плохо информированы;

- что их образование не позволяет им должным образом обрабатывать доступную им информацию;

- что существуют общественные ценности, которые превыше индивидуальной свободы выбора.

Поэтому следует различать так называемые социальные предпочтения, а именно те, которые бы предъявили индивиды, если бы они обладали таким уровнем информированности, образованности и гражданской ответственности, которого хотело бы общество,  и реально предъявленные предпочтения.

Аллокация ресурсов, отличная от той, которая присуща рынку с совершенной конкуренцией, предполагает патерналистское вмешательство в процесс производства и обмена различных благ (товаров и услуг), потребляемых индивидами. Обязательное образование, обязательные медицинские осмотры, ограничения на потребление определенных товаров (спиртное, табак, наркотические препараты) - это классические примеры подобного вмешательства, отчасти оправданные логикой патернализма. Речь в данном случае идет не о том, чтобы решать проблему внешних эффектов, а о том, чтобы с учетом общественной необходимости “уберечь индивидов от них самих” или “осчастливить помимо их собственной воли”, т.е. патерналистские меры будут ставить своей целью изменить рынок, даже если это рынок с совершенной конкуренцией, так, чтобы достигнуть равновесия, соответствующего социальным предпочтениям.

Даже в обществах, которые серьезно заботятся об уважении прав личности, всегда бывают случаи, когда для патерналистского вмешательства группы “просвещенных” деятелей имеются веские основания. Прекрасный тому пример - контроль за продажей лекарств. Конечно, можно себе представить рынок, где свободно продаются любые препараты, вплоть до самых ядовитых. Безусловно, в длительной перспективе такой рынок функционировал бы эффективно - даже резонно предполагать, что случаи проб и ошибок отдельных потребителей позволили бы ускорить темпы прогресса в медицине. Тем не менее, пожалуй, стоит сэкономить на таких пробах и ошибках, положившись в этой области на группу “просвещенных” медиков и фармацевтов.

Проблема государственного патернализма состоит в том, что он всегда в большей или меньшей степени основан на авторитарных действиях. Есть опасность, что оно станет прикрытием для волеизъявления государственных чиновников и послужит оправданием любого государственного вмешательства. Поэтому многие авторы во имя “этики свободы” отвергают даже саму идею социально значимых  благ.

          Вместе с тем,  определение общественного благосостояния с точки зрения индивидуализма предполагает, что можно выяснить предпочтения индивидов и свести их в один комплексный показатель (т.е., можно построить функцию общественного благосостояния). Однако доказано, что технически невозможно построить показатель такого рода, соблюдая при этом некие минимальные нормы этического и логического порядка («теорема о невозможности» Кеннета Эрроу). Таким образом, есть опасность, что значение показателя общественного благосостояния будет зависеть не столько от предпочтений индивидов, сведенных в этот показатель, сколько от того, каким образом они сводились. Поэтому «можно  допустить возможность» определять оптимальные решения социального характера не на основе некоего показателя сведенных воедино предпочтений индивидов (функции общественного благосостояния), а на основе простой функции государственного предпочтения, соответствующей только предпочтениям ответственных лиц, принимающих государственные решения. Это равносильно предположению о том, что в условиях представительной демократии предпочтения «представителей», избранных голосованием, достаточно прямо соотносятся с предпочтениями тех, кто их избирал. Даже если этот анализ вдохновлен посылками индивидуализма, он вполне логично сможет привести  к положениям органической школы (не из философских, а из практических соображений).

Несмотря на те пределы, о которых было сказано, и за исключением тех случаев, когда в явном виде упоминается обратное, теория благосостояния придерживается по преимуществу индивидуалистского определения общественного благосостояния. Она также предполагает – опять же, когда явно не утверждается обратное – что функции полезности индивидов независимы, и что всякое увеличение полезности одного без уменьшения полезности других соответствует росту общественного благосостояния, что представляет собой не что иное, как критерий Парето. Но это выражение  не обязательно будет истинным, например, если значения индивидуальной полезности независимы, по причине альтруизма или зависти.
Одна из основных причин, почему индивидуалистское определение общественного благосостояния представляет такой интерес, состоит в том, что это определение позволяет простым способом охарактеризовать экономические решения. Полностью он описывается значениями полезности индивидов – членов изучаемого сообщества.

Так, например, что по первой теореме экономики благосостояния конкурентное равновесие – это оптимум по Парето, по крайней мере – если этот оптимум существует и если выполняется ряд условий. Тогда свобода принятия решений, направленных на оптимизацию полезности у индивидов и предприятий на рынке приводит к тому, что решения в ситуациях общественного выбора будут совпадать с решениями, которые были бы выбраны централизованно и удовлетворяющие критериям Парето, стремящийся (т.е. экономика соответствовала оптимуму по Парето). Это означает, что сигналы, посылаемые индивидам в виде цен, достаточны для того, чтобы избегать неэффективного использования полезности индивидов.

Однако достигнутый оптимум зависит от первоначального распределения ресурсов. Критерий Парето позволяет лишь удостоверяться в том, что мы находимся на границе общественной эффективности. Для того, чтобы сопоставлять показатели общественного благосостояния для разных точек оптимума, лежащих на этой границе, нужно знать функцию общественного благосостояния W. Если предположить, что эта функция относится к индивидуалистскому типу, то в случае двух индивидов или групп A и B она будет выглядеть так: W = W(UA,UB). На координатной плоскости UAUB на рис. 1 эта функция выражена совокупностью общественных кривых безразличия, которые являются проекциями горизонтальных срезов плоскости W(UA,UB) в трехмерном пространстве WUAUB. Значит, каждая кривая такова, что для некоего заранее заданного значения W: W(UA,UB) = W.
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Рис. 1. Общественные кривые безразличия и выбор оптимума по Парето

Общественные кривые безразличия позволяют среди всех возможных оптимумов по Парето (т.е., лежащих на границе общественной эффективности) выбирать тот, который позволяет максимизировать значение общественного благосостояния (точка Z на рис. 1, соответствующая общественной кривой безразличия, лежащей выше всех других). Этот оптимум соответствует особому распределению начальных ресурсов (и, как следует непосредственно из изображенного на схеме, особому числовому значению отношения между значениями полезностей групп A и B). Мы видим, что на основе функции общественного благосостояния и общественных кривых безразличия, которые из нее вытекают, можно подбирать оптимум, соответствующий распределению ресурсов (а следовательно, и полезностей), общественно признанному наилучшим. Функция общественного благосостояния учитывает критерии равенства и справедливости распределения в выборе общественных решений и, таким образом, позволяет классифицировать оптимумы по Парето.

Понятие функции общественного благосостояния введено Бергсоном (1938 г.) и Самуэльсоном (1947 г.). В самом общем виде функция общественного благосостояния, или SWF записывается следующим образом: W = W(r1, ...,ri, ..., rm), где r – это переменные, влияющие на значение общественного благосостояния. Чаще всего предполагается, что r – переменные исключительно экономические, но очевидно, что свое влияние может оказывать и множество других факторов (этических, социальных, политических и т.п.). Например, если в функции, построенной на принципах индивидуализма, r влияют на общественное благосостояние только посредством функций полезности индивидов; то, в сообществе, состоящем из n лиц:

W = W[U1(r), ..., Un(r)],.

Функция W может быть определена относительно индивидуальных полезностей, так как этого достаточно для того, чтобы строить кривые безразличия Ui, и, следовательно, для того, чтобы подбирать на границе общественной эффективности оптимум, который максимизирует общественное благосостояние.

При этом следует:

– либо предположить, что W такова, что всякое возрастание полезности UA, каким бы оно ни было, по определению расценивается как более общественно предпочтительное, чем возрастание полезности UB. Но в таком случае эта SWF, называемая еще «этической диктатурой», ставит больше новых вопросов, чем разрешает сама.

– либо иметь в распоряжении функции полезности индивидов – не только количественных, но еще и сопоставимых между собой (т.е. такие, что MRS между полезностью индивида i и полезностью индивида j – остается неизменным).

Самые широко используемые формы SWF, опирающиеся на последнюю гипотезу, следующие:

– функции «бентамовского типа», W = (Ui (благосостояние определяется, как сумма «удовольствий и тягот», и позволяет получить «наибольшее счастье для наибольшего числа людей», как этого хотел Джереми Бентам);

– так называемые «нео-утилитаристские» функции, или функции типа Харсаньи, которые вычисляют общественное благосостояние как средневзвешенную сумму полезностей индивидов:

W = ((i*Ui (при (i > 0);

– функции «Роулсовского» типа (по имени философа Джона Роулса). Целью было достигнуть максимальной полезности для индивида, имеющего наименьшую полезность (принцип максимин). Функция благосостояния, которую следует максимизировать: W = min(Ui). По Роулсу, это то, чего желали бы индивиды, которые бы двигались «под вуалью неведения» (т.е., они должны были выбирать общественные решения, не зная своего будущего положения в обществе).

Графически (на рис. 2a, b, c, d, e, f, g) приведенные выше функции соответствуют:

1) общественным линейным кривым безразличия с наклоном – 1 (Бентам), с отрицательным наклоном (нео-утилитаризм) (рис. 2a и 2b);

2) гиперболическим общественным кривым безразличия (равносторонним для функций Нэша и неравносторонним для необобщенных функций Нэша) (рис. 2c и 2d);

3) общественным кривым безразличия с прямым углом к биссектрисе первого квадранта, являющейся осью симметрии (критерий Роулса, в случае, если граница общественной эффективности – постоянно убывающая) (рис. 2e). Оптимум в таком случае находится в Z0, такой что UA = UB; критерий Роулса дает тот же результат, что эгалитаристский критерий – рис. 2e);

4) линейным общественным кривым безразличия: вертикальным (рис. 2f) или горизонтальным (рис. 2g) (критерий Роулса в случае, если граница общественной эффективности содержит возрастающие сегменты – что предполагает существование взаимозависимостей, происходящих от проявлений альтруизма и/или зависти). В случае, изображенном на рис. 2f, форма границы общественной эффективности такова, что максимизированная полезность – поскольку она самая низкая – равна A и находится в точке ZA. В случае, изображенном на рис. 2g максимизированная эффективность – поскольку она самая низкая – равна B в точке ZB.

Можно отметить, что:

– вышеперечисленные функции совершенно анонимны в техническом смысле слова, т.е., особенности индивидов не вмешиваются в измерение уровня общественного благосостояния (учитываются лишь их характеристики);

– как мы убедились, порядковые функции W достаточны для того, чтобы выбирать оптимум, который максимизирует значение W (или оптимум оптимумов). В то же время, приведенные выше частные формы графиков функций соответствуют количественным мерам общественного благосостояния и поэтому у них есть следствия, касающиеся перераспределения, и которые могут быть весьма различными. В случае аддитивных функций (получаемые путем сложения), различия в общественном благосостоянии W зависят от абсолютных различия полезностей индивидов, тогда как в мультипликативных функциях важны относительные различия;

– предельная полезность доходов убывает в функциях индивидуальных полезностей (функции, которые, напомним, непременно количественны и сопоставимы). Из этого вытекает, что различие в полезности двух лиц всегда будет меньше, чем различие в их доходах;

– все переводы от одного лица к другому невозможны, как это предполагают непрерывные функции благосостояния. В некоторых случаях может возникать конфликт между некими моральными нормами или уважением важнейших прав личности и максимизации вышеуказанных функций благосостояния (так, по определению, аддитивная функция не накладывает никаких этических ограничений на жертвы, которых можно требовать от определенных индивидов – ничто не запрещает даже ставить под угрозу жизнь некоторых людей, если это покажется общественно выгодным). Следовательно, нужно дополнить вышеупомянутые функции благосостояния этическими нормами и максимизировать общественное благосостояние не в абсолютном измерении, а при условии соблюдения этих норм.
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Рис. 2. Форма общественных кривых безразличия
в зависимости от функций общественного благосостояния

При этом необходимо отметить, что определенные проблемы, с которыми столкнулось в последней трети ХХ в. государство всеобщего благосостояния, привели представителей различных направлений в экономической науке к тому, что наиболее эффективным способом борьбы с бедностью являются не статичные модели перераспределения доходов через государственный бюджет, а динамичные через распределение ресурсов, что предполагает создание условий для экономического роста.  Так, в настоящее время, по мнению Е.Н. Жильцова
 сформировался новый подход к распределительной политике, который сблизил позиции либералов и консерваторов в отношении решения проблем бедности. Суть данного подхода состоит в том, что, необходимо, во-первых, создание для трудоспособных членов общества условий, при которых они своим трудом и предпринимательской деятельностью смогут поддержать, а возможно, и улучшить свое благосостояние и благосостояние своих семей, и, во-вторых, обеспечение социальной защиты населения в рамках государственной системы социальных стандартов.

Описанный выше подход к решению социальных проблем, который является результатом эволюции в ХХ в. взглядов на социальную функцию государства сочетает в себе динамичный и статичный методы распределения доходов. Этот подход придает социальной политике превентивный характер, поскольку во-первых открывает простор для упреждающих маневров, что дает возможность уменьшения издержек в отношении упущенных возможностей социально-экономического развития, и, во-вторых, создает объективные предпосылки для развития ресурсного потенциала и как следствие этого, ускорения темпов экономического роста.

Глава 2. Социальное государство: функции, предпосылки и условия формирования

2.1. основные этапы становления социального государства.

К середине XIX в. повышение роли собственно социальных функций государства стало настолько очевидным, что теории социальной сущности государства и социальных регуляторов развития государственности оказались недостаточными, появилась необходимость в фиксации возникшего нового качества государства с его социальной атрибутикой. Такой фиксацией стало понятие «социальное государство», введенное в науку в 1850 г. Лоренцом фон Штайн
.

В определении социального государства Л. фон Штайном содержался ряд принципиальных положений, ставших основой нового понимания функций государства. Л. фон Штайн отмечал, что социальное государство «обязано поддерживать абсолютное равенство в правах для всех различных общественных классов, и  для отдельной самоопределяющейся личности посредством своей власти. Так же по его мнению государство обязано способствовать экономическому и общественному прогрессу всех своих граждан, ибо развитие одного выступает условием развития другого, и именно в этом смысле говорится о социальном государстве.

В данном определении автор преодолевает социологический подход к государству  как арене, на которой происходит классовая борьба, и выделяет в качестве одного из атрибутов социального государства равенство всех людей ( личностей ) независимо от их социальной принадлежности, делает главной дихотомию личность-государство  взамен  принятой государство-общество  и определяет главной целью государства экономический и социальный прогресс. Таким образом, исходным критерием выделения социального государства в особый тип, стало распространение патерналистских отношений государства на всех членов общества  независимо от их социальной принадлежности.

Примечательно, что равенство в социальных правах для всех без исключения явились  не только и не столько  следствием  распространения идей эгалитаризма, сколько объективным следствием изменения места отдельного человека, личности на производстве и  в обществе. Так, по мнению О.Тоффлера
 имело место возникновение такой системы которая для получения богатства, использует не физическую силу человека, а его умственные способности.

Появление термина «социальное государство» само явилось принципиальным моментом осознания изменений природы государственности. Данное понятие отразило свершившийся переход от «полицейского» государства, «государства общественного договора», «государства как высшей формы власти» к государству, осуществляющему социальные функции.

Появление у государства социальных особых функций не только стало новым способом удовлетворения социальных потребностей общества, но и привело к резкому, скачкообразному возрастанию данных потребностей.

В этих условиях традиционные способы удовлетворения социальных потребностей претерпевают мощное огосударствление  как, например страхование, или уходят на периферию общественной значимости, как благотворительность.

В 80-е годы XIX в.  в Германии наряду с термином «социальное государство» появляется и другой термин -  «государство благоденствия», понимаемый как государство, политика которого направлена на улучшение жизни всех граждан. Эти два термина в тот период  выражают одно понятие и не конкурируют друг с другом. Главным для них является наделение граждан социальными правами, а государство – социальной ответственностью. Принцип социального государства стал официальной доктриной ряда стран, получив правовое закрепление в Конституции Веймарской республики 1919 г. и Конституции Чехословакии 1920 г.

В 1871 г. Германия впервые в истории вводит государственное социальное страхование от несчастных случаев на производстве, в 1880 г. она же начинает финансировать медицинскую помощь, в 1883 году вводит пособие по болезни. В 1910 г. Германия вводит обязательное пенсионное страхование. Социальное страхование от несчастного  случая на производстве появляется в Австрии  в 1887г.,  во Франции -  в 1898 г., в  Норвегии -  в 1894 г., Новой Зеландии  - в 1900 г., Швеции - в 1901 г.. Медицинское страхование стало государственным в Австрии в 1888 г., Швеции -  в 1891 г., Норвегии  - в 1909 г.. В России первый социальный закон – «О бесплатном медицинском обслуживании фабрично-заводских рабочих» – появляется в 1886 г. В 1912 г. вводится страхование по болезни и от несчастных случаев на производстве. В ноябре 1917 г. издаются декреты о страховании от безработицы; о бесплатной медицинской помощи; о пособиях по случаю болезни, родов и смерти.

С 70-х годов XIX столетия до начала Второй мировой войны государственное страхование охватило все сферы социальных рисков во всех странах Европы и Америки.

Идеи равенства, солидарности, справедливости, бессословного общества, требование вмешательства государства в распределение доходов, уравнивания доходов и ответственность государства за социальную политику, демократизация власти в этот период стали основой политических и государственных преобразований во многих странах. При этом необходимо отметить, что в политологии, экономике, истории широко представлены исследования генезиса социалистических идей и их практической реализации, но весьма ограничены теоретические обобщения кардинальных изменений в этот период функций государства и приобретение им новых, ранее не свойственных ему атрибутов и свойств.

По сравнению с предшествующим периодом государство взяло на себя ответственность за благосостояние граждан, обеспечило доступность социальной поддержки всем членам общества, создало государственные системы социального обеспечения и социальной защиты, ввело бюджетное финансирование социальных программ и новые механизмы социальной политики в виде государственного социального страхования, стало доминирующим субъектом социальных функций в обществе.

Все эти метаморфозы государства можно определить как приобретение им нового качества – социального государства.

В свою очередь, новые атрибуты, появившиеся у социального государства, – доступность социальной поддержки всем членам общества, наличие государственных систем социального обеспечения и социальной защиты, наличие социальных бюджетов и использование механизмов социального страхования для консолидации рисков -  могут рассматриваться как первичные критерии выделения социального государства из ряда других государств и основа его дефиниции.

В то же время полное совпадение социалистических принципов и целей с атрибутами социального государства свидетельствует об очень тесной связи социального государства и социалистической идеологии. По сути, социальное государство стало реализацией социалистической идеи поскольку, в определенной точке сошлись, совпали два объективных, относительно независимых, но имеющих единую основу общественного бытия процесса – развитие социальных функций государства, обусловленное развитием производительных сил и изменением роли личности на производстве и в обществе, и идеологическое осознание данных процессов и соответствующей этому осознанию идеологии.

Соответствие новых свойств, появившихся у государства, социалистической идее настолько велико, что представляется возможным обозначить первый этап становления социального государства, датируемый с 70-х годов XIX в. до 30-х годов ХХ в., как социалистический.

Дальнейшее развитие идеи социального государства в практическом плане выразилось в широких социальных реформах в развитых индустриальных странах европейской культуры и  в СССР, а в теоретическом плане - в широких научных дискуссиях о сущности социального государства, развернувшихся в период между двумя мировыми войнами.

Основным содержанием этих дискуссий стало введение принципов социального государства в правовое поле.

Первая треть XX в. ознаменовалась лавинообразным принятием социальных законов и введением принципов социального государства в политику многих стран. С начала ХХ в. лидирующую позицию в развитии социального законодательства заняла Англия. Начиная с принятия законов Л.Джорджа - «О пенсиях по старости» 1908 г.; «О прогрессивном налогообложении» 1909 г.; билль «О национальном страховании» 1911г. - и заканчивая докладом У.Бевериджа в 1942 г. - «Полная занятость в свободном обществе», Англия создала разветвленную нормативно-правовую базу реализации принципов социального государства. Аналогичные законы по социальному и медицинскому страхованию, пенсионному обеспечению, пособиям по безработице, семейным пособиям и страхованию от несчастных случаев в эти годы были приняты в Австрии, Австралии, Дании, Канаде, Италии, Новой Зеландии, Норвегии, СССР, США, Франции, Швеции и многих других странах.

Социальное законодательство  стало не просто сектором правового поля, оно стало оказывать мощное влияние на правовое содержание всей нормативной базы государств.

Появление социального законодательства и его непосредственное взаимодействие с другими нормами поставили  проблему правовой природы самих социальных норм и стандартов.

В 1930 г. Г.Геллер  предложил  понятие «социальное правовое государство» и дал  его трактовку.  Центральной идеей социального правового государства становится акцентирование прав гражданина на социальные гарантии со стороны государства.

С этого времени два понятия - «правовое государство» и «социальное государство» - не просто стали неразрывны, в определенных случаях используются как синонимы.

Связь социального государства с его правовой природой явилась важным шагом закрепления за  ним социальных функций. Социальные функции государства не просто приобрели правовые основания, но стали ведущими для государства, в свою очередь  трансформируя правовую основу государства. Личные права человека стали краеугольным камнем всей правовой системы государства, определяя через избирательное право власть, через гражданские права политическую природу государства и его социальные обязанности и через социальные права его социальные функции.

Признание за социальным государством правовой основы означало придание социальным функциям обязательного характера. Собственно социальные функции стали неотъемлемой частью функциональной структуры государства. Произошла окончательная передача социальных функций от общества к государству.

Определение социального государства как правового явилось принципиальным для определения нового, социального качества государства. Впервые в истории извечное противопоставление свободы и равенства было снято через компромисс, стало возможным ограничение свободы «ради социального благосостояния.

Необходимо отметить, что идея обусловленности социального государства правом впервые была выдвинута в русском ревизионистском марксизме (П.Б.Струве, А.С.Изгоев, Б.А.Кистяковский),  который рассматривал  социальное государство как «социально-правовое государство, или, по-другому, социально справедливое государство». Кстати, именно Б.А.Кистяковский еще в 1909 г. впервые ввел в обиход понятие «социалистическое правовое государство». К идее социальности правового государства приходили и другие русские ученые, отталкивающиеся от принципов естественного права (П.Новгородцев, С.Котляревский, В.Гессен, Л.Петражицкий).

Правовое обоснование социального государства окончательно оформило принцип естественных социальных прав человека. На основе этого возникла совершенно новая правовая коллизия, заключающаяся в несимметричности прав и обязанностей. Для теории права данная ситуация  настолько значима, что некоторые авторы, например Э.Форстхофф
, отвергают саму возможность совмещения правового и социального государства или констатируют принципиальное противоречие.

Однако именно асимметричность социальных прав и обязанностей личности породила особый статус государства как монопольного субъекта социальной деятельности. Государство стало опосредующим звеном между всей совокупностью прав и обязанностей, нивелируя и делая их соразмерными через свою социальную политику. В этом качестве государство получило особые права по перераспределению благ и тем самым приобрело специфическую функцию реального обеспечения формального равенства людей.

Приобретение социальным государством правового обоснования стало вехой в развитии представлений о государстве и о его социальной сущности. Понятия справедливости, равенства, солидарности, прав и обязанностей личности и общества получили формальное закрепление, ставшее основой дальнейшей эволюции государственных социальных функций.

Все это позволяет нам выделить данный период в особый этап. Данный, второй, этап становления социального государства, длившийся с 30-х годов до конца 40-х годов ХХ в., в соответствии с его основной сутью можно обозначить как этап правового социального государства, а правовая природа социального стала его неотъемлемым инвариантным свойством.

Начало следующему этапу развития представлений о социальном государстве положил знаменитый доклад  В.Бевериджа в 1942 г. парламенту Великобритании «Полная занятость в свободном обществе»
. В докладе излагались основные принципы «государства благосостояния» и впервые выдвигалась идея гарантированного единого национального минимального дохода, ядром плана была тесная связь социальной политики с государственной экономической политикой, нацеленной на обеспечение полной занятости. С этого времени термин «государство благосостояния» - «welfare state» - стал синонимом социального государства в англоязычных странах. Одним из авторов термина «welfare state” может считаться и английский социолог У.Темпль.

Период до 60-х годов ознаменовался, с одной стороны, углублением теории социального государства, или государства благоденствия, а с другой - практической реализацией идеи социального государства на национальном уровне. Одним из ведущих проявлений социальных функций на данном этапе стало предоставление государством социальных услуг.

Период становления социального государства с середины 40-х годов по 60-е годы ХХ столетия в особый этап, который можно обозначить как этап социальных услуг, связан с приобретением государством принципиально новых социальных функций. Именно в этот период,  помимо традиционных  функций социальной защиты, государство становится субъектом специфических социальных функций, примером которых является обеспечение занятости, социальный патронаж, формирование жизненной среды для инвалидов, программы реабилитации для отдельных социальных групп, государственные программы поддержки и создания необходимых жизненных условий для отдельных категорий людей и регионов.

Особенностью новых социальных функций государства - социальных услуг, является то, что они не просто компенсируют человеку невозможность достижения им определенных стандартов жизни, но активно формируют условия достижения этих стандартов, наделяя государство ответственностью за равные социальные возможности для всех социальных групп. Ответственностью, которая заставляет государство в определенной степени навязывать человеку свою опеку независимо от его желания с целью обеспечения принятых в обществе стандартов. По сути  этап социальных услуг  в развитии социального государства знаменует переход государства от пассивной к активной социальной политике.

Первой социальную природу своего государства зафиксировала Федеративная Республика Германия, записав в 1949 г. в свою конституцию, что «Федеративная Республика Германия является демократическим и социальным правовым федеративным государством» ( Sozialer Rechtsstaat ). Это означало, что государство в своей деятельности должно подчиняться принципу социальности, что означает «обязанность правительства осуществлять политику, направленную на обеспечение достойного человека уровня жизни, удовлетворение основных жизненных потребностей всех социальных групп. В 1958 г. статус социального государства ввела Франция, в 1972 г. – Швейцария, в 1975 г. – Швеция, в 1978 г. – Испания, Турция. Цели социального государства провозглашены в программных документах многих политических партий.

Социальные функции государства и его социальный статус закреплены в целом ряде международных документов: ст. 55 Устава ООН; ст. 1-а и 1-б Устава Совета Европы; Пакте об экономических, социальных и культурных правах 1973 г.; Итоговом документе саммита 1995 г. по человеческому измерению в Копенгагене.

Несмотря на содержательную близость понятий «социальное государство» и «государство благоденствия», развитие каждого из этих понятий и соотношение между ними претерпели со временем определенные изменения, отражающие объективные условия цивилизационного развития и национальную практику государственного строительства.

Особенно наглядно различие в трактовке социального государства проявилось в период с 60-х по 90-е годы ХХ столетия, когда на смену понятию «государство благоденствия» пришло понятие «государство всеобщего благоденствия». 

В отличие от предыдущих  форм  государство всеобщего благоденствия нацелено на достижение относительно равного высокого уровня качества жизни всего населения. Эта идея стала доминирующей в идеологии и социальной практике развитых государств, а понятие «государство всеобщего благоденствия» в этот период стало ведущим, распространившись и на предыдущие этапы. 

Период с конца 50-х годов и до середины 80-х  годов ХХ в. можно обозначить как этап государства всеобщего благоденствия -  четвертый этап в развитии социального государства.

Однако в официальной политике в этот период продолжает сохраняться доминирующее употребление термина «социальное государство». Это связано с двумя причинами. Во-первых, термин «социальное государство» как исторически более раннее и наиболее устоявшееся понятие становится обобщенным родовым понятием всего синонимического ряда, обозначающего данный государственный тип. Во-вторых, «социальное государство» всегда воспринималось как отрицание, в отличие от «государства всеобщего благоденствия», принципа всеобщей компенсации и тем самым было более нейтральным, менее связанным с трудно выполнимыми обязательствами государства, а тем самым политически более предпочтительным.

Идея государства всеобщего благоденствия возникла на базе резкого повышения уровня жизни развитых стран в 50-е – 60-е годы, когда система страхования социальных рисков практически полностью компенсировала неопределенность будущего. С одной стороны, государство всеобщего благоденствия наилучшим образом обеспечивало сплоченность общества и реализацию основных социалистических принципов. Взяв на себя новую, по сравнению с предшествующими периодами, функцию обеспечения высокого уровня жизни всех членов общества, государство сделало эту функцию доминирующей, подчинив ей все другие социальные, экономические и политические задачи. Государство всеобщего благоденствия явилось продуктом логической завершенности системы социального страхования, обеспечившей максимальную социализацию традиционных рисков, в том числе главного – риска потери доходов.

В теоретическом плане переход к государству всеобщего благоденствия означал отказ от бисмарковской модели социального государства, построенной на принципах солидарности и коммутативной справедливости, и переход к реализации принципов распределительной справедливости. Если коммутативная справедливость «заключается в равенстве прав («формальном»), она основывается на принципе взаимности и соответствует максиме «воздать каждому по заслугам»; соотносится с идеалом «справедливого вознаграждения», предполагающим, что каждый получает соответственно своему вкладу (например, выплата пособий рассматривается как возмещение взносов). Справедливость же распределительная или корректирующая нацелена на равенство экономическое («реальное»). Такая справедливость основана на принципе перераспределения благ между богатыми и бедными и соответствует максиме «каждому по потребности». Если коммутативная справедливость может осуществляться без посредничества политики (по принципу договора или страхования), то справедливость перераспределительная требует вмешательства какого-либо государственного органа»
. Система социального страхования государства всеобщего благоденствия отождествляет принцип равенства и механизм перераспределения через гипертрофированное понимание солидарности, возведя его в догмат. Солидарность как цель общества сделала функцию перераспределения главной функцией государства.

В это же время развились и иные модели социального государства, не подпадающие под определение «государство всеобщего благоденствия».

Одна из таких моделей, которую П.Розанваллон назвал «обществом всеобщего возмещения убытков», представлена в США. 

Исторически обусловленный акцент на либеральных ценностях протестантской морали и абсолютизация гражданских прав и свобод привели к приоритету принципа возмещения ущерба относительно принципа солидарности. В этом случае справедливость понимается как компенсация и возмещение ущерба. Социальные риски в этом случае подменяются понятием «жертва» (victime). Это объясняется тем, что в любом «несчастном случае»  находится виновный – либо человек, либо «система». Только добившись признания себя жертвой, человек получает право на компенсацию. Практика реализации данного принципа привела к тенденции переориентации индивидуального подхода в социальной поддержке к групповому подходу. Выдвигая себя в качестве жертвы, отдельные социальные группы добиваются социальной помощи и бюджетных трансфертов. При этом распространена практика расширенного представления об ущербе, к которому может относиться и несправедливость, допущенная по отношению к прошлым поколениям. Так, в 1985 г. Верховный Суд США принял решение о выплате компенсации детям японцев, интернированных в американских лагерях.

С 1989 г. этот принцип широко внедряется и в российское социальное законодательство, вступая в сложные коллизии с системой социальной защиты, базирующейся на принципах солидарности.

С точки зрения функций государства и принцип солидарности, и принцип возмещения ущерба одинаково реализуются через принятие государством на себя определенной социальной ответственности. Однако различная природа этой ответственности и соответственно  разные способы перераспределения общественного богатства  обуславливают несхожие механизмы социальной политики и могут вызывать противоположное отношение общества.

С конца 70-х годов ХХ в. начинает нарастать критика государства всеобщего благоденствия, которая в середине 80-х годов становится лавинообразной и многосторонней. Критике была подвергнута как практика государства всеобщего благоденствия, так и его теоретические и идеологические основы.

Направленность государства всеобщего благоденствия на обеспечение единого для всех членов общества постоянно повышающегося уровня жизни столкнулась с экономическими, демографическими и цивилизационными ограничениями и кризисом механизма страхования.

Наиболее очевидным и часто рассматриваемым в качестве основного стал финансовый кризис социального государства этого периода. Начиная с 70-х годов,  расходы на социальное обеспечение во многих странах  ежегодно растут  более быстрыми темпами, чем доходы, что потребовало повсеместного повышения налогов и обязательных взносов в систему социального обеспечения. Например, для Франции соотношение роста расходов на 7-8% ежегодно и  ежегодного  роста  доходов на  1-3% привело к тому, что доля налогов и страховых взносов в ВВП, остававшаяся практически на одном уровне на протяжении «тридцати славных лет», за период с 1975 г.  по 1985 г. повысилась с 35% до 45%.

Усиленные  существенным ростом весьма затратного бюрократического аппарата, обслуживающего социальные функции государства, замедлением экономического роста мировой экономики и ухудшением демографической ситуации проблемы экономического обеспечения функций государства всеобщего благоденствия становятся трудноразрешимыми.

Увеличение нагрузки на экономику, в свою очередь, стало тормозом её эффективности и потребовало снижения бремени обязательных взносов и налогов, что привело к частичному сокращению социальных программ и пособий, а самое главное -  к реформе социальной политики государств, которая в дальнейшем выразилась в пересмотре принципов, функций и механизмов социальной деятельности.

В целом этот пятый этап развития социального государства с начала 80-х по середину 90-х годов  ХХ в. можно обозначить как этап деструкции и кризиса государства всеобщего благоденствия.

В этот  период подвергается сомнению эффективность сложившейся системы перераспределения благ; солидарный принцип социального страхования теряет свою универсальность и перестает быть эффективным для целого ряда рисков; появляются новые значимые социальные риски, требующие новых способов компенсаций; традиционная концепция социальных прав подвергается пересмотру, появляются новые, массовые социальные категории, требующие защиты; формируется новая идеология социальной помощи; изменяются роль и социальные функции государства.

Нужно отметить, что новые социальные вызовы усилили роль государства и привели к развитию его социальных функций.

Рассматривая проблему кризиса социального государства в последние три десятилетия остановимся на том, что принципиально отличает данный период от предшествующего и определяет перспективу развития социального государства в будущем, и  прежде всего  его функциональной структуры.

Во-первых, это кризис всей системы солидарного страхования. Лежащие в основе государства всеобщего благоденствия принципы солидарности и справедливости основываются на представлении о случайности и равновероятности всевозможных рисков для всех граждан, что не соответствует современным реалиям.

Страхование, реализующееся через социализацию рисков, не может быть применимо к рискам катастроф (наводнения, землетрясения, засухи, крупные техногенные аварии и др.) и к рискам, которым подвержена значительная часть общества (длительная безработица, кризис пенсионного обеспечения и пр.). Усиливающаяся дифференциация общества привела в конце ХХ в. к сегментации системы страхования и развитию корпоративных и социально-профессиональных интересов, подрывающих принцип солидарности. Повышение роли вертикального перераспределения между группами граждан с различными доходами  вопреки изначально заложенному в страховании горизонтальному перераспределению  и разрыв связи между величиной взносов и уровнем социальных выплат, а также предоставление пособий группам населения, вообще не платившим социальных взносов, породил и негативное отношение к принципам социального страхования. Ухудшение экономической и демографической ситуации, стремление государства стимулировать экономику за счет снижения обязательных социальных взносов приводят к недостаточности страховых социальных фондов, наполнение которых в критической ситуации государство вынуждено брать на себя, что ведет к искажению принципов финансирования социальных выплат и замене принципа солидарности принципом возмещения ущерба.

Вторым фактором кризиса государства всеобщего благоденствия стало противоречие между растущими социальными отчислениями и объективной необходимостью снижения налоговой нагрузки на бизнес. Либерализация экономики вступила в противоречие с действительностью государства всеобщего благоденствия и определила негативное к нему отношение многих экономистов и политиков.

Критика государства всеобщего благоденствия опирается и на возрастающий разрыв между численностью плательщиков социальных взносов и теми, кто имеет право на социальное обеспечение, что связано как с демографической ситуацией, так и  с такими факторами, как безработица, увеличение доли бедных и неполные семьи.

Финансовые трудности привели к широкому распространению принципа адресности (селективности) социальной помощи.

Доклад Европейского сообщества 1993 г. «Социальная защита в Европе» констатирует, что во время кризиса, когда финансовые ресурсы недостаточны, а потребности возрастают, возникает необходимость в целенаправленном предоставления пособий наиболее нуждающимся гражданам. В настоящее время адресность пособий распространена на большинство стран, причем величина их меняется в зависимости от доходов или общего уровня обеспеченности. 

Третьим важным фактором кризиса государства всеобщего благоденствия стала ускоренная модернизация производства 1980 г. и 1990 г., которая привела к ликвидации существовавшей до того времени системы социальной опеки в форме политики полной занятости, что и подорвало социальный контракт 60-х годов.

В этой связи, надо отметить, что с середины 90-х годов ХХ в. в ситуации, с одной стороны, наступления либеральных идей, а с другой, усиления социальной роли государства и выдвигаемых обществом требований повышения эффективности социальной политики формируются новые представления о социальном государстве как механизме снятия противоречий между законами рынка и социальными целями.

В отличие от государства всеобщего благоденствия, современное социальное государство стремится отказаться от своей патерналистской роли, ориентировано на устранение иждивенчества и направлено на создание благоприятных социальных условий прежде всего через социально ориентированное рыночное хозяйство.

Начавшийся в середине 90-х новый этап развития социального государства можно обозначить как этап либерального социального государства.

Таким образом, анализ представлений о социальном государстве позволяет нам представить следующую периодизацию его развития:

· 1-й  этап (с 70-х годов ХIХ в. до 30-х годов ХХ в.) – социалистический;

· 2-й  этап (с 30-х годов ХХ в. до конца 40-х годов) – правового социального государства;

· 3-й  этап (с конца 40-х годов по 60-е годы ХХ в.) – государство социальных услуг;

· 4-й  этап (с конца 50-х годов до середины 80-х) – государство всеобщего благоденствия;

· 5-й  этап (с начала 80-х годов по середину 90-х) – деструкции и кризиса государства всеобщего благоденствия;

· 6-й  этап (с середины 90-х годов ХХ в. по настоящее время) – либеральное социальное государство.

Необходимо только отметить, что каждый из этих этапов отражает не только изменение социальных функций государства в различные исторические периоды, но и динамику теоретических представлений о содержании понятия « социальное государство».

2.2 Современные типы социальных государств

Сложившиеся представления о социальном государстве, фиксируя множество его признаков, не дают понимания иерархичности его свойств и какие из них являются необходимыми и достаточными. Нечеткость определений социального государства связана именно с отсутствием набора его характеристик, их рядоположности и отсутствием классификации. Дополнительные трудности создает наличие диаметрально противоположных представлений об отнесении тех или иных свойств к специфике социального государства.

В рамках существующих определений социального государства можно выделить как универсальные его характеристики, так и специфические аспекты, анализ которых развивает наши представления, о  его природе.

Первым константным признаком социального государства является доступность социальной поддержки государства для всех членов общества:

Вторая константа определений социального государства фиксирует правовую природу осуществления его социальной политики - право осуществлять  контроль и регулирование социальных процессов:

Правовая функция социального государства не сводится только к регулированию социальных процессов, а проявляется в наделении граждан социальными правами и государство - социальной ответственностью.

В качестве третьего константного признака выступает наличие в социальном государстве бюджетных социальных выплат:

Четвертым инвариантным признаком социального государства можно считать наличие государственных систем социальной защиты, социального обеспечения и обеспечения занятости:

Пятая константа связана с признанием за социальным государством ответственности за уровень благосостояния своих граждан:

В последнее время так же качестве устойчивого признака социального государства выделяют наличие в нем институтов гражданского общества.

И действительно, в современном мире трудно переоценить роль гражданского общества в реализации социальных целей. С другой стороны, исторический анализ становления социальных государств не фиксирует существенное значение данных институтов в первые периоды их становления.

Отсюда можно сделать вывод, что создание условий для развития гражданского общества можно считать шестой константой  социального государства, характерной для его относительно развитого состояния.

Вышеприведенные определения, дают набор первичных признаков социального государства – ответственность государства за уровень личного благосостояния граждан, наличие правовых основ социальной регуляции, ориентация единой социальной политики на всех членов общества, наличие бюджетных социальных выплат и наличие государственных систем социальной защиты и социального обеспечения. Представляется, что данные признаки являются видовыми, позволяющими дифференцировать социальные государства от иных государственных образований в любых условиях в динамике развития и обобщить его свойства.

Определение устойчивых свойств социального государства позволяет не только выделить данный тип государства из всего культурно-исторического многообразия конкретных стран, но и провести сопоставление социальных государств между собой. 

Ведущие исследователи государства благосостояния Томас Маршалл, Коста  Эспин-Андерсон, Тимоти Тилтон, Норман Фёрнис
 в 70-е годы ХХ в. предприняли попытку уточнить смысл понятия «государство благосостояния» и дать его историческую классификацию. В частности, они выделили три его разновидности:

1. «Позитивное государство социальной защиты» – государство, ориентированное на уравнивание шансов на благосостояние всех граждан, обеспечение и гарантирование «равных возможностей»; примером такого государства является США.;

2. «Государство социальной безопасности» - в дополнение к обеспечению равных шансов граждан создает условия полной занятости и гарантирует всем гражданам  без исключения  получение доходов не ниже прожиточного минимума; пример – Великобритания;

3. «Социальное государство всеобщего благосостояния» - обеспечивает полную занятость, сглаживает различия в доходах всего населения, создает многочисленные постоянные государственные и общественные социальные службы; пример – Швеция.

Достаточно распространенной, особенно в России, является попытка понять суть социального государства через его политическую природу. Примером такого анализа может служить разделение социальных государств на либеральное, консервативное и социал-демократическое.

В данной классификации «либеральное социальное государство обеспечивает равные социальные шансы гражданам (соответствует «позитивному государству социальной защиты») и исходит из остаточного принципа финансирования малообеспеченных, стимулируя активный поиск ими работы. Консервативное социальное государство исходит из необходимости обеспечить равновесие патерналистских мер власти с адресными программами социальной поддержки различных профессиональных и имущественных групп и слоев». «Оно ориентируется на приоритетное социальное обеспечение семьи, а не отдельного индивида. Социал-демократическое социальное государство постулирует равные социальные права граждан и обеспечивает их одинаковыми социальными условиями и льготами. В рамках такого государства обеспечивается действительное равенство социальных условий.

По существу в основе данной классификации лежит принцип противопоставления рынка социальной направленности государства, противостояние либеральной и социальной идеи.

В случае либерального социального государства «осуществление социальных реформ проходило под сильным влиянием идей либерализма» и привело к принятию постулата, что у каждого есть права, по крайней мере, на минимально достойные условия жизни. Другими словами, в данном типе государства все подчинено рынку, а социальные функции есть вынужденная уступка, диктуемая необходимостью стимулировать трудовую мотивацию и обеспечение  воспроизводства рабочей силы.

Консервативная модель представляет собой равновесие между рынком и социальными целями, когда они, рассматриваемые как два противоположных полюса, находятся в динамическом равновесии. В этом случае социальные функции уже не являются вынужденными, как в либеральной модели, а выступают как равноценные рынку. В основе консервативного социального государства лежит идея партнерства между государством, общественными и благотворительными организациями.

Социал-демократическая модель социального государства предполагает доминирование социальных задач над требованиями рынка, поэтому, социальные услуги должны предоставляться на универсальной основе, то есть бесплатной для всех, основе, а не в зависимости от проверки нуждаемости.

В тоже время консервативную модель обозначают как корпоративную или солидарно-консервативную. Это, связано с идеей, что одним из критериев выделения либеральной, консервативной и социал-демократической моделей является соотношение объемов государственного и частного (корпоративного) финансирования социальных программ – преобладание внебюджетного финансирования в либеральной модели, примерное равенство в тратах на социальные нужды в солидарно-консервативной модели и преобладание государственного финансирования в социал-демократической.

Кроме того, развитие социального государства связано с изменением его функциональной структуры, поэтому именно функциональная дифференциация является причиной видовых различий государства. Поскольку изменение функциональной структуры идет через увеличение набора социальных функций и усложнение функциональных систем, то наличие или отсутствие определенного набора функций может быть объективным критерием выделения типов социальных государств и основой их классификации. При данном подходе различные виды социальных государств выглядят не как сосуды, в которых в разной пропорции представлены либеральные и социальные идеи, государственные и частные источники финансирования социальных программ, государственное и частное страхование, а как одни и те же системы разного уровня развития. Характеристика социальных государств не может быть объективной, если её давать без учета  содержания и объем социальных функций представляемых этими государствами. Поэтому следует говорить о разном уровне социальности того или иного государства.

В рамках этого подхода и Швеция, проводящая свою социальную политику за счет высоких налогов с граждан, и Кувейт, и Объединенные Арабские Эмираты, социальное благополучие которых обеспечивается при отсутствии налогов, т.е. страны, имеющие различные источники и природу финансирования своих социальных программ, являются социальными государствами с примерно одинаковым набором социальных функций и могут рассматриваться как один тип государства всеобщего благоденствия при условии, что речь идет только о гражданах этих стран.

2.3. Структура функций социального государства

Исходя из функционального критерия в классификации социальных государств в качестве первичной классификации должна выступать историческая периодизация возникновения социальных функций на основе последовательности формирования соответствующих характеристик. Выделенные нами шесть этапов формирования константных свойств, атрибутов социального государства позволяют нам определить «вертикальную», по степени представленности социальных функций, типологию.

При этом становление социального государства – процесс, растянутый во времени, включающий этапы, фиксирующие появление у государства новых свойств, целей и функций и механизмов их реализации. Рассмотренный ранее набор констант определяет свойства современного социального государства от возникновения определенного специфического качества до наиболее его современных форм. Переход на каждый новый уровень развития социального государства обусловлен появлением новых свойств и функций, обеспечивающих достижение нового качества.

Устойчивые свойства, атрибуты социального государства, определяют его особенные системные качества. Часть этих качеств - например, такие, как доступность социальной поддержки государства всем членам общества, государственное социальное обеспечение, социальная защита и обеспечение занятости, ответственность за уровень благосостояния граждан – являются целями системы, другие – правовая природа социальной политики; наличие социального бюджета, наличие гражданского общества – это непременные условия достижения данных целей, развитие которых выступает как условие существования данной системы, её функционирования и развития.

Атрибуты социального государства – это не только фиксируемые качества, отличающие социальное государство от других государственных форм, но и системообразующие цели данной телеологической системы, обеспечивающие её специфическую активность, определяющие её функциональную структуру. Атрибуты задают основные направления деятельности социального государства, определяя наборы его функций.

Каждая из функций социального государства реализуется посредством определенных механизмов. Под механизмами функций понимаются конкретные способы их реализации, в качестве которых в нашем случае выступают система социального страхования; пенсионная система; система занятости, система социальной защиты и др.

С учетом того, что социальные цели государства, как и любые обобщенные цели, представлены иерархизованной системой, деревом целей, их реализация так же осуществляется через сложные функциональные системы, обеспеченные, в свою очередь, системой механизмов. 

Механизмы социальный функций представляют собой системы конкретных действий, направленных на  реализацию определенных функций, обеспечивающих и облегчающих этот процесс, формирующих условия функционирования.

Если системообразующие цели и функции могут существовать в качестве идей, правовых норм, этических принципов, политических деклараций и абстракций «общественного договора», то механизмы реализации функций имеют материальную вещественную форму, воплощенную в специализированных институтах, которые осуществляют объективирование механизмов реализации функций, их регулирование и развитие. Социальные государственные институты – это организационные формы, обеспечивающие работу социальных механизмов, в качестве которых могут выступать специализированные организации – органы социальной защиты, страховые фонды, социальные службы, социальные фонды, негосударственные пенсионные фонды, страховые компании, государственный пенсионный фонд и т.п. Необходимо отметить, что реализация социальных функций государства обеспечивается механизмами и социальными институтами, часть которых может и не быть государственными, но деятельность которых способствует достижению государственных целей.

Социальные механизмы и институты, обеспечивающие реализацию социальных функций и являющиеся элементами социального государства, задаются, активируются и регулируются государством. Обеспечение работы социальных институтов, соответствующих им социальных механизмов и реализации социальных функций осуществляется государством через социальную политику, в основе которой – системообразующие свойства социального государства.

Формальная схема элементов системы социального государства в виде замкнутой цепи представлена на рисунке 3.

	

	Рис. 3. Схема элементов системы социального государства


Возникновение социальных функций государства – это не одномоментный процесс, а долгий эволюционный путь, состоящий из нескольких этапов.

На первом этапе социальные цели, изначально присущие государству, достигаются через правовые, административные, политические и в первую очередь экономические функции. Можно говорить о том, что на этом  этапе  в качестве социальных целей выступают цели экономического выживания и безопасности, а чисто социальных целей нет.

Позже появляются собственно социальные цели, которые носят достаточно обобщенный характер и адресованы большим социальным группам и целым сословиям. Данные цели достигаются через стимулирование социальной активности общественных институтов и в форме единичных государственных актов.

И только с середины XIX в. в развитых странах социальная активность государства приобретает устойчивый целенаправленный характер и оформляется в систему государственных функций.

Возникновение и развитие социальных функций характеризуется двойственным процессом. С одной стороны, возрастает количества социальных функций, а с другой – происходит включение социальных функций в сложные функциональные системы и в результате – «социализация» иных функций.

Функции социального государства – это главные направления его деятельности, выражающие его сущность. В отличие от социальных функций, присущих любому государству, выступающих на ранних стадиях развития государственных форм в виде общих принципов деятельности государства, например перераспределение богатства, регулирование трудовой деятельности, или в виде экономических функций, функции социального государства появляются только на определенных стадиях развития производственных отношений, с изменением места человека в структуре производительных сил, с возникновением нового эволюционного типа индустриального государства.

Особенностью социальных функций социального государства является их направленность на достижение специфических целей, в других формах государственности не существующих. Общественные гарантии выживания, поддержка малоимущих и бедствующих существовали всегда, но только для социального государства удовлетворение социальных потребностей своей - цель.

Появление у государства новых социальных задач, с одной стороны, порождает новые, специфические для государства функции, а с другой – трансформирует многие традиционные его функции, придавая им социальное значение.

Назовем этапы развития социальных функций государства:

1. Первичные социальные функции – регулирование трудовой деятельности, регулирование отношений среди членов общества, обеспечение общедоступности естественных благ и т.п.;

2. Экономические функции, направленные на достижение социальных целей, – создание благоприятных экономических условий, регулирование природопользования, повышение уровня личного потребления и др.;

3. Общие социальные функции – обеспечение доступного здравоохранения и образования, удовлетворение культурных запросов и т.п.;

4. Социальные функции социального государства – обеспечение занятости, социальное обеспечение и пр.

Пройдя через эти четыре этапа, социальные функции стали ведущими по отношению к другим государственным функциям, трансформируя их под социальные цели. Самый яркий пример дает трансформация экономики под социальные задачи в форме социально ориентированного рыночного хозяйства.

Социальная ориентированность многих функций социального государства порождает объективные трудности в их систематизации и определении механизмов реализации. К собственным функциям социального государства относятся только те, через которые реализуются его основные характеристики, проявляющиеся в виде атрибутов, или константных свойств.

Другими словами, под функциональной системой социального государства понимается совокупность функций и связей между ними, через которые реализуются его специфические цели, выступающие в виде системообразующих устойчивых свойств (атрибутов).
Нужно оговориться, что речь идет только о специфических функциях социального государства, непосредственно вытекающих из его задач. Эта оговорка важна для понимания того, что каждая из этих функций при реализации многократно дробится, образуя функциональное дерево, каждая веточка которого может быть инкорпорирована в функциональную систему, содержащую экономические, политические и другие функции и направленную на достижение иных, не только социальных, целей.

Таким образом, атрибуты социального государства:

· доступность социальной поддержки для всех;

· правовая природа социальной политики;

· наличие системы социальных бюджетных выплат;

· наличие государственных структур социальной защиты, социального обеспечения и занятости;

· принятие государством ответственности за достойный уровень благосостояния граждан;

· наличие гражданского общества 

– являются основанием выделения собственно социальных функций государства. Способы реализации данных специфических качеств и являются свойственными социальному государству функциями.

Новые цели, появляющиеся у государства в новых культурно-исторических условиях, обуславливают формирование ранее отсутствующих функций, обеспечивающих достижение данных целей, которые, в свою очередь, придают государству новые качественные характеристики, закрепляемые в виде его свойств или атрибутов. В то же время устойчивые свойства государства, становясь принципами, исходными условиями и целями его деятельности, существенным образом модифицируют и влияют на дальнейшее развитие функций, через которые они реализуются.

Иерархия становления функций социального государства представлена следующим образом:

1. Социальное обеспечение;

2. Обеспечение доступного здравоохранения и образования;

3. Социальная защита;

4. Сглаживание социального неравенства;

5. Обеспечение занятости;

6. Предоставление социальных услуг;

7. Проведение государственной социальной политики.

Рассмотрим более подробно каждую из этих функций.

Функция социального обеспечения является самой ранней функцией социального государства. С неё началось изменение отношений общества и личности, приобретение государством социальных качеств, именно она стала первой изначальной социальной обязанностью государства.

Сопоставление данной функции с атрибутами социального государства показывает, что с её развитием расширяется и перечень константных признаков, которыми она обусловлена. В период становления социальное обеспечение напрямую связано с реализацией принципа всеобщей доступности социальной поддержки. Затем социальное обеспечение получает закрепление в правовых актах и становится неотъемлемым правом человека. В дальнейшем данная функция начинает реализовываться через бюджетное финансирование и создание государственных структур социального обеспечения. На более поздних этапах развития социального государства через неё реализуется принцип ответственности государства за достойный уровень благосостояния граждан.

Функции обеспечения доступного здравоохранения и образования не являются присущими только социальному государству. Будучи условиями физической и экономической жизни людей, они в той или иной форме реализуются и в других исторических формах государства. Особенность их реализации в социальном государстве связана с тем, что они становятся неотъемлемыми правами людей, а их обеспечение - обязанностью государства. Механизмом их реализации становятся государственные ассигнования, а для здравоохранения – и система социального страхования.

Таким образом, через функцию обеспечения доступного здравоохранения и образования реализуются такие свойства социального государства, как правовая природа социальной политики и наличие социального бюджета.

Всеобщая доступность социальной поддержки, правовая природа социально-политического регулирования социальных процессов, социальное бюджетное финансирование и наличие специализированных государственных структур лежат и в основе и функции социальной защиты.

Функция социальной защиты не может быть реализована без существования в государстве принципов всеобщности, правовой основы, бюджетного финансирования, но только создание государством специализированных государственных структур делает эту функцию реальной. Дальнейшее развитие этой функции связано с реализацией принципов ответственности за уровень жизни граждан.

Отсюда мы видим, что связь между константными признаками и функциями, через которые они проявляются, возникает не одномоментно, а является эволюционным процессом.

Государственная ответственность за уровень благосостояния появляется у социального государства наряду с созданием условий для развития гражданского общества. Реализация государством этих двух целей ведет к появлению двух новых функций – обеспечение занятости и предоставление социальных услуг.

Принятие государством на себя этих функций также знаменует собой переход к активной государственной социальной политике.

Обеспечение занятости, возникнув как, государственная функция в период Веймарской республики и получив яркое выражение в политике «нового курса» Ф.Рузвельта в период преодоления Великой депрессии в США в начале 30-х годов ХХ в., собственно постоянной государственной функцией, включенной в систему основных функций государства, становится только после Второй мировой войны.

Обеспечение занятости и предоставление социальных услуг опирается на все сложившиеся до этого инвариантные свойства социального государства, включая создание специализированных государственных структур.

Новые атрибуты социального государства становятся и важнейшими условиями реализации более ранних функций, например социального обеспечения, общедоступного здравоохранения и образования, социальной защиты и сглаживания социального неравенства.

Предоставление социальных услуг, появившихся, как функция социального государства во второй половине ХХ в., фиксирует новое качество социального государства и определяет очередной уровень его развития. С реализацией данной функции социальное государство не только берет на себя ответственность за уровень благосостояния населения и ответственность за социальную политику, но и начинает выступать как прямой субъект удовлетворения социальных потребностей человека, непосредственно обеспечивая ему реализацию расширяющегося перечня социальных услуг. По сути дела появление у государства данной функции можно рассматривать как переход государства из состояния тотального подавления индивида, государства насилия, к государству, подчиненному интересам каждого человека, – государству, находящемуся в услужении общества и отдельного человека.

Данная функция, опираясь на всю систему атрибутов социального государства, напрямую реализуется через механизмы гражданского общества.

Проведение государственной социальной политики ( последняя, седьмая функция ), включенной в структуру общеполитических функций государства, является принципиально новым явлением развития социального государства. Социальная политика уже не связана с формированием нового, не существовавшего на предыдущих этапах атрибута социального государства. Эта функция реализуется через все ранее возникшие свойства на основе их интеграции в единую систему.

Исходя из этого можно сделать вывод, что дальнейшее развитие функциональной системы социального государства обеспечивается разным уровнем развития, активности отдельных его атрибутов в рамках одной системы.

Таблица № 1

	Последовательность формирования специфических функций
социального государства



	

Функции социального государства

Последовательно

возникающие атрибуты

социального государства 
	Социальное обеспечение
	Обеспечение доступного здравоохранения и образования
	Социальная защита
	Сглаживание социального неравенства
	Обеспечение занятости
	Предоставление социальных услуг
	Проведение государственной социальной политики

	
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	1. Доступность социальной поддержки для всех
	х
	+
	+
	+
	+
	+
	х

	2. Правовая природа социальной политики
	х
	+
	+
	+
	+
	+
	х

	3. Финансирование социальных программ из бюджета
	
	х
	+
	+
	+
	+
	х

	4. Наличие социальных структур социального обеспечения, социальной защиты и обеспечения занятости
	
	
	х
	+
	+
	+
	х

	5. Государственная ответственность за уровень благосостояния
	
	
	
	х
	х
	+
	х

	6. Создание условий для развития гражданского общества
	
	
	
	
	
	х
	х

	х – атрибут социального государства, обуславливающий появление конкретной функции

	+ – атрибут социального государства, реализующийся через конкретную функцию


Сама история становления социальных функций государства свидетельствует о том, что с приобретением государством новой социальной сущности перечень его функций постоянно расширяется. Можно только констатировать, что данные семь функций являются базовыми, отражающими родовую природу социального государства на современном этапе его развития. Можно также сделать вывод, что данный перечень –необходимый и достаточный для отнесения конкретного государства к категории социального в его развитом виде. Дифференциация же социальных государств идет по степени выраженности данных семи функций и за счет их конкретных проявлений.

Выраженность данных функций в различных странах различается как по уровню активности их реализации, так и по формам их проявления. Каждая из обозначенных нами функций при реализации дробится на ряд более конкретных, что создает трудности в их классификации. Например, некоторые авторы в качестве самостоятельной функции в социальном обеспечении выделяют установление государственных пенсий; обеспечение доступного здравоохранения трактуется как охрана труда и здоровья; социальная защита описывается как государственная поддержка семьи, материнства и детства, инвалидов и пожилых граждан или – в иной терминологии - как «социальная защита внеэкономических субъектов общества: детей сирот, инвалидов и других категорий населения, не способных к самообеспечению, а также через функции установления минимального размера оплаты труда и гарантированного прожиточного минимума и иных гарантий; сглаживание социального неравенства часто определяется как функция перераспределения в обществе; предоставление социальных услуг конкретизируется через функции социального патронажа, программ реабилитации отдельных социальных групп, создание необходимых жизненных условий для отдельных категорий людей и регионов, в том числе формирование жизненной среды для инвалидов.

Естественно, в конкретных социокультурных условиях различных стран этот раскрывающий содержательную сторону набор частных функций будет различен, как различна и интенсивность их проявления.

Глава 3. Становление социальной политики в России

3.1 Экономические и социальные предпосылки формирования социальной политики государства в Российской империи

Социально-экономическое развитие России в XIX в. и первом десятилетии ХХ в. по основным параметрам совпадало с тенденциями и уровнем научно-технического и экономического прогресса развитых мировых держав. Общие для развитых стран изменения в социальной политике, связанные с изменением роли человека на производстве и соответствующим принятием государством на себя новых социальных функций, происходили в России одновременно с другими государствами.

К концу XIX в. государственная финансовая поддержка впервые начинает приобретать систематический «регулярный характер и на место приказов общественного призрения приходят земские и городские учреждения, наблюдение за которыми переходит от Министерства внутренних дел к Министерству государственного призрения. В это время, принимаются законы, регулирующие условия труда малолетних (1882 г.), женщин (1885 г.), фабричных рабочих (1886 г.), об охране труда (1893 г.); вводится институт фабричных инспекций, разрешавших трудовые споры и контролирующих условия и оплату труда. В 1886 г. принимается закон о медицинском страховании промышленных рабочих, в 1903 г. – закон о компенсации ущерба от несчастных случаев на фабричном производстве и рудниках, в 1912 г. – закон о компенсации общей нетрудоспособности, производственной инвалидности и материнства.

К 1913 г. Россия по общему объему производства занимает 
5-6-е место в мире, почти сравнявшись с Францией и превзойдя ее по ряду важнейших показателей тяжелой промышленности. Показательно, что за первое десятилетие ХХ в. ассигнования по министерству народного просвещения выросли в 5 раз и составили в 1913 г. 14,6% бюджетных расходов.

Будучи на одном уровне цивилизационного развития с другими странами того времени, Россия тем не менее обладала рядом существенных специфических особенностей. Можно выделить три основных блока национальных особенностей социальной сферы этого периода.

Во-первых, это высокие показатели обнищания населения и отставание в цивилизационном развитии.

Находясь в начале ХХ в. в состоянии глубокого экономического кризиса, являющегося следствием модернизации 60-70-х годов и контрреформ 80-90-х годов XIX в., Россия значительно отставала от показателей западных стран и США: в урбанизации – на 1 января 1905г. из 146,8 млн. человек только 16,5 млн. жили в городах, при этом из 865 существовавших городов в 697 городах численность населения составляла от 300 до 20 тыс. человек, лишь 19 городов имели население 100 тыс. человек, только в 17 городах была канализация и в 35 – трамвай; в общественном разделении труда и как следствие низкой социальной дифференциации – 75% населения составляли крестьяне, 10% – занятые ремеслами, промыслами и в промышленности, 3,8% – занимались торговлей, 4,6% – находились на государственной и частной службе; не был завершен переход производства от инструментального к индустриальному уровню, в России начала ХХ в. практически не существовали монополистические и государственно-монополистические объединения, не была оформлена система защиты гражданских прав. На рубеже XIX и ХХ вв. Россия оставалась во многом традиционным обществом с соответствующими ему социальными институтами. Правовое обеспечение российского предпринимательства носило строго разрешительный, а не регистрационный характер. Существовал целый ряд национальных, религиозных и сословных ограничений на занятия и собственность. Развитие товарно-денежных отношений сдерживалось непропорциональным развитием тех секторов экономики, которые обеспечивались государственными заказами.

К 1914 г. Россия не прошла последовательно, в отличие от ведущих европейских стран, все фазы эволюционного развития и не сформировала весь необходимый набор социальных, управленческих и политических структур капитализма. Показательно, что преобразования, предшествующие на западе промышленной модернизации, в России так и не получили завершения. Занимая в первом десятилетии ХХ в. пятое место в мире по объему промышленного производства, Россия не имела сложившейся системы классического капитализма.

Неблагоприятными были социальные характеристики России. Ежегодная смертность составляла 35 человек на 1 тыс. жителей (сравнение: в Англии – 19 человек, во Франции – 22, в Германии – 24). Детская смертность составляла 57,4%, что вдвое выше, чем, например во Франции (28,3%) Средняя продолжительность жизни была 27 лет для мужчин и 29 лет для женщин. В 1900 г. годовой среднедушевой доход составлял 63 руб. (для сравнения: в Германии – 184 руб., в Англии – 273 руб., в США – 350 руб.).

Крестьяне, составляющие 71,1% населения, жили в условиях патриархального уклада с примитивной агротехникой; рыночные отношения практически отсутствовали. Бедняцкая часть деревни составляла около 50%. В 1907 г. среднедушевое потребление хлеба в центральных и восточных губерниях России составляло 13 пудов в год (в Англии – 18,4; Германии – 19,45; Франции – 22,3). В полной мере вывод К. Маркса о том, что «капитал беспощаден по отношению к здоровью и сокращает жизнь рабочему всюду, где общество не понуждает его к другому отношению», подтверждается условиями жизни фабрично-заводских рабочих в России. Заработная плата наемных работников в эпоху становления капитализма не покрывала их минимальных потребностей. Фактическая продолжительность рабочего дня в начале ХХ в. составляла 13-15 ч, несмотря на закон 1897 г., установивший 11,5-часовой рабочий день. Бедность (пауперизм)  в России имел самые уродливые формы.

Вторая особенность социальной ситуации в России – отличная от практики западных стран система социальных институтов, заключающаяся в преобладающей роли местных структур.

После реформы 1861 г. наряду с приказами общественного призрения появляются земские и городские учреждения социальной защиты, которые уже в 90-х годах в 1,5 раза превосходили по количеству всю приказную дореформенную систему общественного призрения во всех 55 губерниях. Наряду с земскими на местах происходит дальнейшее развитие исторически сложившейся системы приходского попечительства с собственными учреждениями: к 1861 г. их было около 8000, в 1894 г. – 14 747, в 1999 г. – 18 233, в 1901 г. – 19 100. В этот же период на основе гумманизации общества и развития социалистических идей создаются различного рода общественные благотворительные организации, часть которых становится первыми профессиональными учреждениями в области общественного призрения. Особенностью благотворительных структур данного периода является, с одной стороны, специализация, а с другой - приобретение местного, регионального характера. Наряду с развитием таких всероссийских учреждений, как «Императорское Человеколюбивое общество», «Попечительство о трудовой помощи», «Ведомство учреждений Императрицы Марии», «Российское общество Красного Креста», «Александровский Комитет о раненых», возникло множество различных благотворительных организаций на местах, например, городские попечительства о бедных, общественные фонды помощи, бесплатные столовые, ясли-приюты, дома трудолюбия, что привело к созданию в 1909 г. Всероссийского союза учреждений, обществ и деятелей по общественному и частному призрению, задачей которого стало упорядочение и координация деятельности субъектов благотворительности.

Приказы общественного призрения, земские учреждения, церковно-приходские попечительские структуры и общественные благотворительные организации, имея общую цель имели свою специализацию.

Приказы общественного призрения осуществляли частичное финансирование территорий в целях социальной помощи и призрения и содержали специализированные социальные учреждения. Приходская благотворительность реализовывалась через материальную помощь, включая помощь натурой, оплату обучения и содержание в богадельнях, а также содержании церковно-приходских школ.

Земство, для которого согласно разъяснению Правительствующего Сената «призрение бедных должно считаться не обязанностью, а правом земских и городских учреждений», стало главным социальным институтом, обеспечивающим земское здравоохранение (земские больницы, земские врачи, народные аптеки); социальный патронат (вскармливание, обучение материнству, содержание в семье детей и т.п.); призрение и воспитание детей (семейное призрение, ясли, «бесплатные колыбельки», ремесленные классы и др.); богадельни; организацию ссудных касс, фондов поддержки переселенцев, недоимщиков, касс взаимопомощи; организацию общественных работ, трудовой помощи, потребительских кооперативов; устройство читален и библиотек и многое другое, удовлетворяющее реальные социальные потребности жителей.

Благотворительные общественные организации содержали стационарные учреждения социальной защиты; учебно-воспитательные заведения, предоставляли социальное жилье и открывали бесплатные столовые и ночлежки, осуществляли реабилитацию инвалидов (училища, общежития, дома трудолюбия, мастерские для слепых и глухих) и поддержку детей погибших на войне. С началом Первой мировой войны одним из главных направлений их деятельности стала организация лазаретов и помощи инвалидам.

Конфессиональное попечительство, основываясь на догматах милосердия, благотворительности и нищелюбия, через деятельность приходов, на основе благотворительности прихожан осуществляло раздачу милостыни, оказывало материальную и медицинскую помощь, организовывало бесплатные обеды и занималось просвещением ( церковно-приходские школы ).

Из приведенного перечня направлений деятельности различных российских социальных институтов видно, что в России начала ХХ в. фактически отсутствовала вертикальная система социальной защиты. Интеграция различных форм социальной поддержки осуществлялась по горизонтали на местном уровне. Такое положение вещей, с одной стороны, повышало эффективность социальной защиты на местах, а с другой, не способствовало формированию активной социальной политики государства.

К третьему блоку национальных особенностей социальной сферы досоветского периода следует отнести теоретические, идеологические и политические основания постановки и реализации социальных целей. Важной особенностью представлений о социальной деятельности государства в России в этот период было активное общественное мнение в пользу социальных прав личности и морального долга общества.

В отличие от идеи справедливости, вытекающей в западной философии из идей равенства и свободы, гегелевской трактовки государства, как субъекта перераспределения общественных благ, самоограничения либеральных принципов, социальной целесообразностью и принципа социальной солидарности, в России понятие справедливости культурно-исторически основывается на моральном долге, альтруизме, эсхатических мотивах, признании социальных прав естественными правами человека. Теоретические работы Б. Чичерина, Б. Кистяковского, С. Котляревского, В. Гессена, Л. Петражицкого и П. Новгородцева, выдвинувшего политико-правовую теорию защиты обездоленных, опирались, как и общественное мнение, на гуманистические идеи Ф. Достоевского, А. Толстого, Н. Некрасова, Н. Чернышевского и др. К этому нужно добавить психологические факторы патернализма, глубоко укоренившиеся в сознании россиян.

Для дореволюционного тридцатилетия характерно обостренное восприятие российским обществом социальных проблем, и была сформирована активная позиция государства, церкви и общественного мнения по их разрешению.

В то же время единодушие в понимании значимости социальных условий жизнедеятельности общества и особое по сравнению с другими странами эмоциональное к ним отношение, безусловно, не означало единство представлений о природе, целях, механизмах и структурах социальной политики, что относится к осмыслено социальной деятельности различными общественными институтами, научными направлениями и политическими партиями.

Особенностью теоретических представлений о социальной роли государства в России в данный период стало формирование общих положений, объединивших церковный и гражданский подходы и выдвинувших в качестве исходных положений отношение личности и общества, ответственности общества и государства перед индивидом. Не идеи солидарности, равенства и справедливости гражданского общества, а идеи человеколюбия и божественной, евангельской справедливости, идеи спасения души, где нищий и убогий является заступником перед Богом, равенства перед Богом стали фундаментом большинства социальных теорий.

Догматы благотворительности, милосердия, христианского служения трансформируются в идеи социальной справедливости и государственного призрения. В конце XIX в. идеи христианского нищелюбия и милостыни подвергаются серьезной критике. Христианская благотворительность рассматривается уже не только как положительное, но и как негативное явление, не способствующее стимулированию ответственности человека за свою судьбу, активизации творческой активности и развитию производительных сил, несущее угрозу обществу. С другой стороны, государственную благотворительность церковь начинает считать продолжением христианской практики благотворительности. Социальная работа в светских учреждениях рассматривается «как своего рода обращение к христианским традициям, благотворительному презелитизму» (Н. Вознесенский). Происходит осознание, что общественная самодеятельность, даже таких мощных структур, как церковь, не может обеспечить массовую социальную защиту, компенсацию социальных рисков и устранение причин, порождающих нищету. Понимание того, что «в основе социальных бедствий лежат ограничения свободы труда; законы, способствующие концентрации капиталов в «немногих руках»; «дурное» администрирование и судебное устройство; «дурное» финансирование и общественное хозяйство» [Н. Бунге], приводит к выводу, что только государство способно разрешить социальные проблемы общества.

На осознание роли государственной социальной политики повлияло и сформировавшееся в это время понимание благотворительности как оперативной меры, связанной с уже случившейся, реальной ситуацией. Таким образом, превентивные меры – организация страхования, пенсионная система, кассы взаимопомощи, развитие производства и ремесел, улучшение образования и т.п. - к благотворительной деятельности не относятся. Подобное разделение помощи на меры оперативного и превентивного характера связано с деятельностью государства.

Особую роль в переходе социальных функций к государству и теоретическому осмыслению этого сыграло социальное страхование. Идея социального страхования, понимаемого как система мер правительства, направленных на страхование индивида от различных социальных рисков, заменяет представления об общественном призрении. Важным является представление о том, что страхование как вид государственного обеспечения - не «подачка», а право гражданина. Человек имеет право на помощь уже в силу того, что он член общества и право на поддержку в случае нужды. Государство в этом случае осуществляет функцию перераспределения богатства, которую никто, кроме него, реализовать не может. Б. Кистяковский отмечает, что социальное развитие общества должно базироваться не на принципах презрения, а на том, чтобы никому не приходилось рассчитывать на благодеяние, ибо цель нормального социального общества – гарантированное право каждому на достойное существование. Рассуждая о правовом государстве, он приходит к выводу о необходимости социального страхования как одной из главнейших социально-правовых задач общества.

Родоначальник отечественной теории общественного призрения как специфической области познания, В.И. Герье считал, что обязательная государственная помощь является культурным предназначением государства, благом современной жизни. Ему принадлежит первое определение понятия государственного призрения, которое производится на средства государственного казначейства и посредством органов, назначаемых администрацией и независимых от общин и местного населения.

Таким образом, теоретическое осмысление социальной работы в России в отличие от западных стран, совпадая в основных выводах о роли государства, базировалась не только на рациональных доводах, но в значительной степени – на идеях естественного права, ответственности общества и милосердия.

С момента созыва в 1906 г. Государственной Думы начинается оформление политических требований различных партий в виде законотворчества, происходит правовое закрепление социальных функций государства в виде целенаправленной социальной политики. В 1905 г. начинает работать комиссия В.Н. Коковцева. Ее законотворческая программа включала обязательную организацию больничных касс на базе совместных взносов предпринимателей и рабочих; создание на предприятиях смешанных органов из представителей администрации и рабочих для урегулирования вопросов найма и улучшения быта рабочих; сокращение рабочего дня с 11,5 ч до 10 ч; ограничение количества сверхурочных работ; разрешение забастовок. В 1906 г. было созвано особое совещание под руководством министра торговли и промышленности Д.А. Философова, которое предложило 10 основных законопроектов: страхование болезней; страхование несчастных случаев; страхование инвалидности; сберегательные кассы обеспечения; правила о найме рабочих; рабочее время; врачебная помощь; меры поощрения строительства здоровых и дешевых жилищ; промысловые ссуды; фабричная инспекция и фабричные присутствия.

В 1908 г. эти законопроекты были внесены в Думу третьего созыва. Вокруг этих законов развернулась острая борьба. Против выступили как предприниматели, так и социал-демократы. Российские либералы считали неприемлемым сам факт государственного вмешательства в определение нормы рабочего времени и полагали, что социальные уступки рабочим неблагоприятно скажутся на конкурентных возможностях российской промышленности. С.Ю. Витте по этому поводу писал, что при проведении всех законов, касающихся рабочих, он всегда я встречал грамотную критику от тех членов Государственного совета, которые представляли интересы крупных промышленников.

Левые доказывали, что страхование рабочих должно быть государственным и основываться на следующих принципах:

· охватывать всю совокупность социальных рисков (увечья, инвалидность, болезнь, старость, беременность и роды, безработицу, потерю кормильца для вдов и сирот);

· охватывать всех лиц наемного труда и их семейств;

· компенсация застрахованных должна составлять полное возмещение заработка;

· все расходы по страхованию должны нести предприниматели и государство;

· всеми видами страхования должны ведать страховые организации, построенные по территориальному принципу и на началах полного самоуправления застрахованных.
В результате обсуждений в 1912 г. социальные законы были приняты. Вводилось страхование только от несчастных случаев и болезней; возмещение ущерба составляло две трети заработка при полной потере трудоспособности, врачебная помощь и оплата за увечья производилась за счет предпринимателя, а оплата по болезни – за счет страховых взносов предпринимателей и рабочих, выплата пособий осуществлялась через больничные кассы, объединяющие рабочих только одного предприятия.

Таким образом, царская Россия, являясь одной из ведущих индустриальных стран мира, развиваясь в рамках общецивилизационной парадигмы, накануне политических революций во многом достигала европейских стандартов социальной политики. С другой стороны, целый ряд собственно российских факторов способствовал становлению основ социального государства. К таким факторам следует отнести традиционно высокий уровень огосударствления экономики и общественной жизни; эмоциональную, идейную и политическую направленность российского общества на гуманизацию и активизацию социальной политики; ведущую роль местного самоуправления в организации социальных учреждений и реализации социальных программ.

Соотнося социально-экономические характеристики России с аналогичными показателями других развитых стран мира, мы видим, что накануне Первой мировой войны Россия находилась на одном уровне с ними по индикаторам реализации первого этапа построения социального государства, обозначенного нами как «социалистический» этап, но при этом сохраняла многие архаичные элементы цивилизационного развития.

3.2. Характеристика СССР как социального государства

С момента становления советской власти социальная политика приобретает исключительно государственный характер. Социалистическое государство принимает на себя всю совокупность социальных функций и становится единственным субъектом социальной политики.

Исходя из основных постулатов марксистской теории о создании общества всеобщего равенства и социальной справедливости, через государственное (общественное) распределение благ с целью удовлетворения возрастающих потребностей, что предполагало обеспечить всем членам общества средства к существованию и свободному развитию их способностей, в СССР был взят последовательный курс на создание социального государства, которое стало обозначаться как социалистическое.

Содержание этих двух понятий государства является весьма близким как по провозглашаемым целям и основным атрибутам, так и по механизмам решения задач.

Существовавшее в Советском Союзе противопоставление социалистического и буржуазного социального государств лежало в сфере политического противостояния, а не расхождения идеологий. Именно соответствие социальной политики Советского Союза представлениям о социальной роли государства в буржуазных странах, совпадение социал-демократической и социалистической идеологий обеспечили притягательность и восхищение СССР за рубежом.

В связи с этим нельзя согласиться с некоторыми авторами, которые категорически отказывают СССР в праве считаться социальным государством определенного уровня развития и тем самым исключают его из общемирового эволюционного процесса.

Социальная политика государства в течение всех 74 лет существования СССР претерпевала значительные изменения, вследствие как общемировых тенденций прогресса цивилизации, так и отражения особенностей внутреннего развития социалистического хозяйства, социалистических идей и объективных и субъективных факторов политической ситуации. 

В основе государственного строительства и социальной политики советского государства лежали положения марксизма-ленинизма о достижении всеобщего равенства и социальной справедливости на основе построения бесклассового общества и создания общественных, коллективных фондов потребления, функцией которых является обеспечение равных возможностей для удовлетворения основных потребностей членов общества.

Таким образом, доступность социальной поддержки всем членам общества, являющаяся исходным атрибутом социального государства, теоретически заложена в основу социального государства. И хотя реальная практика социалистического строительства допускала и существование различных категорий «лишенцев», отсутствие социальной помощи депортированным народам и прочие социальные ограничения, в целом этот принцип последовательно реализовывался в жизнь.

Огосударствление общественных фондов потребления, принятие государством на себя функций оказания всех видов социальной защиты, социальной поддержки и регулирования труда предполагали реализацию двух других исходных свойств (атрибутов) социального государства – наличие социального бюджета и государственной системы социальной защиты.

Правовое оформление социальной политики государства, являющееся непременным качеством социального государства, его атрибутом, также было реализовано в СССР как на уровне конституций, так и на уровне законов и постановлений ЦК КПСС.

Важно подчеркнуть, что эти исходные свойства социального государства появляются сразу после Октябрьской революции, исторически одномоментно делая советское государство безусловным лидером эволюционного развития государства в его социальной роли.

Уже Второй Всероссийский съезд Советов рабочих и крестьянских депутатов, состоявшийся 25–27 октября (7–8 ноября) 1917 года, создавая Совет народных комиссаров (СНК), включает в его структуру Министерство труда (Народный комиссар – А.Г. Шляпников). Через три дня – 29 октября (11 ноября), создается Наркомат государственного призрения, который в апреле 1918 г. переименовывается в Наркомат социального обеспечения (Народный комиссар – А.М. Колонтай). Наркомату было передано все имущество и средства бывших благотворительных обществ, и он взял на себя всю работу по созданию и управлению системой социального и пенсионного обеспечения, охрану материнства и детства, заботу об инвалидах и их семьях. При исполкомах местных советов были созданы отделы социального обеспечения (собесы) и пенсионные отделы военно-увечных, которые одновременно являлись и органами Наркомата социального обеспечения на местах. Наркомату социального обеспечения был подчинен и ряд специализированных организаций, созданных после Октябрьской революции, например Союз увечных воинов. В июне 1918 г. был проведен I Съезд комиссаров социального обеспечения, который определил административную структуру социального обеспечения и систему управления ею, состоящую из центральных, губернских и уездных органов.

Тем самым впервые в мире была создана вертикально-интегрированная, распределенная на местном уровне, целостная система государственной социальной защиты и социальной поддержки.

Советская республика первой в мире революционным порядком завершила «социалистический» этап строительства социального государства, завершившийся в Европе только к середине 30-х годов, как было показано выше, и начала строить правовое социальное государство.

31 октября (13 ноября) 1917 г. Советская власть объявила о радикальном изменении системы социального страхования: страхование обеспечивало всю совокупность рисков (старость, болезнь, увечие, инвалидность, беременность); охватывало всех лиц наемного труда и их семейств; осуществляло возмещение полного заработка. Чуть позже были введены страхование от безработицы и бесплатная медицинская помощь, пособия по случаю родов и смерти; 8-ми часовой рабочий день, уравнивались права женщин и мужчин.

Таким образом уже в ноябре 1917 г. произошел революционный скачек России к социальному государству, сделавший ее безусловным мировым лидером в обеспечении социальных потребностей людей и давший толчок развитию социальной политики ведущих государств.

В то же время уже с первых шагов советской власти в социальной политике государства возник дуализм формы и содержания, слова и дела. Именно расхождение идей и реальной политики социализма позволяет многим авторам доказывать невозможность отнесения СССР к социальному государству.

Советское государство с первых месяцев существования приобрело исходные признаки, атрибуты социального государства, что явилось реализацией основных положений марксизма. Однако тактика политического развития существенным образом корректировала основополагающие идеологические установки и их реализацию, выявляла ограниченность используемых понятий и их логические противоречия. Например, принцип доступности социальной поддержки всем члена общества по сути так и не был реализован за все годы советской власти, поскольку положения марксизма о всеобщем равенстве и социальной справедливости были скорректированы в соответствии с другим фундаментальным положением марксизма о роли труда в обществе. Так, по мнению К. Маркса все материальные блага в обществе созданы трудом всех членов общества и труд должен быть обязательным для всех.  На основе этого постулата вся система общественного распределения осуществлялась по труду, автоматически поднимая проблему участия в общественном распределении благ нетрудоспособного населения. В соответствии с постулатом обязательности труда для всех безработица рассматривается как буржуазный пережиток и искореняется административными – статья в Уголовном кодексе за тунеядство, и экономическими – уравнительная система оплаты труда и ее низкая покупательная способность, методами. Формы реализации данного исходного идеологического положения в Советском государстве различны в отдельные исторические моменты, но и обязательная трудовая повинность времен военного коммунизма, и трудовая мобилизация первых пятилеток, и закрепление на рабочих местах крестьян и рабочих во время Великой Отечественной войны и послевоенные годы, и закрытие последней биржи труда в 1930 г., и дифференцированная периодически вводимая карточная система обеспечения имеют одну основу.

На базе марксистско-ленинской теории формируются специфические представления о природе социального страхования и социального обеспечения (И. Лилютин, А. Забелин, В. Ярецкий, З. Теттенберн и др.). Исходя из тезиса о том, что профессиональные риски в условиях классовой борьбы являются социальными рисками, социальное обеспечение и социальное страхование рассматриваются как одна из форм классовой борьбы, цель которой удовлетворение потребностей пролетариата. Из перевода профессиональных рисков в плоскость классового противостояния с неизбежностью вытекал вывод о централизации социальной деятельности, о коллективной ответственности за индивидуальное благополучие и особой роли государства как аппарата классовой борьбы. В условиях же отсутствия в СССР антагонистических классов ограничения доступности колхозного крестьянства, кустарей, лиц свободных профессий к общественным фондам, а также ограничение их социальных прав никак не соответствовали идеям равенства, консолидации общества и ограничивало реализацию исходного принципа социального государства как общегражданского.

С ограничениями всеобщей доступности социальных благ связана и неполная реализация принципа правовой природы социальных обязанностей государства. Социальные права, которые с Конституции 1924 г. были закреплены законодательно в обобщенной форме и получили развитие в Конституциях 1936 г. и 1977 г., так и остались во многом декларативными и не реализованными в полной мере на практике.

Однако нужно отметить, что СССР значительно превосходил другие развитые страны по темпам реализации социальной политики, свойственной социальному государству, и опережал их в освоении государственных социальных функций и построении эффективных социальных механизмов.

История становления социальных функций государства в СССР наглядно демонстрирует данные процессы. Вследствие не эволюционного, а революционного и административного принятия государством на себя определенных функций появляется возможность определения объективных и субъективных предпосылок, исходных целей и механизмов их реализации.

С момента возникновения Советское государство берет на себя функции нормирования заработной платы; учета и распределения рабочей силы; установление общих норм пенсии и пособий; охрану материнства и детства; обеспечение инвалидов войны; медицинское обеспечение; социальное страхование рабочих. Условием социального обеспечения является потеря трудоспособности – постоянная (инвалидность или старость) или временная (беременность, болезнь) и средств к существованию (потеря кормильца). Условием социальной помощи является наступление ситуации социального риска – пожар, массовый голод, затраты на погребение и т.п. По сути вводятся, хотя так еще не определяются, понятия прожиточного минимума и минимальной заработной платы – заработок чернорабочего.

Особый статус приобретает в СССР социальная защита детей, которая исходит из того, что в социалистическом обществе о воспитании и содержании детей должны заботиться не отдельные родители их, а все общество в целом. Поэтому и должен быть введен институт государственного воспитания детей.

При советской власти наряду с социальными основаниями предоставления помощи всегда существовали политические категории получателей социальной поддержки. Частично этот подход сохранился и в современной России. Помощь оказывалась семьям красноармейцев, жертвам контрреволюций, бывшим политическим заключенным, политическим эмигрантам, политическим беженцам, советским работникам и семьям вышеобозначенных лиц. Например, в 1920 году помощь жертвам контрреволюции в натуральных продуктах составляла: 4 800 000 аршин материала, 800 пудов ваты, 3000 гросс ниток, 270 трикотажных изделий, 10 000 пар обуви, 3500 пудов мыла. Помимо этого выплачено пособий на 9 млрд. рублей.

В это же время частью социальной работы становится борьба с нищенством, проституцией и бродяжничеством.

В 1922 г. был принят Кодекс законов о труде, который определял обязательность коллективных соглашений об оплате и условиях труда и правилах внутреннего распорядка, вводил обязательность минимальной заработной платы, устанавливаемой государством для конкретной должности, и тарифное регулирование оплаты труда.

В 1925 г. принимается «Положение об обеспечении в порядке социального страхования инвалидов труда и членов семейств умерших или безвестно отсутствующих инвалидов труда». В соответствии с этим документом человек получил право на пенсию в случае достижения 50 лет, потери трудоспособности и наличия 8-летнего трудового стажа. Размер пенсий составлял 40% средней заработной платы соответствующего пояса.

По данным А.А. Герцензона, нуждающиеся в пенсионном обеспечении к 1926 году распределялись следующим образом: инвалиды войны – 345 тысяч человек, семьи погибших на войне – 130 тысяч, прочие – 25 тысяч человек. На город приходилось – 150 тысяч человек, деревню – 350 тысяч.

В 1928 г. Постановлением Наркомтруда СССР определяется пенсионный возраст – 60 лет для мужчин и 55 лет для женщин и вводятся пенсии по старости, первоначально распространяющиеся только на работников текстильной промышленности. Условием получения пенсии по старости было наличие 25-летнего трудового стажа. С этого момента трудовой стаж становится мерой индивидуального вклада на благо общества.

В это же время вводятся персональные пенсии, назначаемые деятелям партии, революции, науки. К 1928 г. насчитывалось 7000 таких пенсионеров.

В 1929 г. ЦИК и СНК СССР приняли постановление «Об обеспечении в порядке социального страхования по случаю старости», согласно которому пенсионное обеспечение по старости распространялось на работников горной, металлургической, электротехнической промышленности, железнодорожного и водного транспорта. Охват системой социального обеспечения в период с 1929 г. по 1936 г. вырос с 10,9 до 25,6 млн. человек.

Реабилитация инвалидов осуществлялась через общественные организации – Всероссийский союз кооперации инвалидов (Всекоопинсоюз), Всероссийское общество слепых (ВОС), Всероссийское объединение глухонемых (ВОГ), находившиеся под жестким контролем государства. Трудоустройство инвалидов стало важной функцией собесов. Однако и  в этом случае торжествовал классовый подход, ограничивающий реализацию принципа равнодоступности для всех граждан. С 1931 г. вводится новая классификация инвалидности, основанная на критерии «возможности–невозможности» человека осуществлять трудовую деятельность и самообеспечение. В этом же году при Народном комиссариате социального обеспечения создается Совет по трудовому устройству инвалидов и вводится обязательное бронирование на промышленных предприятиях 2% рабочих мест для инвалидов.

В 30-е годы в СССР был введен 7-часовой рабочий день и пятидневная рабочая неделя. Часть рабочих имела 6-часовой рабочий день.

Для 30-х годов характерно постоянное улучшение жизни всего советского народа. Лучше стало обеспечение одеждой, обувью, предметами культурного обихода. С 1932 г. по 1936 г. в 3,5 раза в расчете на душу населения увеличилось приобретение мебели и хозяйственных вещей. Более чем в 2 раза выросла заработная плата рабочих и служащих. За вторую пятилетку в жилищное, коммунальное и культурное строительство, здравоохранение было вложено почти столько же, сколько в тяжелую промышленность. В 4,6 раза возросли расходы на социально-культурное строительство. Втрое по сравнению с первой пятилеткой увеличились расходы на социальное обеспечение и социальное страхование. Создавалась и расширялась сеть санаториев и домов отдыха, путевки в которые предоставлялись за счет средств социального страхования. Во второй пятилетке отдыхало и лечилось в домах отдыха и санаториях 8,4 млн. человек. Средняя продолжительность жизни населения в 1938 г. составила 47 лет (до революции – 32 года). К 1939 г. общая грамотность населения составляла 81%.

Необходимо отметить, что данные социальные завоевания практически не распространялись на сельское население, которое по переписи 1926 г. составляло 82%. С 1921 г. была узаконена крестьянская общественная взаимопомощь (КОВ), на которую возлагалась вся работа по социальной защите на селе. Основными формами деятельности КОВ являлись: помощь инвалидам (пособия, ссуды, трудовая помощь), поддержка школ и больниц, изб-читален, организация общественных работ, поддержка нуждающихся. Позднее КОВ были трансформированы в кассы взаимопомощи при колхозах.

Важной вехой развития функций социального государства стало принятие в 1936 г. новой Конституции, в которой были закреплены, пусть и формально, права граждан на труд, социальное обеспечение, бесплатное медицинское обслуживание и образование. В Конституции декларировались равные без исключения права всех граждан – были сняты ограничения для лиц, ранее лишенных избирательных прав, уравнены права рабочих и служащих в пенсионном обеспечении.

К концу 30-х годов социальные функции государства, закрепленные в соответствующих нормативных актах, заключались в таких сферах, как государственное регулирование режимов и условий труда; оплата труда; нормирование труда; техника безопасности на производстве; государственное обеспечение инвалидов всех категорий; организация материально-бытового, культурного, лечебно-оздоровительного и санаторно-курортного обслуживания; деятельность учреждений социального обеспечения; работа ВТЭК; работа протезной промышленности; сеть касс общественной взаимопомощи; пенсионное обеспечение; социальное страхование; подготовка кадров работников по социальному обеспечению; планирование социального развития; весь комплекс здравоохранения, образования и культуры.

К середине 30-х годов СССР уже прошел два этапа развития социального государства – «социалистический» и этап правового социального государства, и приобрел все характеристики первичного социального государства и стал активно строить в рамках следующего этапа государство социальных услуг. Тем самым развитие СССР как социального государства опережало передовые страны Запада на 10-15 лет.

В связи со впечатляющими темпами строительства в СССР социального государства особую остроту для понимания его сущности приобретает дискуссия о роли тоталитаризма.

Социальные успехи Советского Союза являются аргументом в пользу доводов ряда авторов о тоталитарной сущности самого социального государства, которое выступает как система дополнительного контроля за человеком. С другой стороны, безусловно существование дополнительных стимулов к огосударствлению социальных функций при тоталитарном режиме.

Обе эти позиции имеют под собой определенное основание. Практика СССР наглядно демонстрирует, что тоталитарная власть широко использует социальную политику как инструмент регулирования поведения как отдельного человека, так и больших социальных групп и целых страт. Исключение из системы государственного социального страхования и пенсионного обеспечения колхозников; дискриминация работников, не являющихся членами профсоюза, и само огосударствление профсоюзов; недопустимость создания независимых рабочих объединений; установление уголовной ответственности за прогулы по неуважительной причине и даже за опоздание на работу; введение обязательных трудовых книжек; предоставление большинства пособий в зависимости от стажа работы и т.п. является свидетельством использования властью социальных благ в целях манипулирования человеком.

В то же время, чтобы использовать социальные манипуляторы, необходимо их создать, постоянно повышать их значимость и развивать. Другими словами, тоталитарная власть заинтересована в совершенствовании социальных способов удовлетворения потребностей людей и расширении возможностей манипуляции ими.

Принятие государством на себя социальных обязательств само по себе не ведет к ограничению свобод человека, но по мнению Ф. Хайека может стать орудием принуждения, как и любые другие формы зависимости человека от власти. Необходимо только отметить, что социальные формы воздействия являются для государства самыми дорогостоящими, особенно по сравнению с административными. 

Концентрация власти при наличии четко поставленных социальных целей значительно ускоряет процесс организационной перестройки социальной политики, облегчает формирование новых институтов и механизмов, что мы и видим на примере первого десятилетия советской власти. Нужно признать, что успехи построения системы социальных гарантий в СССР обусловлены, в том числе и тоталитарной природой Советского государства.

В то же время существуют предпосылки считать, что первичное социальное государство, построенное в СССР, имеет иную основу, чем модели социальных государств других стран.

Прежде всего это касается сомнений об эволюционной природе социального государства в СССР. Если для развитых стран Запада возникновение социального государства связано с изменением роли человека на производстве, появлением личностного фактора и в целом с изменением отношения государство - общество на отношение государство - личность, что нашло отражение и в теории марксизма, то индустриальное развитие Советского Союза до 50-х годов шло по пути экстенсивного развития при замещении личной ответственности коллективной.

Другими словами, стимулы строительства социального государства в СССР имели не объективную природу, базирующуюся на научно-техническом прогрессе и изменении характера производительных сил, а в изначальных идеологических установках, являющихся калькой теоретических обобщений развития общества и производства западных стран и российского гуманистического общественного сознания.

Особенностью СССР как социального государства стало то, что после революции 1917 г. новое государство в соответствии с лозунгами предреволюционной борьбы практически одномоментно взяло на себя социальную ответственность и определенные социальные функции и тем самым сразу продвинулось в построении социального государства. Странам, идущим эволюционным путем, понадобилось более десятка лет, чтобы взять на себя соответствующие функции.

Признание за социальным государством СССР наличия ограничений в реализации принципа общедоступности социальных благ не означает, что цели консолидации и солидарности общества не были актуальными. Масштабность пропаганды социальных завоеваний в СССР настолько грандиозна, что не остается сомнений, что социальная политика рассматривалась как важнейшая составляющая идеологического и организационного сплочения народа. Особенность СССР в том, что идея справедливости, лежащая в основе солидарности, изначально была ограничена справедливостью только для одного класса. 

На примере СССР видно модель частичного построения социального государства, ограниченную не только набором свойств и функций, но и не распространением социальных обязанностей государства на отдельные социальные группы.

Сложившаяся в СССР к началу 40-х годов жестко централизованная социальная политика в период Второй Мировой войны стала еще более зарегулированной. Произошли изъятие ряда важных социальных норм и снижение социальных гарантий.

Вместе с тем в послевоенный период возникли качественные изменения как в научно-техническом уровне производства, что привело к появлению массовых профессий операторского профиля, возникновению многомиллионной занятости в высокотехнологических отраслях – химической, атомной, авиационно-космической, электротехнической, машиностроении и других, так и в социальных ожиданиях людей, возникших на основе развития представлений о стандартах жизни.

К началу 50-х годов в целом произошел возврат к довоенным показателям социальной политики: восстановлен 8-часовой рабочий день; отпуска; отменены сверхурочные работы; карточная система на продовольственные и промышленные товары, введенная в годы войны. В течение 1947-50 гг. розничные цены на товары массового потребления снижались 5 раз и понизились за этот период на 43%.

В середине 50-х годов общая сумма ассигнований на выплаты по социальному страхованию, на пособия, пенсии, стипендии учащимся, на бесплатное медицинское обслуживание, народное образование стала равняться трети всех расходов государственного бюджета СССР.

Особое значение стали придавать мотивации труда. К концу четвертой пятилетки сдельной оплатой труда было охвачено 80% всех рабочих, широко стали применяться надтарифные доплаты, увязываемые с конкретными результатами.

Меняются и представления о социальных целях государства и его социальной политике. Ставится задача широкого предоставления государством социальных услуг и повышения уровня жизни советских людей.

Из Второй мировой войны СССР выходит с представлением о едином советском народе без антагонистических классов, что проявляется в большем распространении социальной поддержки на крестьянство.

В соответствии с новыми задачами преобразуется система управления социальной политикой. В 1949 г. создается Министерство социального обеспечения, которое наделяется рядом новых функций. Дальнейшее расширение функций Министерства происходит в 1961 г.

На новое Министерство социального обеспечения возлагаются следующие функции: выплата пенсий; организация врачебно-трудовой экспертизы; трудовое устройство и профессиональное обучение инвалидов; материально-бытовое обслуживание пенсионеров, многодетных и одиноких матерей; предоставление протезно-ортопедической помощи.

В конце 50-х - начале 60-х годов происходят серьезные изменения в системе оплаты труда. Вводится единая система ставок и окладов (ЕТС) с учетом отраслей, производств и категорий работающих. Упорядочивается оплата труда в промышленности, строительстве, на транспорте и связи. Повышается заработная плата низкооплачиваемым категориям рабочих и служащих. Вводится 7-часовой рабочий день. Средняя продолжительность рабочей недели составила 40 ч.

В июле 1956 г. принимается новый Закон о государственных пенсиях. В соответствии с этим законом значительно расширялся круг лиц, имеющих право на пенсию, и значительно увеличивался размер пенсий. Вводились также «льготные», досрочные пенсии для отдельных категорий работников особых производств и особо социально незащищенных – многодетных матерей и слепых. В 1964 г. принимается Закон о пенсиях и пособиях членам колхозов. Это означает переход к всеобщему государственному пенсионному обеспечению. В 1967 г. вводятся новые ставки пенсий, связанные с уровнем заработной платы, которые в большей мере дифференцировали саму пенсию и уравнивали уровень жизни всех членов общества.

Система социальной защиты складывается из трех направлений: государственное социальное обеспечение, осуществляемое за счет государственных, республиканских и местных бюджетов; государственное социальное страхование, обеспечиваемое за счет страховых взносов предприятий и дотаций государства, и социальное обеспечение колхозников, осуществляемое за счет средств колхозов и дотаций государственного бюджета. К 70-м г.г. основными принципами социального обеспечения в СССР являлись: всеобщность социального обеспечения; многообразие видов обслуживания; обеспечение граждан различными видами социальной помощи.

Таким образом, к началу 70-х годов СССР имел весь набор признаков (атрибутов) первичного социального государства и успешно, в одно время с развитыми странами Запада прошел очередной этап развития – этап предоставления государством социальных услуг.

3.3. Построение в СССР государства всеобщего благосостояния

Отнесение СССР начала 70-х годов к типу социального государства социальных услуг правомерно не только по критерию наличия соответствующих целей, функций и механизмов, но и по направленности реальной социальной политики государства и фактическому объему предоставляемых услуг. Обеспеченность больницами (койкоместами на 1000 населения); поликлиниками, детскими садами и яслями, комбинатами бытового обслуживания, библиотеками, стадионами, домами отдыха и санаториями соответствовала показателям самых экономически развитых стран, а по некоторым направлениям значительно их превосходила. Доступность медицинского обслуживания, лекарств и медоборудования, коммунальных и транспортных услуг, зрелищных и спортивных мероприятий, книг, санаторно-курортного лечения, лагерей летнего отдыха значительно превосходила мировые стандарты. Яркий показатель – в первой половине 60-х годов в СССР была самая низкая детская смертность в мире (6-7 человек на 1000) и один из самых высоких уровней средней продолжительности жизни – 70 лет.

В то же время динамика построения социального государства в СССР, который перед Второй мировой войной значительно опережал другие государства по показателям социального развития и темпам построения социального государства, в послевоенный период синхронизировалась с другими странами. СССР утратил опережающую роль в построении социального государства, но остался одним из лидеров этого процесса.

Данный факт позволяет сделать выводы, что, с одной стороны, развитие социального государства в СССР подчинялось общим закономерностям, определяемым общемировым научно-техническим прогрессом и эволюцией государственных форм, а с другой, преимущество на первоначальных этапах становления социального государства, обусловленное директивным огосударствлением социальных функций и тоталитарной социальной политикой, при дальнейшем развитии перестало играть стимулирующую роль. 

Если в конце 30-х годов СССР опережал развитые капиталистические страны в огосударствлении социальных функций и по объемам социальных гарантий, но при этом уступал в уровне качества жизни и недостаточной реализации принципа общедоступности социальных благ, то после 1945 г. набор и объем социальных функций государства в СССР и других странах практически совпали, и Советский Союз, и развитые капиталистические страны одновременно перешли к активной социальной политике и стали строить государства социальных услуг.

Первый итог стал очевидным в конце 50-х годов, когда показатели качества жизни ведущих стран стали значительно превосходить аналогичные индикаторы в СССР.

Конец 50-х - начало 60-х годов стали тем рубежом, когда Советский Союз в соревновании с капитализмом окончательно утратил свои, даже формальные, социальные преимущества. Государство социальных услуг, построенное в это время и в СССР, и в большинстве развитых стран, стало той формой советского государства, которое просуществовало до своего распада.

А развитые страны Европы и Северной Америки в этот период вступили в новый этап строительства социального государства – государства всеобщего благоденствия, обеспечивающий равный высокий уровень жизни всех граждан.

Необходимо отметить, что цели повышения уровня жизни, явившиеся результатом экономических успехов ведущих стран мира, в этот период декларируются и многими другими странами, в том числе и Советским Союзом, которые не имели соответствующих экономических условий. Это явление свидетельствует о том, что с развитием единого мирового информационного пространства, социальные стандарты жизни в силу их значимости для людей начинают влиять на социальную политику любой страны независимо от ее внутриполитической и экономической ситуации. Появились социальные общемировые социальные регуляторы, которые не может игнорировать ни одно правительство.

В то же время провозглашаемые с начала 60-х годов в Советском Союзе лозунги повышения качества жизни и уровня благосостояния советских людей не являлись прямой калькой аналогичных процессов на Западе. Идея имущественного равенства лежит в основе социалистического мировоззрения. С первых лет советской власти вся социальная политика была направлена на обеспечение реального равенства. Механизм перераспределения благ через государственные общественные фонды обеспечивал одинаковую равнодоступность и единые нормы потребления. Практически бесплатные жилье и коммунальные услуги, здравоохранение и образование, рекреационные и спортивные учреждения не были связаны с индивидуальным трудовым вкладом человека. Низкая дифференциация заработной платы фактически противостояла провозглашаемому принципу оплаты по труду. Социальная политика СССР в то время ориентировалась на поддержание стабильного, достаточно однородного и невысокого уровня жизни населения. Это достигалось регулированием заработной платы, фиксированием цен на основные товары потребления, а также регламентацией механизмов спроса и предложения. Обеспечение реального социального равенства людей, экономической однородности советского народа было не только социальной, но и политической задачей советской власти. Ради этого вводились жесткие запреты на экономическую самодеятельность людей, ограничивались товарно-денежные отношения, жестко регулировались доходы населения.

Цели социального равенства приносился в жертву, за редким исключением, лозунг повышения благосостояния советских людей. Государство не имело возможности улучшить жизнь всех граждан, и ради достижения социального равенства создавались ограничения в улучшении жизни тех социальных групп, которые такими возможностями располагали.

Исходным постулатом социализма являлось и положение о необходимости улучшения условий жизни, повышения благосостояния людей. Эти цели всегда были главной идеологической составляющей даже, когда главными задачами провозглашались задачи восстановления разрухи, защиты страны во враждебном окружении, создания промышленности, победы в соревновании двух систем и пр. Даже безусловный приоритет во все годы советской власти промышленности группы «А» над промышленностью группы «Б» объяснялся в конечном счете заботой о человеке.

При этом цели повышения благосостояния советских людей, хотя и были постоянно идеологическими лозунгами, реально ставились и достигались только во второй половине 30-х годов; после 1953 года и в первой  половине 70-х годов.

В 1953 г. был провозглашен курс на повышение благосостояния народа. На V Сессии Верховного Совета СССР (5–8 августа 1953г.) Г.М. Маленков в докладе говорил, что «в настоящее время мы можем и, следовательно, обязаны в интересах обеспечения более быстрого повышения материального и культурного уровня жизни народа обеспечить развитие легкой промышленности». И данные задачи были достигнуты. Реальный рост благосостояния с нарастающим итогом продолжился разными темпами до середины 70-х годов.

Важным для повышения благосостояния советских людей стали решения XXIV съезда КПСС, состоявшегося в 1971 г. Была поставлена задача значительного усиления социальной ориентации экономики.

Особенностью того времени было то, что показатели роста благосостояния советских людей соотносились только между собой. Граждане СССР в течение всего последнего времени видели реальные изменения качества жизни. Уменьшался дефицит промтоваров, появлялись и с каждым годом становились доступнее новые потребительские товары – радиоприемники, холодильники, телевизоры, импортный ширпотреб и пр. С начала 70-х годов массовым стало приобретение автомобилей. Повышалась заработная плата, что при стабильности основных цен обеспечивало рост ее покупательной способности. Решалась самая острая, жилищная проблема. За 1961–1985 гг. было построено 54 млн. квартир. К началу 80-х годов 80% населения жило в отдельных квартирах.

За 1966–70 гг. реальные доходы на душу населения увеличились на 5,9%. Показательна динамика расходов на социальное обеспечение, приведенная на рис. 4.

Выравнивался уровень жизни в городе и деревне. Важным показателем общественного психологического климата стало ощущение стабильности, предсказуемости будущего, возможности управлять своей судьбой.

В то же время советские индикаторы качества жизни были значительно ниже аналогичных показателей в США, а с конца 50-х годов - и развитых стран Европы. Особенно быстро разрыв между качеством жизни в СССР и наиболее богатых странах Запада стал нарастать после ориентации этих стран на построение государства всеобщего благоденствия.
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Рис. 4. Расходы на социальное обеспечение в СССР

Экономический подъем 60-х годов на Западе совпал с серьезными экономическими трудностями в СССР, которые негативно сказались на социальной политике.

В результате упадка сельскохозяйственного производства – реальное увеличение сельскохозяйственной продукции в годы семилетки (1959–1965 гг.) составило только 15% вместо запланированных 70% – в 1962 г. впервые произошло повышение цен. Стоимость молока возросла на 50%, мяса - на 25-40%, соответственно изменились цены на весь мясо-молочный ассортимент. С 1963 г. СССР впервые стал импортировать зерно.

Резко увеличился дефицит потребительских товаров. Снизилась стимулирующая роль заработной платы, возникли диспропорции в росте зарплаты и производительности труда. Рост фондов потребления не обеспечивал растущие потребности, что привело к снижению качества социальных услуг. Искусственное выделение приоритетных отраслей промышленности создавало диспропорции на территориальных рынках труда и в социальной сфере.

Экономические трудности, возникшие в СССР с начала 60-х годов, не были компенсированы расширением экспорта углеводородов в 70-е и последующие годы.

Потеря темпов технического перевооружения и обновления основных фондов, низкая производительность труда, отраслевая диспропорция, недостатки командно-административного управления экономикой и прочие хорошо известные причины привели к невозможности обеспечения желательных темпов роста благосостояния населения Советского Союза.

Реальные доходы на душу населения в 1981–85 гг. увеличились только на 2,1%.

По средней продолжительности жизни населения СССР в 1985 г. переместилось на 35-е место в мире, а по уровню детской смертности - на 50-е место.

В 1985 г. на здравоохранение в СССР тратилось около 4% национального дохода, тогда как в развитых странах эта цифра составляла 10-12%.

Неквалифицированным трудом в 80-е годы в СССР было занято около 40% трудящихся. Мифом было высокое качество рабочей силы в СССР. В этих условиях государство ужесточило контроль за социальными выплатами, произошли частичное сокращение социальных программ, снижение социальных гарантий.

Если в развитых капиталистических странах отход на либеральные позиции связан с невозможностью обеспечить достигнутый уровень социального благосостояния, то для СССР сокращение социальной ориентации внутренней политики был связан с осознанием невозможности достижения провозглашенных целей, поэтому  СССР как социальное государство – это государство социальных услуг.

Советский тип социального государства - это впечатляющий образец государства социальных услуг, наглядно демонстрирующий предел развития социального государства без гражданского общества и отсутствии взаимосвязи экономических и социальных стимулов развития.

3.4. Динамика структурных элементов государства в  постсоветский период и социальные последствия проводимой экономической реформы

Распад СССР, подготовленный наряду с другими и социальными причинами, повлекший кардинальные изменения политических, экономических и социальных основ, стал исходной точкой нового этапа строительства социального государства в Российской Федерации.

Одним из основных социальных конфликтов второй половины 80-х годов в Советском Союзе было несоответствие социальной политики и экономических возможностей требованию кардинального повышения уровня жизни. Обострению данного конфликта способствовало как реальное снижение уровня жизни в СССР в конце 80-х годов, так и ориентация все большего числа людей на западные стандарты жизни. Цели государства всеобщего благоденствия, так и не достигнутые в Советском Союзе, от которых в условиях экономического кризиса 80-х годов вынуждены были отказаться развитые западные страны, стали важным идеологическим ориентиром демократических движений перестройки и начала строительства новой России. Желание жить как на Западе наряду со стремлением к гражданским свободам стало определяющим мотивом вовлечения широких масс в перестройку.

В связи с этим изначально возникло противоречие, ставшее камнем преткновения всей социальной политики России до сегодняшнего дня. На фоне катастрофического сокращения внутреннего валового продукта (ВВП), экономической разрухи, массовой безработицы и значительного сокращения доходной части государственного бюджета социальные гарантии, закрепленные законодательно, не только не снизились, но и постоянно увеличивались.

Идеологическая направленность реформируемой России на государственный патернализм и расширение социальной защиты проявилось и в том, что уже весной 1992 г. были приняты законы: «О дополнительных мерах по охране материнства и детства», «Об улучшении пенсионного обеспечения семей граждан, умерших вследствие заболевания сибирской язвой в г. Свердловске в 1979г.», «О повышении минимального размера оплаты труда», «О повышении размеров социальных пособий и компенсационных выплат» и др. Всего в 1991 г. и 1992 г. было принято 25 законов, направленных на социальную защиту граждан.

Важной особенностью многих этих законов являлось то, что они основывались на принципе компенсации ущерба. Одновременная реализация двух разных принципов – компенсация ущерба и солидарность - усугубила противоречивость социальной политики.

Было решение Верховного Совета Российской Федерации об отмене персональных пенсий; были весь этот период в большинстве своем неудачные попытки правительства провести через Государственную Думу отдельные ограничения для различных категорий получателей социальной помощи; при принятии бюджетов на очередной год закладывалось с молчаливого согласия Думы и Правительства недофинансирование социальных расходов, но до 2004 г. публично не ставился вопрос о принципиальном пересмотре социальных гарантий времен СССР.

Несоответствие реальных экономических возможностей современной России в 90-х годах и объемов государственных социальных обязательств усугубляется сложным экономическим положением,  и ростом социально-незащищенных категорий населения, с одной стороны, и ростом социальных обязательств государства в виде различных льгот и пособий для увеличивающегося количества категорий, принятых дополнительно за все годы перестройки, с другой.

В сложных экономических условиях начального этапа реформ принимались меры, направленные на смягчение отрицательных последствий инфляции и на частичную компенсацию потерь наиболее нуждающимся группам населения. В частности, были созданы механизмы защиты доходов пенсионеров и работников бюджетной сферы, социальной поддержки семей с детьми, инвалидов, граждан, потерявших работу.

Для переходного периода характерны активная работа по созданию законодательной базы для социальной защиты наиболее уязвимых групп населения и переход на программно-целевые формы социальной поддержки населения.

Были приняты законы о социальной защите инвалидов, о ветеранах, о детских пособиях, о государственной социальной помощи, о прожиточном минимуме. В России появились новые законы о занятости населения, о коллективных договорах и соглашениях, об основах охраны труда, об основах обязательного социального страхования, Трудовой кодекс и пакет законов по пенсионному обеспечению. Новая законодательная база социальной сферы в течение 90-х годов в основном была сформирована.

В стране стали действовать федеральные целевые программы: «Дети России», «Социальная поддержка инвалидов», «Старшее поколение», «Социальная защита инвалидов военной службы», «Содействие занятости населения Российской Федерации», «Улучшение условий и охраны труда».

В процессе экономических преобразований механизм предоставления традиционных для Советского государства социальных услуг, таких, как обеспечение жильем, местный общественный транспорт, детские дошкольные учреждения, медицинское обслуживание, профессиональная подготовка и обучение, спортивно-оздоровительные структуры, реализуемый советскими государственными предприятиями, был разрушен. Требования конкурентно способности заставили приватизированные предприятия освободиться от этих высокозатратных социальных функций. Перед работниками стала проблема поиска иных способов обеспечения своих социальных потребностей.

В то же время система социальной помощи, унаследованная  от СССР, изначально не была направлена на смягчение бедности, а была рассчитана на предоставление льгот за определенные заслуги номенклатурным категориям населения.

Распределение социальной помощи являлось целиком «плоским», не различающим бедных и тех, кого нельзя отнести к этой категории. Размер социальных пособий был весьма мал, вся система социальной поддержки в среднем по годам составляла только около 4% средств, необходимых для преодоления нищеты. Около 87% малоимущих вообще не получали социальной помощи. Социальная помощь не являлась адресной. По результатам ряда исследований, почти две трети людей, которым оказывалась социальная поддержка, не отвечали критериям для ее предоставления.

О низкой эффективности системы социальной поддержки свидетельствует то, что до нижнего дециля доходит лишь 8% (для сравнения: 20-27% - в Польше, Венгрии, Болгарии и 35% – в Эстонии).

Рассматривая динамику социальной политики с 1991 г., можно выделить несколько узловых моментов, важных для понимания ситуации со строительством социального государства в Российской Федерации.

Как уже отмечалось, системы социальной защиты, социальной поддержки, социального страхования, пенсионного обеспечения и реабилитации инвалидов практически не претерпели изменений с советских времен. В то же время революционный переход к рынку сразу же потребовал принятия на себя государством новых функций и создания ряда новых механизмов социальной политики. Такими нововведениями стали функция защиты безработных через службу и фонды занятости; медицинское страхование через Фонд обязательного медицинского страхования; передача социального страхования от профсоюзов государству и создание Фонда социального страхования. Важной особенностью всех этих фондов, включая и созданный Пенсионный фонд, стало их относительное отделение от государственного бюджета и формирование их доходной части целевыми взносами от фонда оплаты труда. Существенным было и то, что годовые бюджеты фондов и их исполнение принимались и утверждались Федеральным Собранием. Парламентом (Федеральным Собранием) стали утверждаться и отдельные социальные статьи государственного бюджета – расходы социальных отраслей, финансирование социальных программ и помощь отдельным категориям социально незащищенных.

Важным поворотным моментом в становлении социального государства стало принятие в 1993 г. новой Конституции, провозгласившей в ст. 7, что Российская Федерация является правовым социальным государством.

В соответствии с Конституцией произошло разграничение полномочий в проведении социальной политики между федеральными и региональными органами власти, а с 2006 г. и между муниципальными образованиями.

За федеральным уровнем были закреплены: принятие парламентских актов, регулирующих общие принципы социальной политики; определение единых федеральных минимальных социальных гарантий в области оплаты труда, пенсионного обеспечения, социальных пособий, медицинского обслуживания, образования, культуры; разработка и финансирование целевых социальных программ; формирование и управление внебюджетных государственных социальных фондов; определение условий и порядка компенсации денежных доходов и сбережений населения в связи с инфляцией; финансирование объектов социальной инфраструктуры, находящихся в федеральном ведении.

К компетенции региональных органов власти были отнесены: обеспечение функционирования учреждений социальной инфраструктуры, находящихся в их ведении; принятие нормативных актов, регламентирующих порядок организации и предоставления социальной помощи населению регионов; определение и реализация обеспечения слабо защищенных слоев населения товарами, продуктами и услугами; разработка и реализация региональных социальных программ. С 2005 г. в их компетенцию было отнесено финансирование льгот ряда категорий (ветераны труда, труженики тыла и др.).

К совместному ведению были отнесены: формирование единого рынка труда; обеспечение занятости; регулирование внутренней и межрегиональной миграции.

После принятия Конституции социальная политика государства начинает развиваться в нескольких направлениях.

Во-первых, это законотворческая работа по реализации положений конституции. Начиная с 1994 г. вводится система индексации пенсий в соответствии с инфляцией; принимаются поправки в закон «О государственных пенсиях в Российской Федерации» и ряд законов, совершенствующих пенсионную систему, как, например закон «О персонифицированном учете граждан», предполагающий введение условно накопительных счетов пенсионеров. Вводится понятие страховых периодов, влияющих на начисление пенсий; развивается законодательство о занятости; принимаются законы о прожиточном минимуме в Российской Федерации и адресности социальной помощи; новый закон «О страховании от несчастных случаев на производстве и о возмещении ущерба». Все эти годы вносятся многочисленные поправки в Трудовой кодекс и в 2001 г. принимается его новая редакция.

Во-вторых, это практическая деятельность государства по реализации своих социальных функций - индексация пенсий, создание системы социальной поддержки населения, введение адресной социальной помощи, обеспечение своевременности выплат заработной платы и пенсий, создание рабочих мест и организация общественных работ, реабилитация инвалидов и развитие системы социальных услуг и многое др.

Важной составляющей этой работы в 1994-2003 гг. было сдерживание правительством попыток Государственной Думы провести чисто популистские законы.

В-третьих, это разработка широкомасштабных программ социальной политики, призванных реализовать целостную систему взаимосвязанных мер, обеспечивающих повышение эффективности деятельности государства по обеспечению социальных целей.

Так, в 1993 г. принимается концепция развития социального обслуживания населения в Российской Федерации, в соответствии с которой произошли отход от принципов социального обеспечения и переход к европейской системе социальной защиты. В основе принципа социальной защиты лежит ответственность государства за устранение причин, препятствующих человеку, семье, группам людей достичь оптимального уровня благосостояния, так и организацию индивидуальной помощи людям, попавшим в трудную жизненную ситуацию.

Реализацией этой концепции стало принятие в 1995 г. законов «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов» и «Об основах социального обслуживания населения Российской Федерации».

Первая широкомасштабная программа была принята в виде Основных направлений социальной политики Правительства Российской Федерации на 1994 год. Главная задача, поставленная в 1994 г. – стабилизация уровня жизни населения.

В этом документе также впервые был сформулирован принцип перехода от государственного патернализма к созданию условий, позволяющих каждому трудоспособному человеку реализовать свой потенциал и защитить себя самостоятельно. Это был серьезный шаг к либеральному социальному государству. Однако Правительству не удалось достичь поставленных целей и приостановить дальнейшее обнищание населения. В этой связи надо особо подчеркнуть, что в ситуации, когда значительная часть населения страны (до 55% в отдельные годы в Российской Федерации) живет за чертой прожиточного минимума (табл. 2), В частности, наиболее драматические события произошли осенью 1998 г. Последствия финансового кризиса для социально-трудовой сферы были катастрофическими. Численность населения с доходами ниже прожиточного минимума увеличилась с 33 млн. до 55 млн. человек (в начале 1999 г. почти 38% населения России имели крайне низкие доходы). Более чем на 2 млн. человек возросла общая безработица. Очевидно, что в этих условиях значительная часть социальных функций государства деформируется, поскольку социальная политика становится деятельностью по выходу из кризиса, «тушением пожара», а не строительством здания и обеспечения комфортной жизни жильцов. В этих условиях основные принципы социального государства могут проявляться только в редуцированном виде или в декларативной форме.

	

	Таблица 2.    Численность населения с денежными доходами 
ниже прожиточного минимума



	Год
	Численность населения

	
	млн. человек
	в % общей численности населения



	1991
	6,1
	4,1

	1992
	35,8
	24,0

	1993
	46,9
	31,4

	1994
	33,3
	22,4

	1995
	36,6
	24,7

	1996
	32,9
	22,0

	1997
	31,5
	21

	1998
	69,9
	47,9

	1999
	41,2
	28,3

	2000
	41,9
	28,9

	2001
	39,4
	27,3

	2002
	34,6
	24,2

	2003
	29,3
	20,3

	2004
	25,5
	17,8


Очевидно, что и проведение социальных реформ в этой ситуации имеет свои особенности, поскольку старые механизмы в определенной степени были уже разрушены, а новые еще не были созданы. В условиях массовой нищеты главной задачей государства становится недопущение наличия категории людей, находящихся за гранью выживания, и создание условий для повышения уровня жизни всего населения. Именно уровень жизни становится интегральным стандартом в условиях социально-экономического кризиса.

Наличие за чертой бедности значительной части населения свидетельствует не только об экономическом упадке, но и о том, что механизмы перераспределения общественного богатства в стране неэффективны. Так, принципы глобального распределения богатства страны находится в компетенции ее политического устройства, а не социальной политики, поэтому необоснованной являлась в тех условиях попытка достичь приемлемого уровня жизни всего населения, не меняя принципов доступа различных социальных групп к источникам благ.

Интегральным показателем уровня социального развития государства является уровень жизни населения. Его динамика отражает не только вектор социального развития государства и эффективность социально-экономической политики, но и качественные характеристики социально-экономического положения в настоящий момент.

При всей относительности параметров уровня жизни есть несколько объективных показателей, которые позволяют определить перспективу проводимой политики, иерархию целей и условия их реализации.

К таким наиболее информативным и объективным показателям, в частности, относятся: численность населения с денежными доходами ниже прожиточного минимума (ПМ), соотношение реальных доходов населения с прожиточным минимумом или «покупательная способность» (ПС), характеризующая соотношение номинальных среднедушевых доходов с величиной прожиточного минимума, выраженная в условном количестве наборов ПМ, приходящихся на данный среднедушевой денежный доход. Применение этих показателей дает возможность определить реальный уровень жизни населения и реальный уровень денежных доходов.

 Наиболее полное представление о распределении денежных доходов населения дает распределение этих доходов по первой (с наименьшими доходами) и последней (с наибольшими доходами) 20%-ими квинтельным группам населения. В течение 90-х годов у 80% населения страны доля в общем объеме денежных доходов снижается, а в группе населения с наибольшими доходами наблюдается рост. Иначе говоря, бедные с каждым годом становятся беднее, а богатые – богаче. Такая негативная картина наблюдается в течение всего периода реформ. Причинами этого являются не только последствия финансового кризиса, но и недостаточная эффективность социальной политики, неотработанность экономических механизмов регулирования многих важнейших процессов труда, занятости и социальной защиты населения
.

Так же важное значение имеет дифференциация внутри квинтельных групп. В настоящее время Госкомстат России осуществляет построение распределения населения по уровню среднедушевого дохода на основе логнормальной модели, позволяющей определить дифференциацию внутри квинтельной группы. Например, в 1999 г. уровень дифференциации доходов внутри группы населения с наименьшими доходами составил 3,96 раза против 1,97 в 1998 г.

Таким образом, за год дифференциация внутри группы с наименьшими доходами возросла в 2 раза, что в свою очередь отражает крайне негативный характер процессов, происходящих в области распределения денежных доходов. Фактически речь идет о формировании значительного слоя населения с крайне низким уровнем среднедушевого денежного дохода.
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Рис. 5. Изменение доли квинтильных групп в общем объеме денежных доходов населения в период 1990-99 гг.

Уровень жизни населения определяется фактическим потреблением в сравнении с потреблением материальных благ и услуг, принятым за норму (средним потреблением в обществе; потреблением в прошлые периоды и т.п.). За годы современных реформ по различным оценкам уровень жизни упал у 60% населения, у 25-30% – изменился незначительно и лишь у 15-20% вырос, в том числе у 3-5% россиян этот рост оказался очень значительным.

Существующая высокая дифференциация населения по доходам при значительной доле бедствующих делает невозможным реализацию принципов социального государства, которое по своей сути обеспечивает интересы всех и тем более большинства.

В этих условиях стремление государства обеспечить достижение минимальных стандартов уровня жизни через систему социальной поддержки заведомо было обречено на провал, поскольку требовало институциональных политических и экономических преобразований. Это объясняется тем, что в ходе коренных экономических преобразований в Российской Федерации изменились условия функционирования национальной экономики. Источником доходов граждан стали не только вознаграждение за труд, но и средства, получаемые от предпринимательской деятельности, участие в прибылях организаций. Однако заработная плата и ее уровень по-прежнему являются главным стимулом к труду и основным источником удовлетворения жизненных потребностей большинства населения. Например, из данных табл.  следует, что, несмотря на снижение доли оплаты труда в совокупном доходе ее роль является определяющей, а для большинства населения она остается единственным источником.

С 1992 г. в России нарастают масштабы бедности. Рост бедности является результатом снижения реальных доходов, но одновременно обусловлен усиливающимся неравенством в распределении.

	Таблица 3.

	Структура денежных доходов населения России в 1990-1999гг.
(в %)


	
	1990
	1991
	1

992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003

	Денежные доходы - всего
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	В том числе:
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	оплата труда**


	74,1
	59,7
	69,9
	58,0
	46,4
	37,8
	40,4
	38,0
	39,4
	66,5
	62,8
	64,6
	65,8
	63,9

	социальные выплаты


	14,7
	16,3
	14,3
	15,0
	13,5
	13,1
	14,0
	15,0
	13,1
	13,1
	13,8
	15,2
	15,2
	14,1

	доходы от собствен-ности


	2,5
	12,8*
	1,0
	3,0
	4,5
	6,5
	5,4
	5,8
	5,5
	7,1
	6,8
	5,7
	5,2
	7,8

	доходы от предприни-мательской деятель-ности


	3,8
	4,1
	8,4
	18,6
	15,9
	16,4
	13,6
	13,0
	14,8
	12,4
	15,4
	12,6
	11,9
	12,0

	другие доходы
	4,9
	7,1
	6,4
	5,4
	19,7
	26,2
	26,6
	28,2
	27,2
	0,9
	1,2
	1,9
	1,9
	2,2

	* Была осуществлена компенсация вкладов в 1,4 раза в связи с повышением цен с 1 апреля 1991 г.

** Официальная оплата труда (без учета скрытой).


Вместе с тем процесс коренного изменения трудовых отношений в России проходит очень сложно. Затянувшийся кризис вызывает появление устойчивых негативных тенденций в системе трудовых отношений и организации заработной платы.

Осуществление рыночных преобразований в экономике сопровождалось существенными преобразованиями в организации оплаты труда.

Во-первых, реформы в области труда и заработной платы предусматривали переход от административных методов регулирования труда к системе социального партнерства, от прямого государственного регулирования заработной платы к полной свободе предприятий и организаций в определении вида, системы оплаты труда, размеров тарифных ставок, окладов, премий, иных поощрительных выплат.

Во-вторых, в условиях глубокого экономического спада производства и продолжающегося финансового кризиса стремление сдерживать инфляцию за счет сдерживания роста заработной платы привело к тому, что заработная плата перестала зависеть от количества труда и результатов деятельности, а стала определяться уровнем инфляции и состоянием финансов. В результате заработная плата как цена рабочей силы перестала выполнять воспроизводственную, стимулирующую и регулирующую функции. Рабочая сила стала одним из самых дешевых товаров, несмотря на то, что дешевый труд разоряет страну, тормозит технический прогресс, убивает стимулы к творческой и эффективной работе, порождает массовую бедность, разрушает нравственность и трудовую мораль, подрывает конкурентоспособность экономики.

В-третьих, произошедшее в годы экономического кризиса значительное падение производства не сопровождалось соответствующим высвобождением работников.

В большинстве таких случаев руководители предприятий под определенным воздействием региональных органов власти не увольняли излишний персонал, а продолжали начислять (но не выплачивать) заработную плату.

В-четвертых,  в сфере трудовых отношений - профсоюзный и административно-партийный контроль прекратились, а присущее рыночным отношениям социальное партнерство на основе двусторонних и трехсторонних соглашений, которое призвано прийти им на смену, пока не оказывает  достаточного влияния на уровень и дифференциацию заработной платы.

Такое развитие ситуации породило немало острых проблем в области труда важнейшая из них – общий низкий уровень оплаты труда. Низкая эффективность социальной политики во многом была связана с тем, что труд был самым дешевым товаром. Заработная плата составляет лишь 30-40% денежных доходов. Доля оплаты труда в валовом внутреннем продукте (без учета «скрытой оплаты труда», определяемой на основе экспертной оценки и отчислений в государственные внебюджетные фонды) снизилась с 44% в 1990 г. до 21% в 1999 г. В 2000-02 гг. произошло ее дальнейшее падение до 20,7%. 

Хотя, доля зарплаты в валовом внутреннем продукте в Российской Федерации и увеличилась за последние годы до 49%, но не достигает величины, сложившейся в разных странах. Основными причинами снижения уровня реальной заработной платы стали:

· снижение объема производства валового внутреннего продукта примерно в 2 раза;

· значительные размеры «скрытой» безработицы;

· ухудшение финансово-экономического состояния предприятий и увеличение количества убыточных предприятий. По итогам 1998 г. их число в процентах к общему количеству предприятий составило в промышленности 49,2, на транспорте –56,1, в строительстве – 39,6, в сельском хозяйстве – 83,1;

· недостаточное внимание к проблемам повышения уровня минимальных социальных гарантий (минимального размера оплаты труда, тарифной ставки (оклада) первого разряда ЕТС), своевременной оплате государственных заказов при  подготовке ежегодных федеральных законов о бюджете.

Следствием этих причин стали:

– низкий уровень минимальных гарантий в оплате труда. Во многом это связано с тем, что минимальная заработная плата выполняет несвойственную ей функцию технического норматива для определения размера социальных пособий, пенсий, стипендий и других социальных выплат, а также иных платежей и взносов. При этом повышение заработной платы требовало значительных средств для индексации всех этих социальных выплат. Наибольшее воздействие это оказывает на бюджетную сферу, в которой сохранено государственное регулирование оплаты труда.

– высокая дифференциация заработной платы. Соотношение заработной платы крайних 10%-ных групп работников. Так,  на многих предприятиях чрезмерно выросла дифференциация в оплате труда руководящего персонала и остальных работников. Размер заработной платы руководителей нередко в 8-10 раз и более превышает размер средней зарплаты на данном предприятии.

Резко увеличилась межотраслевая дифференциация. Разрыв максимального (газовая промышленность) и минимального (легкая промышленность) значения среднемесячной зарплаты достигает 8,6 раза.

Самый низкий уровень заработной платы во внебюджетных отраслях сложился в сельском хозяйстве.

Различия в уровнях зарплаты между отраслями и предприятиями вызваны в основном произошедшими изменениями в их положении на рынке товаров и услуг, неодинаковыми возможностями производить конкурентоспособную продукцию. В более выгодном положении в рыночной экономике оказались предприятия отраслей-монополистов. В то же время в сельском хозяйстве, легкой, химической промышленности, машиностроении, где высока конкуренция импортной продукции, произошло значительное снижение объемов производства.

Так же отмечалось увеличение разрыва в оплате труда работников бюджетной сферы и работников остальных отраслей экономики. Например, уровень средней заработной платы работников бюджетной сферы, основу которой составляют отрасли науки, здравоохранения, культуры и искусства, социальной защиты населения, составляет от уровня промышленности 50-60% (табл. 4).

	Таблица 4

	Соотношение средней зарплаты работников бюджетной сферы и 
средней зарплаты в промышленности и прожиточному минимуму



	
	1995 г.


	1996 г.
	1997 г.
	1998 г.
	1999 г.

	Соотношение зарплаты работников бюджетной сферы и зарплаты в промышленности


	64%
	68%
	61%
	57%
	55%

	Соотношение зарплаты работников бюджетной сферы и прожиточного минимума трудоспособного населения


	1,13
	1,41
	1,39
	1,33
	1,05


В это время, так же существенно выросли региональные различия в уровнях заработной платы, что в значительной мере объясняется сложившейся структурой экономики регионов. Более высокая зарплата характерна для регионов с преобладанием добывающих отраслей промышленности, прежде всего топливных ресурсов, ориентирующихся в значительной мере на экспорт, а низкая – для регионов с преимущественным развитием аграрного сектора экономики и преобладанием предприятий обрабатывающей промышленности.

Сложное состояние российской экономики, сопровождающееся спадом промышленного производства, ухудшением финансового состояния предприятий и организаций, неудовлетворительное поступление налогов и других платежей в федеральный и территориальные бюджеты негативным образом отразились на выплате заработной платы работникам как бюджетных, так и не бюджетных организаций
.

Причинами неплатежей и задержек заработной платы продолжают оставаться также как и на начальном этапе реформ, низкие темпы структурной перестройки производства, медленная переориентация предприятий на выпуск пользующейся спросом конкурентоспособной продукции.

Серьезный ущерб экономике наносят получившие широкое распространение скрытые формы оплаты труда, т. е. выплаты заработной платы, не отраженной в отчетности.

По оценке Российского статистического агентства, размеры не фиксируемых статистикой скрытых форм оплаты труда достигают 11,9% ВВП или 25-30% всей начисленной заработной платы.

Основной причиной скрытых форм выплаты зарплаты является стремление работодателей, особенно на малых предприятиях, в финансовых и коммерческих организациях, не перечислять налоги в бюджеты и не платить единый социальный налог.

Есть проблемы в организации и самой заработной платы. Так, на многих предприятиях надтарифная часть значительно превышает базовую, тарифную долю заработка работника. Оплата по тарифным ставкам, окладам и сдельным расценкам составляет в целом по экономике 46%, в том числе в промышленности – 42%, а в отдельных отраслях промышленности – 25-35%.

Причинами низкой доли тарифной части в заработной плате являются:

· неустойчивое финансовое положение предприятий, которое не позволяет гарантировать работникам в любых обстоятельствах высокую, стабильную оплату по тарифу (тарифную ставку, должностной оклад);

· привязка к основному тарифу гарантированных выплат, обеспечивающую социальную защиту работников, таких как доплата за работу в ночное время, оплата за время вынужденного простоя по вине администрации, доплаты за работу в неблагоприятных условиях труда и др.;

· недостаточная проработка вопросов тарифного регулирования в тарифных соглашениях и коллективных договорах.

Это говорит об отсутствии четкой государственной политики в организации заработной платы, о необходимости коренного пересмотра тарифных систем на предприятиях с тем, чтобы тариф более адекватно выполнял функцию базовой оценки результатов труда.

Таким образом, сложилась весьма неблагоприятная ситуация в области заработной платы и трудовых отношений. Низкий уровень оплаты труда и недостатки развития трудовых отношений привели к потере стимулирующей роли заработной платы в повышении производительности труда и росте производства, снижению реальных доходов населения, сдерживанию покупательского спроса на товары и услуги, формированию застойной бедности среди занятого населения и чрезмерного расслоения общества.

            Развитие отмеченных, выше негативных явлении в экономики России во многом было обусловлено характером формирования рынка труда. Так, поскольку развитие социального государства самым непосредственным образом зависит от политики занятости, то  проблеме занятости принадлежит особое место в системе рыночных социальных отношений. Рынок труда – важная и многоплановая сфера экономической и социально-политической жизни. Здесь получает оценку стоимость рабочей силы, определяются условия ее найма, в том числе величина заработной платы, условия труда, возможности получения образования, профессионального роста, гарантия занятости и т.д. Рынок труда отражает основные тенденции в движении главных количественных и структурных показателей занятости, мобильности рабочей силы, масштабность и динамику безработицы. Таким образом, с одной стороны, рынок труда выступает регулятором использования дальнейшего экономического ресурса – рабочей силы, а с другой, является средоточием множества сложнейших социальных проблем и отношений. В условиях рыночных реформ в экономике России важность данной сферы многократно возрастает, поскольку от того, насколько эффективен рынок труда, как решаются проблемы в сфере занятости и трудовых отношений, во многом зависят и ход экономических реформ, и социально-политическая стабильность в стране.

         Представления, что рынок труда сам отрегулирует проблемы занятости, не имеют под собой ни теоретических, ни практических оснований.

        Нарастание напряженности на рынке труда в условиях устойчивого спада производства неизбежно. И то обстоятельство, что темпы снижения занятости ниже темпов экономического спада свидетельствует лишь о специфике ситуации в России. В этих условиях особое значение приобретает государственное регулирование рынка труда, которое является одним из условий формирования рыночной среды в переходных экономиках.

           В первые пореформенные годы одной из наиболее сложных была задача перераспределения рабочей силы, занятой на несостоятельных предприятиях. В интересах её решения государство отказалось от регулирования уровня заработной платы, отменило гарантии занятости, сняло формальные барьеры, ограничивающие мобильность рабочей силы. Чтобы смягчить негативные последствия ожидавшегося резкого всплеска безработицы, а также снизить неопределенность в сфере занятости, государство начало осуществлять программу защиты от безработицы работающего населения.

           В то же время прогнозы крупномасштабного сокращения рабочей силы или резкого роста безработицы не оправдались. Уровень снижения занятости оказался намного ниже уровня падения производства. В соответствии с этим темпы закрытия рабочих мест изначально были низкими и лишь со временем постепенно увеличивались. 

             Начиная с 1992г. в стране отмечается устойчивый рост не занятого трудовой деятельностью населения. При этом резко сокращается спрос на рабочую силу. 

            Существовал так же целый ряд и других особенностей российского рынка труда, непосредственно влияющих на формирование социального государства. Эти особенности условно можно разделить на две группы. 

            К первой относятся ситуативные характеристики рынка труда, являющиеся следствием специфики российской модернизации, а ко второй группе принадлежат устойчивые социо-культурные особенности рабочей силы.

             Примером особенностей первой группы может служить то, что в России до сих пор не решена важнейшая проблема перераспределения рабочей силы, доставшаяся в наследство от социалистической системы. Реструктуризация предприятий проводилась в ограниченных масштабах, а избыток кадров по-прежнему является серьезной проблемой, особенно в некоторых регионах и на градообразующих предприятиях. Ограниченная по своим масштабам реструктуризация занятости и высокие темпы инфляции способствуют снижению реального уровня заработной платы. Несмотря на факты, свидетельствующие о довольно большой мобильности рабочей силы, работники не переходят на эффективные рабочие места, а число вновь создаваемых рабочих мест ограничено.

            К данной группе особенностей относится и существование значительной «теневой» занятости, не учитываемой официальной статистикой. Сюда были включены, в частности, так называемые челноки, осуществляющие экспортно-импортные операции (по оценкам, до нескольких миллионов человек), а также люди, занятые внутренней неорганизованной мелкорозничной торговлей, сотрудники незарегистрированных охранных структур, лица, вовлеченные в нелегальный бизнес (проституция, порнография и т.д.) и криминальные структуры. Кроме того, существует немало видов деятельности (консультативные услуги, репетиторство, ремонт жилья и автомобилей, строительство дач и садовых домиков и т.п.), которая нередко осуществляется без какой-либо регистрации и уплаты налогов, и масштабы которой весьма велики. Все это вместе взятое может обеспечить регулярную и нерегулярную занятость для нескольких миллионов человек и таким образом скорректировать существующие оценки безработицы. В то же время спрос на многие дефицитные рабочие профессии во многих отраслях не удовлетворен и сегодня, несмотря на глубокий экономический спад.

Особую остроту приобрел к середине 90-х годов территориальный аспект безработицы: в стране существовал целый ряд регионов (Республика Марий Эл, Дагестан, Чувашия, Адыгея, Мордовия, Псковская, Ярославская, Ивановская области), где при высоком уже реальном уровне безработицы возможности трудоустройства весьма ограничены. В этих регионах на одно вакантное место претендуют несколько десятков человек. Такое положение обусловлено различными причинами, но в первую очередь - односторонней экономической ориентацией регионов, зависимостью от нескольких крупных предприятий, испытывающих производственные трудности в условиях кризиса
.

Среди основных факторов  безработицы характерных длч того времени следует назвать:

· сокращение производства, коснувшееся практически всех звеньев экономики;

· потенциальное банкротство многих предприятий в силу их неконкурентоспособности;

· недостаточно организованный процесс конверсии военного производства, составляющего неопределенно высокую долю в экономике;

· недостаточно развитая система подготовки и переподготовки незанятой рабочей силы и организации общественных работ.

Ко второй группе особенностей российского рынка труда следует отнести ряд социо-культурных и психологических характеристик рабочей силы. Наиболее значимыми из них являлись ориентация работника на социальный статус работы - рабочее место как и в советские времена остается основным маркером положения человека в обществе; отсутствие навыков активного самостоятельного поиска работы и ориентация на внешнюю организацию трудовой деятельности; завышенные требования к оплате труда при заниженных стандартах качества работы.

Все это создает особые условия рынка труда и регулирования занятости. Главное, что отличает наш рынок от реального рынка труда, - это наличие административных, правовых и экономических ограничений, все еще препятствующих свободной продаже рабочей силы по наиболее выгодным условиям для большинства работников. Это и наличие прописки (хотя официально она отменена), и отсутствие реального рынка жилья при его дефиците, и все еще значительные масштабы государственной и полугосударственной собственности, и неразвитость механизмов государственного регулирования и социальной поддержки в сфере занятости.

С учетом отмеченных выше положений можно утверждать, что рынок труда в России в значительной степени разбалансирован. Это относится ко всем его срезам – региональному, профессиональному, квалификационному, отраслевому, демографическому.

К главным диспропорциям рынка следует отнести:

Региональные диспропорции. Существуют как трудоизбыточные регионы (юг России, некоторые крупнейшие города), так и регионы, испытывающие нехватку ряда категорий трудовых ресурсов (север России, Дальний Восток и др.).

Отраслевые диспропорции. Вся макроэкономическая структура нашей экономики, ориентированная на тяжелую промышленность и военное производство, усугубляет несбалансированность рынка труда в силу чрезмерной концентрации рабочей силы, в первую очередь высококвалифицированной, в этих секторах экономики.

Профессионально-квалификационные диспропорции. Как уже отмечалось, гораздо более отсталой, чем во многих развитых странах, является в России и качественная структура рабочей силы. При этом ощущается нехватка рабочих и специалистов во многих отраслях экономики при одновременно растущей безработице. Картина будет неполной, если не сказать о низком качестве подготовки многих выпускников наших вузов и других профессиональных учебных заведений, непрофильном использовании многих специалистов и пр.

Очень специфической становится сегментация российского рынка. На нем образовался довольно узкий сегмент высококонкурентных рабочих мест, в основном финансового, бухгалтерского и юридического профиля, повышенный спрос на которые обеспечивают быстро расширяющиеся банковский и страховой сектора, а также торговля. Существует также спрос на некоторые рабочие профессии. Большинство же прочих профессий, особенно требующие высшего образования, не пользуются серьезным спросом на рынке.

Многие данные свидетельствуют также о региональной сегментации рынка труда. Факт ограничения мобильности становится очевидным при сравнении распределения населения между городами в России.

Региональные потоки рабочей силы существуют. Это становится очевидным при анализе данных о миграции из бывших республик Советского Союза и потоке рабочей силы из северных регионов, а также данных о миграции между городскими и сельскими районами. Регионы с более высоким уровнем приватизации (в частности, жилья) и торгового оборота на душу населения (как показателя экономической активности) притягательные для населения. Более того, поток населения из сельских районов в города также связан с наличием экономических стимулов.

По большому счету, применение к России термина «гибкий рынок труда» неправомерно. Отечественный рынок труда качественно не соответствует параметрам рынков труда развитых стран, отличающихся высокой эффективностью распределения ресурсов с целью их оптимального использования. Эластичность заработной платы в России является отражением падения доходов от заработной платы и снижением возможностей для производительной занятости в формальном секторе, а также расширения системы неформальной самостоятельной занятости.

Современное положение на рынке труда повышает уровень бедности в стране и может оказаться серьезным препятствием для долгосрочного экономического роста, что обусловлено некоторыми особенностями отечественного рынка труда.

Во-первых, неблагоприятной демографической ситуацией. Предыдущее десятилетие отмечено повышением предложения рабочей силы: численность трудоспособного населения увеличилось с 83,7 млн. человек в 1993 г. до 90,1 млн. человек в 2004 г. Выход на пенсию относительно малочисленного контингента «детей войны» и вхождение в трудоспособный возраст среднего по численности населения, родившегося в 80-е годы, иммиграция из ближнего зарубежья обусловили количественное увеличение трудоспособного населения. 2005 г. стал последним годом роста численности населения трудоспособного возраста. В 2003 г. прирост (максимальный) трудоспособного населения достиг 674 тыс. человек, в 2004 г. – 542 тыс. человек, в 2005 г. – лишь 258 тыс. С 2005 г. началось абсолютное сокращение численности населения трудоспособного возраста (согласно прогнозам, 89,9 млн. человек в 2007 г. и 89,1 млн. – в 2008 г.).

В предыдущие годы существенным фактором увеличения численности населения являлась миграция. Однако в настоящее время она существенно сократилась и составляет только 0,1%.

Снижение иммиграции и вступление в трудоспособный возраст поколения 90-х, которое характеризуется низкой рождаемостью, предопределяет количественное сокращение трудоспособного населения и его качественное ухудшение, связанное с началом старения экономически активной части населения.

Во-вторых, низким качеством национальной рабочей силы. Качественная структура российской рабочей силы в целом уступает западной. Так, в начале 90-х годов соотношение долей занятых преимущественно умственным трудом и преимущественно физическим трудом у нас составляло приблизительно 40:60, тогда как в США, к примеру, 58:42 (1995 г.).

Включение России в мирохозяйственные процессы сделало очевидными низкую культуру отечественного труда, недостаточную профессиональную подготовку (которая адекватна преобладающему в стране технологически устаревшему производству), разрыв между профессиональным образованием, прежде всего высшим, и требованиями рынка труда.

Крайне негативно на качестве рабочей силы сказалось разрушение системы начального профессионального образования (школа, ПТУ) и внутрифирменной переподготовки.

Ярко выраженная тенденция увеличения количество лиц с высшим образованием (доля граждан, имеющих высшее профессиональное образование в экономически активном населении за 1992-2003г.г. повысилась с 17,6% до 25,8%) не связана с экономическим ростом на основе технологической модернизации. То, что более половины выпускников вузов работают не по специальности, свидетельствует о несоответствии предложения спросу на квалифицированные кадры.

Профессиональный уровень значительной части российских работников не отвечает международным стандартам, что делает их неконкурентоспособными на глобальном рынке труда.

Отсутствие прогнозов потребностей рынка труда в специалистах определенных профессий («квалификации») и программ подготовки необходимых экономике специалистов уже сегодня порождает дефицит кадров на локальных рынках труда (судя по всему, он будет расти).

В-третьих, слабой мобильностью рабочей силы. Учитывая масштабы территории, она порождает существенные различия – избыток рабочей силы в одних регионах и нехватку в других.

Такое положение обусловлено различными причинами, но в первую очередь моноспециализацией регионов.

Ограниченность внутренней мобильности рабочей силы, связана с отсутствием доступного рынка жилья и большим количеством поселений с градообразующими предприятиями, военных городков, закрытых административно-территориальных образований (в таких населенных пунктах в настоящее время проживает свыше 24 млн. человек), приводит к неравномерному распределению трудовых ресурсов, высокому уровню неэффективной занятости, усилению напряженности на региональных рынках труда, росту общей регистрируемой безработицы, увеличению нелегальной миграции (по официальным данным – 1,5 млн. человек, по экспертным оценкам – более 4 млн.).

В-четвертых, неэффективной занятостью населения. При сокращении ВВП в 1991-1999г.г. на 41,5% численность занятых уменьшилась всего на 15,3%. Показателем неэффективности занятости является неполная занятость (работающие в течение года неполное рабочее время по инициативе администрации или находящиеся в вынужденных отпусках). Превышавшая в 1995-1999г.г. 12 млн. человек, в настоящее время она снизилась до 3 млн.

Одним из факторов сохранения уровня занятости при серьезном спаде производства явилась «эластичность заработной платы», что характерно для российского рынка труда.

Прямым следствием неэффективности занятости является низкая производительность труда (которая в настоящее время в России в 3 раза ниже, чем в экономически развитых странах), скрытая безработица и фактическое снижение численности работающего населения.

Неэффективная занятость самым непосредственным образом влияет на снижение оплаты труда.

В-пятых, существованием значительного неформального сектора экономики. По различным оценкам в России, неформальная занятость является единственной для более чем 7,5 млн. человек, а её общие масштабы оцениваются в 10-12 млн. человек.

В-шестых, незначительной долей занятых в малом бизнесе. Мировой опыт свидетельствует, что именно от является главным резервом создания новых рабочих мест и важным источником повышения жизненного уровня населения. В нашей стране только 11% ВВП производится предприятиями малого бизнеса (на Западе этот показатель – не менее 60%).

В-седьмых, ситуацией в сельской местности. Сравнительно более высокие темпы роста численности трудоспособного населения, недостаточное количество создаваемых новых рабочих мест, специфика труда и условий жизни формируют ряд особенностей сельской занятости. Например, 2000-2002г.г. количество сельских безработных, зарегистрированных в органах службы занятости, возросло с 325,3 до 455,9 тыс. человек.

Вместе с тем, если в 1992-1999 г.г. численность занятого сельского населения уменьшилась на 3,1 млн. человек, то в 1999-2004 г.г. она увеличилась более чем на 2 млн. В последние годы отток рабочей силы из села снижается: в 2003 г. – более чем в 2 раза по сравнению с 1992 г.

Наряду с относительно более высокой смертностью и ростом заболеваемости на селе миграция молодежи из деревень (около 5% выбывшего сельского населения) обостряет проблему восполнения трудовых ресурсов.

В то же время для сравнения рассмотрим пример стран Центральной и Восточной Европы, в которых была проведена относительно серьезную реструктуризацию занятости в связи с падением объемов производства. Первоначальная реструктуризация, отражающая сокращение рабочей силы, была гораздо масштабнее, что выразилось в большем числе закрытых рабочих мест и более высоком проценте явной безработицы. В целях содействия процессу реструктуризации и сокращения рабочей силы использовались мощные системы социальной защиты. В странах, которые можно отнести к числу лидеров реформ, возобновился рост объема производства и повысился уровень реальной заработной платы. В Словении, Польше и Эстонии увеличились темпы создания и снизились темпы закрытия рабочих мест. Как и в странах-членах ОЭСР, эти два процесса сейчас идут примерно с одинаковой скоростью. Поэтому с точки зрения развития рынка труда особое значение имеют три области этой политики:

· формирование динамичного рынка труда за счет реструктуризации предприятий и создания рабочих мест на новых предприятиях;

· регулирование рынка труда (правила найма и увольнения работников и характер трудовых договоров; учет фактического исполнения законов; баланс законодательного, коллективного и рыночного регулирования);

·  система социальной защиты работников (страхование по безработице и другие меры поддержки уровня доходов; разработка активных программ развития рынка труда; разделение ответственности между регионами и федеральным правительством).

Социальная защита работников имеет много аспектов, но главными являются риски безработицы или бедности вследствие недостаточного дохода. Существуют разнообразные способы регулирования этого риска, включая индивидуальные (накопление человеческого капитала, личные сбережения) и меры государственной политики, которые снижают и смягчают этот риск, а также помогают работникам противостоять ему
.

Еще одна проблема, с которой столкнулась Российская экономика в период реформ это – проблема социальной зашиты временно не занятых (безработных).   После принятия в 1992 г. Закона «О занятости населения» в России начался процесс формирования системы защиты по безработице. Однако ее роль в социальной защите весьма незначительна. Программа страхования по безработице так же, как и активные программы, на рынке труда, осуществляется Государственной службой занятости и финансируется с 2001 г. из Федерального бюджета. Во всех сферах политики на рынке труда задачи государственного масштаба определяются на федеральном уровне с возложением ответственности за разработку и осуществление этих политических решений на подразделения в субъектах федерации (через местные центры занятости). 

Право на пособие предоставляется лицам, зарегистрированными в качестве безработных и удовлетворяющим требованиям, предъявляемым для трудоустройства. (Работникам, которые не удовлетворяют указанным требованиям, выплаты по пособиям могут сокращаться или приостанавливаться). Наличие предыдущего места работы, на котором выплачивались страховые взносы, не является обязательным условием для получения права на пособие, хотя лица, впервые ищущие работу, получают минимальное пособие. Размер пособия для тех, кто имеет опыт работы, рассчитывается исходя из количества рабочих недель, по которым выплачивались страховые взносы, и средней зарплаты за предыдущие 12 месяцев (с небольшой доплатой, исходя из числа иждивенцев и других безработных в семье). Для работников, которые в течение года до обращения отработали минимум 26 рабочих недель, величина возмещения составляет 75% за первые 3 месяца, 60% - за следующие 4 месяца и 45% - за последующие. В годовом исчислении величина возмещения составляет 58,5%. Максимальный срок, на который предоставляется пособие, - 12 месяцев при сроке регистрации 18 месяцев. Для работников, уволенных по сокращению штатов, также существует программа выходных пособий, по которой они получают заработную плату максимум за 3 мес., после чего они могут обращаться за пособием по безработице (ПБ).

Работники, которые исчерпали право на ПБ и попадают в категорию лиц с доходами на семью ниже черты бедности, а также удовлетворяют требованиям, предъявляемым для трудоустройства, имеют право на получение материальной помощи по безработице (МПБ). Форма и размер этой помощи варьируются. Для лиц, исчерпавших право на ПБ, максимальный срок выплаты материальной помощи составляет 6 мес.

Хотя основные параметры этой системы ПБ/МПБ являются достаточно типовыми с точки зрения международной практики, в действительности она в очень малой степени защищает безработных. Она охватывает очень узкий круг – в 1997 г. только 23% общего числа безработных получили пособие или материальную помощь.

В качестве причин низкого процента регистрации выделяют:

( очень низкий размер пособий. Это обусловлено преимущественно методикой расчета пособий и отсутствием инфляционной индексации. Половина зарегистрированных безработных имеет право на получение только минимального пособия, составляющего менее 10% средней заработной платы. Согласно ряду данных размер пособия по безработице составляет в среднем от 30 до 50% прожиточного минимума в зависимости от региона;

( процедура регистрации является обременительной;

( службы занятости мало помогают в поиске новой работы, что является одной из причин, отталкивающих безработных от регистрации в этих службах;

( пособие второго уровня – материальная помощь – в действительности практически не выплачивается и составляет 2% суммы всех пособий по безработице. Это обусловлено строгостью критериев при предоставлении права на получение помощи и ограничением срока 6 мес.

При любой реформе системы страхования по безработице должен рассматриваться полный диапазон возможных инструментов. Они включают 1) страховое пособие по безработице; 2) материальную помощь по безработице; 3) программы выходных пособий; 4) индивидуальные сберегательные счета. Каждый их этих механизмов имеет свои конструктивные особенности и внутренние достоинства и недостатки. Оценка альтернативных вариантов должна проводиться по следующим критериям.

· Дистрибутивная эффективность. Как система влияет на снижение уровня бедности? Насколько она эффективна в выравнивании потребления?

· Экономическая реальность. Какая система имеет наибольшую экономическую эффективность? Каким должен быть способ финансирования? Как должна быть разделена ответственность между федеральным правительством и регионами в вопросах финансирования программ?

· Эффективность распределения ресурсов. Какие стимулы или препятствия создает система для поиска работы? Насколько она облегчает перераспределение рабочей силы?

· Практическая экономия. Какие требуются административные ресурсы? В какой степени система подвержена политически мотивированным изменениям и порядкам? Каким должно быть разделение ответственности между регионами и федеральным правительством в осуществлении программы?

Активные программы на рынке труда (АПРТ) включают целый ряд мероприятий, предназначенных для повышения качества предложения труда, увеличения спроса на труд или совершенствования работы рынка труда. К ним относятся программы профессиональной переподготовки, общественные работы, поддержка самозанятости, дотации, стимулирующие занятость, содействие в перемещении рабочей силы и услуги, связанные с занятостью (в том числе помощь в трудоустройстве). Они привлекательны в политическом отношении и теоретически обоснованы, принимая во внимание широко известные аспекты несовершенства рынка труда, такие, как недостаточность информации, неспособность рынка обеспечить финансирование инвестиций в человеческий капитал и т.п.

В России активные программы развития рынка труда осуществляются через те же административные структуры, что и программы выплаты пособий по безработице. При этом политические направления формируются на федеральном уровне, на уровне субъектов федерации эти направления разрабатываются и осуществляются, а местные службы занятости реализуют конкретные программы. Как уже отмечалось, финансирование АПРТ (как и ПБ/МПБ) осуществлялось до 2001 г. через Государственный фонд занятости, затем из федерального бюджета, а с 2006 г. за счет средств субъектов федерации. В АПРТ участвуют преимущественно безработные. В государственном масштабе расходы на активные программы составляют относительно небольшую часть расходов.

С учетом приведенных выше оценок социальных последствии, проводимых в России экономических реформ в феврале 1997 г. была принята Программа социальных реформ в Российской Федерации на период 1996-2000 гг.

В этой Программе предусматривалась выработка новых механизмов социальной политики, стимулирование высокоэффективного и производительного труда, повышение личной ответственности граждан за свое материальное благополучие. Впервые ставилась цель обеспечить адресность социальной поддержки нуждающихся граждан на основе учета материального положения семей и заявительного принципа назначения пособий.

Программа предполагала поэтапное достижение поставленных целей. На первом этапе (1996-1997 гг.) планировалось осуществить стабилизацию уровня жизни населения, сокращение масштабов бедности, уменьшение разрыва в уровне жизни между различными категориями населения, недопущение массовой безработицы, упорядочение действующей системы льгот и компенсаций, формирование системы государственных минимальных социальных стандартов, законодательное закрепление порядка определения и использования показателя величины прожиточного минимума.

На втором этапе (1998-2000 гг.) намечалось повысить минимальные гарантии заработной платы и трудовых пенсий до уровня прожиточного минимума соответствующих групп населения, ввести при оплате труда часовую тарифную ставку, приблизить размер оплаты труда работников бюджетной сферы к уровню заработной платы в производственных отраслях.

В целом программа представляла собой комплексный реалистичный документ, обеспечивающий социальную защиту всех категорий и создающий эффективные механизмы развитого социального государства.

Данная программа начала успешно реализовываться. Именно она предопределила всю законотворческую деятельность в социальной сфере до 2001 г. Однако практическая реализация была приостановлена дефолтом 1998 г., после которого вся социальная политика была переориентирована на сохранение минимальных социальных гарантий, обеспечение выплат зарплаты, пенсий, пособий и развитие занятости.

Кроме того, очень важно подчеркнуть, что именно в 2000 г. произошло изменение социальной концепции. Была выдвинута идея субсидиарного государства, как антитеза социальному государству, и начала складываться либеральная концепция социальных реформ, направленная на децентрализацию социальных функций государства, замену страховых принципов социальным налогом и снижение отчислений в социальные фонды.  В рамках этой программы осуществляется переход к новой концепции политики занятости и новой пенсионной реформе. Новый этап социальных реформ начался в 2003-2005 г.г. Так, например, основой государственного управления рынком труда должны были стать принятая правительством Концепция действий на рынке труда на 2003-2005г.г. и план мероприятий по её реализации. Однако к заметным положительным результатам это не привело, что было обусловлено отсутствием в Концепции четко обозначенной ответственности государства применительно к регулированию рынка труда, которая должна охватывать:

· обеспечение занятости населения, направленной на повышение гибкости рынка труда, развитие эффективной занятости, создание условий для снижения уровня безработицы и социальную поддержку безработных граждан;

· устранение межрегиональных диспропорций на рынке труда;

· повышение конкурентоспособности рабочей силы;

· поддержку малого предпринимательства;

· регулирование трудовой миграции;

· создание условий для профессиональной подготовки впервые вступающих в трудовую деятельность и развитие профориентации;

· введение трудовых стандартов (разработка общероссийского классификатора профессий, профессиональных стандартов).

Так же в 2003 г. были приняты законы «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательный (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». За длинными и техническими названиями данных законов была скрыта реформа распределения полномочий и ответственности между уровнями власти изменение структуры и существующих механизмов социальной политики. В частности, основная социальная ответственность перекладывалась на местный уровень управления и субъекты федерации; менялось распределение налоговых поступлений (по факту увеличивалась доля отчислений в федеральную часть бюджета); отменялись единые социальные гарантии на всей территории страны и социальные льготы в натуральной форме, которые заменялись на фиксированные ежемесячные выплаты; упорядочивался перечень категорий льготников и список льгот. Окончательное оформление происшедших изменений произошло при принятии в августе 2004 года соответствующего законодательства          (Федеральный закон № 122-ФЗ).

Примечательно, что в процессе принятия данного закона в Государственной Думе, было принято решение о предоставлении получателям льгот права выбирать, получать ли им ежемесячную денежную выплату или «социальный пакет», представляющий собой сохраненные в натуральной форме социальные льготы.

Таким образом, результатом принятия данного закона (№ 122-ФЗ) стало сохранение системы льгот в натуральной форме; дополнительное весьма значительные финансирование социальной помощи из бюджетов всех уровней; создание новой системы администрирования социальных выплат; существенное изменение системы управления социальной сферой, связанное с заменой сложившихся механизмов новыми, как правило значительно усложненными; широкое недовольство общества данной реформой и повышение зависимости регионов от трансфертов и субвенций из федерального бюджета.

Социальная политика, реализуемая с 2005 г., с полным основанием может быть названа финансовой социальной политикой, поскольку затрагивает прежде всего систему финансирования социальной сферы, предусматривается значительное увеличение социального бюджета и не касаются структурной модернизации. Необходимо отметить, что увеличение социального бюджета в 2005-2006 г.г. и бюджетных проектировок на 2007-2008 г.г. является номинальным и не связано с увеличение доли социальных расходов в федеральных бюджетах.

Главный эффект нового направления социальной политики заключается в изменении системы межбюджетных отношений. В соответствии с принятыми законами предусматривается передача с федерального уровня в адрес субъектов большого количества полномочий по оказанию социальной поддержки. Основой финансового обеспечения социальных полномочий субъектов федерации, большинство из которых являются дотационными, стала финансовая помощь. Основной формой финансовой поддержки являются дотации на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности субъектов из Федерального фонда финансовой поддержки, которые не носят целевого характера и могут быть направлены регионами на реализацию мер по социальной поддержке населения. На принципах софинансирования представляются субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг гражданам, на осуществление мер социальной поддержки реабилитированных лиц и лиц, признанных пострадавшими от политических репрессий, на осуществление мер социальной поддержки ветеранов труда и тружеников тыла выплату государственных пособий гражданам, имеющим детей, и поддержку ряда других категорий.

Развитием нового направления в государственной социальной политике России стало провозглашение в сентябре 2005 г начало реализации четырех национальных проектов: в сфере здравоохранения, образования, строительства жилья и сельского хозяйства. Выбор данных приоритетов объективно обусловлен требованиями экономического развития страны и сам по себе является важным этапом строительства социального государства в Российской Федерации.

Рамки национальных проектов задали систему координат, в которых должна произойти модернизация социальной политики. И не имеет принципиального значения, что данные направления выбраны достаточно произвольно, что в перечень национальных проектов не вошли повышение уровня жизни всего населения прежде всего за счет роста заработной платы, борьба с нищетой или улучшение экологии. Важно то, что социальная политика приобрела конкретную направленность.

В то же время, реальное значение национальных проектов зависит от того, как определены конкретные цели их реализации, какие механизмы достижения результатов будут предложены и как они будут осуществляться.

К сожалению можно констатировать, что провозглашенные национальные проекты не направлены на институциональную реформу соответствующих сфер, не имеют четких показателей результатов и сводятся к дополнительному финансированию, хронически недофинансированных в прошлом, отдельных сегментов. При отсутствии конкретных целей не предложены и механизмы содержательной модернизации и повышения эффективности.

Таким образом, нет оснований полагать, что социальные инновации последних лет приведут к существенному изменению социальной ситуации в России. Необходимо осознать, что усиленное финансирование не эффективных механизмов, без институциональной модернизации, принципиально изменить ситуацию не может.

Глубокий социально-экономический кризис, в котором оказалась Россия после 1991 г., значительно трансформировал как отдельные структурные элементы социального государства, сложившиеся в СССР, так и его типологические характеристики. Советское социальное государство, представлявшее собой развитое государство социальных услуг, стремящееся к достижению параметров государства всеобщего благоденствия, было разрушено, основной набор социальных функций реально перестал реализовываться. Деструкция коснулась прежде всего механизмов обеспечения функций, частично институтов социальной политики и практически не затронула декларируемые цели и, соответственно, формально принимаемые на себя государством обязательства и функции. 

Сохранив за собой такие атрибуты социального государства, как общедоступность социальной поддержки и ее правовой природы, наличие, пусть и ограниченного, социального бюджета, Россия резко количественно снизила уровень предоставления социальных услуг. Социальные услуги перестали быть определяющими в государственной социальной политике, как по объему, так и по видам. И даже введение новых важных услуг, например, обеспечение занятости, обустройство беженцев, создание учреждений социальной защиты нового типа и ряда других, не привело к повышению роли государства в удовлетворении потребности людей в социальных услугах.

Формально Российская Федерация сохранила все признаки социального государства социальных услуг, но значительно снизила, а по многим параметрам утратила реальный эффект от реализации соответствующих функций, социальные функции стали имитацией. То есть Россия в отличие от Советского Союза стала формальным социальным государством. 

Глава 4 Социальные аспекты формирования российской модели бюджетного федерализма

4.1. Основы формирования моделей бюджетного федерализма

Влияния внутренних политических, исторических и экономических факторов на построение бюджетных систем обусловил ряд различные подходов к формированию моделей  бюджетного федерализма. Однако, существуют общие принципы построения межбюджетных отношений, которые заключаются:

-  в способности межбюджетных отношений более эффективно использовать налоговый потенциал соответствующей территорий, при условии обеспечения экономического роста и занятости населения; 

· обеспечивать консолидацию доходов всех бюджетных уровней, приходящих на данную территорию для финансирования бюджетных расходов; 

· возможности федерального бюджета выполнить свои обязательства перед региональными и местными бюджетами, с одной стороны, и возможности региональных и местных бюджетов выполнять встречные обязательства перед федеральным бюджетом, с другой стороны; 

·  посредством межбюджетных отношений обеспечивать реализацию социальных стандартов на всех уровнях, а так же повышать эффективность использования бюджетных трансфертов в сфере межбюджетных отношений, усиливая их адресную направленность и своевременность предоставления.

При формировании модели бюджетного федерализма возникает необходимость вертикального, и горизонтального выравнивания бюджетов разных уровней, что по мнению ряда авторов
, предполагает необходимость раскрытие и анализа следующих трех основных положений первые два из которых относятся к проблеме вертикального выравнивания, а третье к горизонтальному выравниванию: 

- распределение расходных функций, иначе говоря: какими должны быть обязательства по реализации государством своих функции для каждого уровня власти и управления в рамках единого социально-экономического пространства; 

- распределение функций по обеспечению бюджетных доходов: определяется порядок финансирования бюджетных обязательств для каждого уровня власти и управления; 

- межбюджетные финансовые расходы: определяют, какие финансовые средства необходимы для исполнения органами государственной власти и управления своих обязательств и как при этом должны взаимодействовать между собой  различные уровни власти и управления.

“Вертикальное выравнивание” бюджетных доходов проводится одновременно с финансовым “горизонтальным выравниванием” - частичным перераспределением бюджетных ресурсов между регионами, от “богатых” к “бедным”. Это делается в целях укрепления государственного единства, соблюдения принципа территориальной справедливости с учетом поддержания экономической эффективности функционирования региональных воспроизводственных комплексов, то есть предотвращения вынужденной межрегиональной миграции или увеличения налоговой нагрузки в “бедных” регионах.

Вертикальное и горизонтальное бюджетное выравнивание представляют две стороны единого бюджетного процесса практически неотделимые друг от друга, но все же следует отметить, что в разных странах преобладают различные подходы к формированию межбюджетных отношений.

Так, согласно американской модели доходная часть бюджетов всех уровней формируется преимущественно за счет собственных источников, обеспечивая тем самым самостоятельность бюджетной политики штатов и муниципалитетов. В соответствии с этим подходом, в США местные налоги играют самостоятельную роль и служат основой для формирования доходной части местных бюджетов. Тем не менее, и в США механизм формирования бюджетов штатов и муниципалитетов также характеризуется перераспределением доходов в процессе формирования доходов нижестоящих бюджетов. Так, бюджеты штатов получают субсидии из средств федерального бюджета, и доля их составляет в бюджете штатов порядка 17,5% от общих доходов или поступлений в бюджет, в доходах муниципалитетов доля субсидий более значительна, около 25,5%. Через субсидии и дотации федеральное правительство активно влияет на процессы социального и экономического развития территорий.

Таким образом, суть американской модели бюджетного федерализма состоит в том, что в ней доходная часть бюджетов всех уровней формируется преимущественно за счет собственных источников, обеспечивая самостоятельность бюджетной политики региона.

В европейских странах, как правило, местные налоги при всей их множественности играют вспомогательную роль в формировании доходов местных бюджетов. Например, в Германии основным источником доходной части местных бюджетов являются федеральные налоги. Необходимо так же отметить, что в Германии высокодоходные земли перечисляют часть своих финансовых поступлений менее развитым землям, как следствие этого местные бюджеты в основном формируются за счет распределяемых по вертикали субсидий и субвенций из бюджета Федерального правительства. Субвенции расходуются по строго целевому назначению и выделяются в основном на социальную сферу.

           Европейская модель отличается от американской в основном высокой долей отчислений от Федеральных налогов в региональные и местные бюджеты, что обеспечивает большее единство бюджетной политики в масштабах страны. Разница обусловлена тем, что в европейской модели в основу социальных обязательств заложены единые для всей территории социальные стандарты, а в основу социальных обязательств в американской модели положен только показатель величины прожиточного минимума. Меньшей объем социальных обязательств в рамках американской модели бюджетного федерализма (в сравнении с европейской) позволяет доходную часть бюджетов всех уровней формировать преимущественно за счет собственных источников.   Такой подход, обеспечивает в регионах относительную самостоятельность бюджетной политики.

Критерии эффективности действия механизма горизонтального выравнивания зависят от выбора целей, к числу которых принято относить:

1) выравнивание стартовых условий для финансирования и предоставления общественных благ (повышение уровня дохода, налогового потенциала американская модель);

2) выравнивание уровня потребления общественных благ (дотирование расходов в соответствии с минимальными социальными стандартами европейская модель).

Обычно в практике межбюджетных отношений пытаются в той или иной мере решать обе задачи.

         С учетом отмеченных выше положений можно сделать вывод, что финансовой основой выполнения расходных обязательств бюджетами разного уровня является поступление средств собственных (закрепленных) и регулирующих налогов. Под регулирующими налогами понимаются федеральные налоги, которые в определенной законом пропорции делятся между Центром, а также региональными и местными органами власти и управления. Например, в Российской Федерации, это подоходный налог с граждан, налог на прибыль и НДС, которые являются основными источниками формирования бюджетных доходов. В случае их недостаточности, для выравнивания уровня минимальной бюджетной обеспеченности, формирование доходов бюджетов осуществляется также за счет финансовой помощи, предоставляемой из бюджетов вышестоящего уровня и распределяемой по уровням бюджетной системы в виде трансфертов. 

4.2. Цели и задачи социальной политики в реализации  стабилизационной функции государства и функции распределения доходов и ресурсов

Современное экономическое пространство определяется как рыночная (смешанная) экономика, в которой имеют место как общественное, так и частное потребление и соответственно обеспечение и производство благ осуществляется государственным и частным секторами,  а роль государства в реализации социально-экономической политики определяется следующими категориями:  стабилизационная функция,  функция распределения ресурсов,  функция распределения доходов. Вместе с тем Конкретные формы реализации концепции бюджетного федерализма должны определяться сочетанием трех взаимодополняющих тенденций:  это, во-первых, конкуренция на условном рынке социальных услуг между региональными органами власти и управления и, во-вторых, процесс выравнивания условий для данной конкуренции с целью обеспечения по всей территории Российской Федерации определенных социальных стандартов. В-третьих, горизонтальное выравнивание уровня жизни населения в регионах.

Далее более подробно остановимся на каждой из трех выше обозначенных функции.

Стабилизационная функция. В результате реализации политики финансовой стабилизации в экономике должны быть созданы предпосылки для повышения уровня занятости и уровня доходов населения, расширения налоговой базы и увеличения средств, направляемых на социальные нужды и развитие социальной сферы. 

В свою очередь, улучшение социального положения абсолютного большинства граждан создаст благоприятные условия для устойчивого развития экономики страны, увеличения объема платежеспособного спроса населения на товары и услуги. 

Социальными целями политики экономической стабилизации в условиях современной рыночной экономики могут быть приняты: 

- гарантия конституционных прав граждан в области труда, социальной защиты населения, образования, охраны здоровья, культуры, обеспечения жильем на основе введения на уровне регионов государственных социальных стандартов и величины прожиточного минимума на федеральном уровне; 

- нормализация демографической ситуации, снижение детской смертности и смертности граждан в трудоспособном возрасте; 

- усовершенствование порядка формирования бюджетных расходов на социальные нужды на основе введения на уровне регионов государственных социальных стандартов и величины прожиточного минимума на федеральном уровне. 

Для достижения данных целей необходимо решение следующих задач: 

- обеспечение эффективной занятости населения, повышение качества и конкурентоспособности рабочей силы с целью повышения роли доходов от трудовой деятельности как основного источника денежных доходов населения и важнейшего принципа развития производства и повышения трудовой активности, но при условии недопущения массовой безработицы и задержек выплаты заработной платы, пенсий и пособий; 

- создание объективных предпосылок для реализации роли социального страхования как важнейшего механизма защиты граждан при утрате заработка в случае безработицы, болезни, других социальных и профессиональных рисков, а также выходе на пенсию по возрасту; 

- обеспечение стабильного финансирования социальной сферы и социальных программ; 

- формирование государственной системы определения и использования показателя величины прожиточного минимума и уточнение методики его расчета исходя из реально складывающихся расходов по регионам, 

- обеспечение адресности социальной поддержки нуждающихся граждан на основе учета материального положения семей и заявительного принципа назначения пособий. 

Проблема межбюджетных отношений и финансовой стабилизации  рассматриваются лишь через призму социальной политики государства в условиях рыночной экономики. При этом исходная предпосылка  состоит в том, что при распределении социальных обязательств между бюджетами различных уровней передача в процессе вертикального и горизонтального выравнивания не обеспеченных доходами расходных полномочий региональным и местным бюджетам, так же как передача части их доходов в федеральный бюджет, способна лишь на определенный срок скрыть либо сгладить, но не решить проблемы, связанные с финансовой и социальной стабилизацией. 

Большинство как российских, так и зарубежных специалистов, занимающихся государственными финансами, считают, что за реализацию стабилизационной функции в обществе, а именно обеспечение полной занятости, экономический рост, минимальный уровень инфляции, должно нести ответственность федеральное правительство. 

Функция распределения ресурсов (аллокативная). Данная функция предполагает распределение полномочий на основе принципа, обеспечивающего единство действий федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в сферах трудового законодательства, здравоохранения, образования, культуры, физической культуры и спорта, защиты семьи, материнства, отцовства и детства, социальной защиты, включая социальное обеспечение, которые, например, согласно Российской Конституции являются предметом совместного ведения Федерации и ее субъектов. 

Социальными целями политики распределения ресурсов в условиях переходной экономики могут быть приняты: 

- распределение финансовых полномочий между различными уровнями государственной власти и управления, необходимых для исполнения ими своих социальных функций; 

- создание такой системы доходов (налоговой базы), которая обеспечит каждому уровню государственной власти доступ к ресурсам, необходимым для выполнения соответствующих расходов. 

Для достижения данных целей необходимо решение следующих задач: 

- завершить формирование законодательной базы на федеральном, региональном и местном уровнях,  которая бы обеспечивала проведение активной и действенной социальной политики; 

- обеспечить источники доходов для стабильного финансирования отраслей социальной сферы на федеральном, региональном и местном уровнях; 

- обеспечить финансирование федеральных, региональных и местных социальных программ; 

- обосновать систему для определения размеров и порядка предоставления социальных трансфертов в системе межбюджетных отношений; 

- завершить формирование российской модели бюджетного федерализма и системы межбюджетных отношений в целом. 

Для реализации функции распределения ресурсов государство должно (в отличие от стабилизационной функции и функции распределения доходов, которые могут и должны быть максимально централизованы) идти по пути децентрализации, т. е. путем распределения и перераспределения полномочий по уровням государственного и местного управления. 

Функция распределения доходов.  Данная функция предполагает распределение доходов или богатства исходя из принципов, заложенных в теории общественного благосостояния. 

Политика перераспределения доходов предполагает осуществление комплекса мер по стабилизации среднего уровня жизни населения, постепенное сокращение масштабов бедности (в перспективе  искоренение массовой бедности), уменьшение разрыва в уровне жизни между различными категориями населения. 

Социальными целями политики перераспределения доходов в условиях переходной экономики могут быть приняты: 

- в соответствии с государственными минимальными социальными стандартами  обеспечение  справедливого  распределения доходов и уменьшение их  дифференциации; 

- упорядочение действующей системы льгот и компенсаций; 

- переориентация социальной политики на семью, обеспечение прав и социальных льгот женщинам,  детям,   молодежи  и  старикам.

Для достижения данных целей необходимо решение следующих задач: 

- совершенствование системы индивидуального налогообложения доходов и собственности граждан, увеличение (сокращение) ставок для лиц с высокими личными доходами и снижение (увеличение) налоговой нагрузки на низко доходные группы населения, введение эффективного контроля за реальными доходами, в том числе путем проверки соответствия размеров декларируемых налогоплательщиками доходов фактически произведенным ими расходам; 

- усиление адресности социальной поддержки нуждающихся граждан на основе законодательно закрепленного порядка и использования показателя величины прожиточного минимума с учетом региональных различий в уровне реальных расходов; 

- создание полноценных условий жизнедеятельности семьи, женщин, молодежи и условий жизнеобеспечения детей; 

- упорядочение системы предоставления льгот и компенсаций. 

Распределительная функция доходов имеет очень большое значение, так как в условиях развития рыночного сектора экономики (но при условии невмешательства государства) образуется тенденция к такому распределению доходов и ресурсов в целом, которое противоречит общепринятым нормам справедливости. 

В этой связи необходимо всегда помнить, что практически все решения по данному кругу вопросов базируются на субъективных ценностных суждениях, которые в принципе не поддаются объективному анализу; но можно предположить (а точнее,  допустить), что критерии ценностей в условиях демократических институтов власти должны быть гармонизированы и по возможности синхронизированы с усилиями правительства. И они соответственно, будут направлены на то, чтобы жизненный уровень абсолютного большинства населения не опускался ниже определенного минимального порога, что предполагает создание в стране системы социальной помощи. При этом большинство специалистов в области бюджетного федерализма и связанных с этим вопросов социальной политики государства сходятся во мнении
, что основную ответственность по определению рамочных условий за систему социальной помощи должно в первую очередь брать на себя федеральное правительство. В поддержку вышеуказанного подхода и решения данной проблемы можно привести следующие аргументы. Во-первых, ценностные суждения по вопросам социальной справедливости, как правило, относятся к обществу в целом - так, например, Конституция России прямо гарантирует каждому гражданину минимальный жизненный уровень; во-вторых, попытки региональных и тем более, местных органов власти вмешаться в процесс распределения и перераспределения доходов и богатства чреваты очень серьезными последствиями, поскольку это фактически связано с самоизоляцией территории в рамках единого социально-экономического пространства со всеми вытекающими отсюда последствиями. В то же время вопросы, связанные с реализацией социальной политики, в частности такой ее аспект как доведение социальной помощи до населения, целесообразно  возложить непосредственно на муниципальные органы самоуправления.

Сравнение социальных целей и задач по каждой из вышеописанных функций показывает, что многие из них повторяются, но это не есть противоречие, а есть отражение того комплекса проблем, которые возникают при реализации социальной политики в условиях федеративного устройства государства. Например, в Российской Федерации социальная политика является предметом совместного ведения Федерации и ее субъектов. 

В соответствии с Конституцией России в ведении Российской Федерации находятся вопросы определения основ федеральной политики и разработка федеральных программ в области социального развития. Федеральные органы исполнительной власти должны принимать нормативные акты, регулирующие общие принципы социальной политики, устанавливать показатели величины прожиточного минимума с учетом региональных различий (возможно и целиком систему государственных минимальных социальных стандартов), разрабатывать федеральные целевые социальные программы, принимать меры по их реализации и определяют источники финансирования. Субъектам Российской Федерации отводится ведущая роль в разработке системы государственных минимальных социальных стандартов (исходя из местных условий, уровня экономического развития, демографической ситуации, потенциальных и культурных традиций коренного населения) и реализации (исходя из финансовых возможностей) региональных социальных программ. Так же, совместно с местными органами самоуправления организации и предоставлении адресной социальной помощи, обеспечении нормального финансирования учреждений социальной инфраструктуры, решении других насущных проблем в области труда, занятости, социальной защиты и социальной помощи людям по месту их проживания. 

Для решения обозначенного круга проблем первостепенной задачей становится выработка механизмов для координации деятельности органов законодательной и исполнительной власти Федерации и, ее, субъектов  и органов местного самоуправления по вопросам социальной политики. Решение данной задачи лежит в рамках формирующейся российской модели бюджетного федерализма, и системы межбюджетных отношений в целом. В целом российская модель бюджетного федерализма представляет собой систему, в которой государственное управление состоит из двух уровней (Федерации и, ее субъектов). 

Рассмотрение реализация социальной функции государства в условиях рыночной экономики, что предполагает необходимость раскрытие и анализа следующих трех основных положений: 

- распределение расходных функций, иначе говоря: какими должны быть обязательства по реализации социальной политики для каждого уровня власти в рамках единого социально-экономического пространства; 

- распределение функций по обеспечению бюджетных доходов: определяется порядок финансирования бюджетных обязательств по социальным вопросам для каждого уровня власти и управления; 

- межбюджетные финансовые расходы: определяют, какие финансовые средства между уровнями и при каких условиях необходимы для исполнения государством своей социальной функции и как при этом должны взаимодействовать между собой уровни власти. 

Важнейший принцип бюджетного федерализма в вопросах финансового обеспечения социальной политики состоит в том, что каждый уровень власти должен располагать полномочиями из соответствующих источников, необходимых для финансирования расходов по возложенным на него социальным обязательствам. Такой подход предполагает, что правительства регионов не должны зависеть от бюджетных доходов, которые передаются им центральным правительством для финансирования расходов на социальные нужды населения, которые находятся в компетенции региональных органов власти. В рамках межбюджетных отношений органы местного самоуправления не должны зависеть от региональных органов власти в обеспечении бюджетных поступлений, необходимых для финансирования расходов по социальным вопросам на местном уровне. Устранение такого рода зависимостей создает условий для действительного функционирования органов власти и управления всех уровней. Теперь рассмотрим более детально каждое из трех отмеченных выше положений. 

4.3. Социальные аспекты распределения расходных и доходных полномочий

Распределение расходных функций.  Как уже отмечалось выше, первый этап в разработке или оценке системы бюджетного федерализма по вопросам реализации социальной политики есть принятие решения о распределении обязательств по расходам между уровнями власти, которое и предопределяет потребности в доходах для каждого из них. Когда потребности известны, появляется возможность разработать системы доходов, при которых каждому уровню власти может быть обеспечен доступ к ресурсам, которые необходимы для выполнения соответствующих обязательств по социальным расходам. 

Порядок распределения расходов предполагает учет трех основных обязательств: 

- определение ответственности за решения по номенклатуре и объемам оказываемых социальных услуг населению и определение нормативов их качества; 

- финансирование ответственности за покрытие расходов по предоставлению социальных услуг населению; 

- определение ответственности за организацию порядка предоставления социальных услуг через общественный сектор, или через частный. 

Другой круг проблем связан с определением того, какой уровень власти отвечает за обеспечение каждой из основных функций, исходя из уровня фактических расходов, поэтому остановимся на некоторых принципиальных теоретических положениях. Социальная политика предполагает обеспечение услугами, по своей природе относящимися либо к чистому общественному благу (национального, регионального либо местного масштаба), либо к социально-значимым (смешанным) благам, что и определяет порядок их предоставления и финансирования. Так, к чистому общественному благу национального масштаба и соответственно   к ведению федерального правительства, например, надо отнести проблемы связанные с обеспечением единого уровня прожиточного минимума в Федерации, а также социальные задачи, вытекающие из макроэкономической политики, которые предполагают условия для раскрытия социальной природы самого рынка (обеспечение занятости, социальное страхование, социальная политика на уровне предприятия и т.д.). В отношении социальных услуг, по своей природе не относящихся к чистому общественному благу национального масштаба, большинство специалистов в области бюджетного федерализма и социальной политики в соответствии с основными положениями “теоремы о децентрализации” считают целесообразным обязательства по их исполнению возложить на региональные власти, либо на органы местного самоуправления. Поскольку децентрализация обязательств по предоставлению услуг населению, во-первых, позволяет властям максимально полно выявить потребности населения в этих видах социальных услуг и организовать работу по удовлетворению данных социальных потребностей и, во-вторых, способствует развитию конкуренции между местными органами власти. Конкуренция, безусловно, ведет к более эффективному предоставлению услуг, поскольку снижение издержек на производство услуг ведет к снижению налогов, а для избирателей появляется реальный фактор контроля за деятельностью должностных лиц и органов власти на местах. Противники децентрализации обычно в защиту своей позиции приводят аргумент под названием “эффект от масштаба”, что предполагает экономию от масштабов производства, а некоторые органы власти (или управления) слишком малы, чтобы получить выгоду от данного эффекта при производстве тех социальных услуг, за которые они ответственны. Ответ на  подобную постановку вопроса лежит в рамках “кооперативного типа экономического поведения”, который предполагает достижение договоренности с соседними территориями о совместной деятельности по оказанию социальных услуг населению, либо  приобретении их у вышестоящего уровня власти.

      Вторая проблема, которая формирует позицию противников децентрализации, заключается в том, что от некоторых видов услуг выигрывают лица, не проживающие на данной территории (вошедшие в экономическую литературу под названием “фри рейдеры”, “безбилетники”). Предоставление социальных услуг нерезидентам, и если это обстоятельство не будет приниматься в учет местными властями при решении вопросов об объемах предоставляемых услуг, то в результате объем услуг, приходящийся на потребителя резидента, будет сокращаться до такого уровня (за счет появления дополнительных пользователей), который будет противоречить интересам перспективного развития.  В экономической литературе этот феномен описан в теории переполняемого общественного блага, его разрешение лежит в рамках переговоров по выявлению прав собственности и исключению нерезидентов (фри рейдеров) из процесса потребления. 

Распределение функций по обеспечению бюджетных доходов.  Второй этап в разработке либо оценке системы бюджетного федерализма, по вопросам социальной политики есть принятие решения о распределении функций по обеспечению бюджетных доходов, что эквивалентно требованию вертикальной сбалансированности финансовой системы. Это выражается в том, что величина расходуемых обязательств на каждом уровне бюджетной системы должна соответствовать уровню полномочий по обеспечению бюджетных поступлений этого уровня власти. В данном контексте полномочия по обеспечению бюджетных поступлений зависят от определенного законом права правительства данного уровня власти извлекать доходы из своих собственных источников, например, права определять собственные налоговые базы и ставки налогов, а также и размеры тех сборов, которые осуществляются ими непосредственно. Определяющим здесь является вопрос о достаточности этих полномочий для обеспечения тех поступлений, которые необходимы для финансирования всех предполагаемых социальных расходов, которые  возложены на данный уровень власти  и за который она  несет ответственность. Как известно, издержки выполнения обязательств по расходам определяются как сумма тех бюджетных поступлений для финансового обеспечения стандартного уровня при выполнении общественных (в том числе социальных) услуг, которые возложены на правительство соответствующего уровня власти. 

В связи с этим необходимо сформулировать общие принципы, по которым можно определять, какие налоги и другие источники бюджетных поступлений могут в наибольшей степени соответствуют для поступления в бюджеты правительств и местных органов управления в многоуровневой системе межбюджетных отношений. Специалистами в качестве руководства к действию был сформулирован ряд требований, которые определяют, какие налоги могут и должны быть отнесены к компетенции различных уровней власти и управления. Эти требования были опубликованы в 1994 году в отчете Всемирного банка
, посвященном реформе межбюджетных отношений:

- прогрессивные редистрибутивные налоги должны быть централизованы; 

- налоги, отвечающие задачам экономической стабилизации, должны быть также централизованы. Кроме того, необходимо обеспечить циклическую стабильность налогов более низкого уровня;

- неравномерные налоговые базы различных юрисдикций должны быть централизованы;

- налоги на мобильные факторы производства следует централизовать;

- налоги, взимаемые по принципу постоянного проживания, например, акцизы, должны собираться субъектами Федерации;

- налоги на полностью немобильные факторы должны взиматься местными органами самоуправления. 

Существует целый ряд аргументов, согласно которым региональные правительства и органы местного самоуправления большую часть средств, необходимых для покрытия своих обязательств по расходам, должны собирать в виде собственных доходов. Это даст им возможность не быть зависимыми от дотаций и трансфертов федерального правительства (в том числе и от доли в регулируемых налогах, особенность  российской модели бюджетного федерализма).  Например, если для покрытия расходов на социальные программы, за которые отвечают региональные и местные руководители (выполнение которых они обещали своим избирателям), необходимо будет повышать налоги на соответствующем уровне то руководители данного уровня будут очень внимательны к тому, каким образом построить эти поступления и как израсходовать полученные средства, в отличие от ситуации с расходованием средств, выделяемых из вышестоящих бюджетов. 

В условиях, когда основным источником финансирования социальных программ являются средства, выделяемые из федерального бюджета (в том числе и регулируемые налоги), политики в регионах и на местном уровне всегда будут готовы (а порой даже рады) обвинить вышестоящие органы власти в том, что средства предоставлены не в полном объеме, и тем самым попытаются снять с себя ответственность за некачественные и, не в полном объеме, предоставленные населению социальные услуги. При этом данные руководители будут готовы затратить огромные усилия на лоббирование в вышестоящих министерствах и ведомствах возможности получения доступа к финансовым ресурсам вместо того, чтобы заниматься на своем месте конкретной работой по обеспечению населения социальными услугами, за которые они несут прямую ответственность. 

В случае, когда основным источником для покрытия социальных расходов на региональном и местном уровне являются собственные налоги, политикам приходится отчитываться перед избирателями за те налоги, которые они их убеждают платить. Им необходимо объяснять избирателям, что обещанные услуги важнее, чем сокращение налогов, и как повышение качества и объема предоставляемых социальных услуг отразится на увеличение налогов. В, свою очередь, налогоплательщик (он же - избиратель) будет лучше представлять ту прямую и косвенную взаимозависимость между количеством и качеством социально значимых услуг, которые он вправе требовать, и теми затратами, которые необходимы на их производство и обеспечение. В целом это ведет к развитию демократических институтов, открытости власти и становлению гражданского общества. 

Другой аргумент состоит в том, что федеральное правительство, предоставляющее дотации на финансовое обеспечение социально значимых услуг, в принципе вправе потребовать контроля за тем, как получатели дотаций в лице региональных и местных органов власти и управления расходуют полученные ими средства. Но если будет введен реальный  контроль по данным видам расходов, то это войдет в противоречие с принципами бюджетного федерализма, поскольку, лишит нижестоящие органы власти и управления всякой гибкости, которая необходима для реагирования на различные запросы своих избирателей. 

И, последнее, именно региональным и местным руководителям необходима повышенная гибкость в предоставлении социально значимых услуг. Реальной опорой для обеспечения мобильности нижестоящих органов власти и управления должна стать их собственная доходная база. В качестве примера приведем условную ситуацию, когда до 50% поступлений для нижестоящего органа власти либо управления обеспечивается за счет средств от вышестоящего. В случае увеличения общих расходов нижестоящего органа власти или самоуправления на 10% (при условии, что вышестоящий орган не обеспечивает финансирование данного увеличения), то соответствующему органу власти или управления придется изыскивать резервы для 20-процентного увеличения собственных налоговых поступлений, и если эти ресурсы не будут изысканы, то в  конечном итоге это отразится на снижении качества социального обслуживания населения. Весь вышеизложенный материал дает нам возможность перейти к проблеме  межбюджетных расходов. 

4.4. Порядок предоставления межбюджетных социальных трансфертов

Межбюджетные расходы. Ранее мы отмечали, что при разработке либо оценке системы бюджетного федерализма на заключительном этапе требуется определить, какие финансовые средства и при каких условиях (перераспределяемые между различными уровнями власти и управления) необходимы для исполнения государством своей социальной функции. Межбюджетные расчеты обычно составляют значительную часть бюджетных средств федерального и региональных уровней власти. В бюджетах городов и других объектов местного самоуправления межбюджетные поступления играют еще более существенную роль. 

Федеральное правительство в порядке, определенном в российской модели бюджетного федерализма, предоставляет трансферты правительствам регионов, а те, в свою очередь, обеспечивают трансфертами нижестоящие органы власти и управления, руководствуясь следующими стандартными целями: 

- устранение неравенства в финансовых возможностях и обеспечение отдельных видов социально значимых услуг, предоставляемых государством (характерно для европейской модели бюджетного федерализма); 

- поощрение конкретных видов правительственной деятельности в том числе гарантии доходов по федеральным социальным программам (характерно для американской модели бюджетного федерализма).

 Остановимся подробнее на стандартных целях предоставления дотаций (под дотациями понимаются все виды финансовой помощи, в том числе и регулируемые налоги) федеральным правительством  нижестоящим органам власти и управления. В случае несбалансированности возможностей регионального правительства и местных властей получения доходов и объема их обязательств по расходам необходимо применение различных форм их финансовой поддержки.  Целью, которых будет уравнивания финансовой системы по вертикали и горизонтали для обеспечения финансирования социальных услуг, предоставление которых населению находится в компетенции региональных и местных органов власти и управления. В Российской Федерации разделительные налоги, поступления от которых составляют основную долю в доходной части бюджетов региональных и местных органов власти и управления, фактически представляют собой различные формы дотации. Это объясняется, тем, что до настоящего времени фактически все решения о характере, структуре, порядке взимаемых налогов, а также о размере ставок, подлежащих распределению, принимаются тем правительством, налоговые поступления которого подлежат распределению. Однако создание условий, способствующих росту финансовой самостоятельности  нижестоящих органов власти и управления и соответственно минимизации помощи от вышестоящих органов,  есть необходимая предпосылка для стабильного общественного развития. 

Дотации центрального правительства могут также быть использованы для выравнивание финансовой системы по горизонтали (в рамках Европейской модели бюджетного федерализма).  При этом суть решаемой задачи  состоит в том, что существует необходимость сбалансировать систему социально-экономических показателей, поскольку значительное  неравенство в социальном развитии тех или иных регионов может привести к разрушению единого экономического пространства. Дотации, способствующие горизонтальному выравниванию способствуют формированию системы единых социальных стандартов. Они направляются на стимулирование производства (в том числе на дотирование цен через поддержку производителя) социальных благ, имеющих положительный внешний эффект межрегионального масштаба и представляют собой те направления дотационной политики государства, которые лежат в основе социально-экономической эффективности и справедливости системы бюджетного федерализма. Например, проблема горизонтального выравнивания является одной из наиболее актуальных проблем, решение которой в настоящее время стоит перед правительством Российской Федерации.

На основании вышеизложенного материала можно сделать принципиальный вывод: 

- идея федерализма как территориальной формы  демократии, выраженная в концепции бюджетного федерализма, в основе которой лежит принцип самодостаточности регионов в вопросах реализации социальной политики, предполагает с одной стороны обеспечение прав на получение определенного объема социальных услуг соответствующего уровня качества и в формах, отвечающих потребностям как каждой отдельной личности, так и территориальным общностям людей, а с другой стороны предполагает выравнивание чрезмерной дифференциации в уровне жизни населения в различных  субъектах Федерации в рамках региональных минимальных социальных стандартов.
Глава 5. Социальные факторы экономического роста и реформирование экономики России

5.1. Эволюция взглядов на социальные функции государства  в ходе экономической реформы в России

В условиях переходного периода, когда в нашей стране шел процесс становления и развития институтов рыночной экономики, роль государства как координатора и организатора социально-экономической жизни, не только не должна была ослабевать, но и, качественно совершенствуясь, должна была усиливаться. Это объясняется тем, что развитие рыночного сектора экономики  предполагает не ограничение роли государства пассивной функцией “ночного сторожа”, а требовало от нашего общества выработки основ принципиально новой политики в области занятости населения и разработки соответствующей ей модели распределения доходов. Это положение и предопределяет необходимость активной социально-экономической роли Российского государства в условиях рыночной экономики. Поскольку государство должно, с одной стороны, через  статичные модели распределения доходов обеспечить осуществление мер, направленных на смягчение и предотвращение негативных сторон и социальных последствий проводимых реформ, а с другой - через динамичные модели распределения доходов содействовать раскрытию созидательного потенциала социальной природы самого рынка.

Кризис советской экономической системы в конце 1991 года окончательно поставил наше общество перед фактом необходимости проведения экономической реформы, направленной на развитие рыночного сектора экономики и становления институтов частной собственности. Пре​ж​де чем пе​рей​ти к ана​ли​зу про​цес​са ре​фор​ми​ро​ва​ния, ос​та​но​вим​ся бо​лее под​роб​но на из​ме​не​ни​ях, про​изо​шед​ших за го​ды ре​фор​мы в сфе​ре за​ня​то​сти. Так, по мне​нию спе​циа​ли​стов Все​мир​но​го бан​ка
,  в условиях перехода от плановой к рыночной экономике было реализовано три основных модели перехода к рынку труда. Первая модель перехода, которая была реализована в странах Центральной Европы, предполагает, что при сохранении относительно высокого уровня заработной платы происходит высвобождение рабочей силы пропорционально снижению объемов производства. В Рос​сии бы​ла реа​ли​зо​ва​на вто​рая мо​дель пе​ре​хо​да к рын​ку тру​да от по​ли​ти​ки все​об​щей за​ня​то​сти, ко​то​рая пред​по​ла​га​ет го​раз​до мень​шую сте​пень со​кра​ще​ния раз​ме​ров за​ня​то​сти на​се​ле​ния по от​но​ше​нию к со​кра​ще​нию объ​е​мов про​из​вод​ст​ва, а воз​ни​каю​щая раз​ни​ца ком​пен​си​ру​ет​ся за счет со​кра​ще​ния ре​аль​ной за​ра​бот​ной пла​ты. Данная модель перехода к рынку труда, по нашему мнению, характерна для большинства стран Восточной Европы и стран СНГ, в которых почти абсолютное большинство населения урбанизировано и еще до начала реформ было занято в индустриальном секторе экономики. Поэтому для этих государств переход к рынку труда (в отличии от таких стран, как Китай, Вьетнам и ряда других государств, в которых была реализована третья модель перехода к рынку труда) был обусловлен отсутствием  дополнительных трудовых ресурсов для экстенсивного экономического развития. Другими словами, переход к рынку труда в этих странах осуществляется в ситуации, когда оптимум по Паретто находился на кривой общественной эффективности и проблема должна была решаться в соответствии с правилом Калдора-Хикса, т. е. путем предоставления компенсаций.

 Современное социально-экономическое  положение в России, как известно, очень сложное, а публикуемые оценки о результатах проводимых в стране реформ достаточно противоречивые. Так, например, достижение финансовой стабилизации, что было приоритетным направлением в деятельности российского правительства на протяжении всего периода реформ,  (к 1998 году) во многом было достигнуто за счет резкого снижения  более чем на 40% общего объема производства и соответственно сокращения валового внутреннего продукта. Все это и привело к образованию государственного долга и затяжному бюджетно-финансовому кризису. Отмеченная выше тенденция общего спада экономики отразилась и на динамике занятости. Занятость, как известно, относится к одному из важнейших блоков в рамках проводимых системных экономических изменений, и характеристика ее состояния должна учитываться в системе ценообразования в рамках макроэкономической политики правительства, а по факторам, определяющим условия занятости, можно рассчитывать условия и параметры экономического роста.  В то же время существенно изменилась и отраслевая структура занятости. Так, например, в промышленности произошли  структурные сдвиги в пользу добывающих отраслей при условии общего сокращении числа работающих, особенно эта тенденция проявилась в машиностроении и легкой промышленности. По Российской Федерации в многих субъектах Федерации официально был зарегистрирован уровень безработицы, который превышал средний уровень по стране, а на отдельных территориях (особенно в городах европейской части России и Северного Кавказа) отмечены явления массовой безработицы. 
Если говорить о реальных результатах экономических реформ, проводимых в России, то можно с уверенностью утверждать лишь то, что наша экономика стала многоукладной, а в основе каждого экономического уклада, как известно, лежит определенный тип собственности,  а это во многом и предопределило изменения в экономическом поведении большинства населения. Значительные изменения в структуре собственности существенно подняли значение и престиж, особенно на начальном этапе реформ, предпринимательской деятельности, но, к сожалению, одновременно с этим  шел процесс потери интереса к наемному труду как со стороны самих наемных работников (низкий уровень заработной платы), так и работодателей (снижение объемов производства продукции).

Вышеописанные тенденции, естественно, нашли свое отражение в структуре денежных доходов населения, которая претерпела с 1990 года по настоящее время радикальные изменения. Так, например, если в 1990 году, т. е. до начала реальных экономических реформ, доходы населения в форме заработной платы составляли около 75%, то в настоящее время они составляют в среднем  60% денежных доходов. За тот же временной отрезок доходы от собственности и предпринимательской деятельности в общем объеме  денежных доходов населения возросли в два раза. При этом, по данным Всемирного банка
  удельный вес в доходах первого дециля составил в 1993 году 1,2%, а первого квантиля 3,7%  в то же время удельный вес десятого дециля составлял 38,7%, а пятого квантиля 53,8% соответственно разрыв в уровне доходов между высоко и низко доходными группами населения на начальном этапе реформ составил 32,25 раза. В настоящее время ситуация с дифференциацией уровней доходов немного улучшилась и, по данным экспертных оценок, разрыв между первым и десятым квантилем составляет порядка 25 раз.

С учетом отмеченных тенденций наблюдается явная необходимость переосмысления не только отдельных путей дальнейших реформ российской экономики, но и во многом самого концептуального выбора. Это объясняется тем, что социальное развитие пока не включено в целевую функцию реформ, т. е. не является включенным в единую конструкцию экономических реформ и как следствие этого исполнительная власть обращает внимание на параметры социального развития общества лишь в той степени, насколько это необходимо для поддержания в обществе общественно-политической стабильности. Поэтому социальное развитие в лучшем случае пока выступает лишь как некое ограничение в рамках проводимых экономических реформ.

В настоящее время признана необходимость отказа от идеи, сформировавшейся на начальном этапе экономических реформ, которая, как уже отмечалось выше, предполагала возможность достижения целей экономического роста за счет факторов социального развития общества. Выполнение социальных задач, направленных на сокращение чрезмерного неравенства в распределении доходов и сокращение показателей, характеризующих уровень бедности с учетом реалий современной России,  становится необходимым условием для поддержания финансовой стабилизации и обеспечения в будущем высоких темпов экономического роста. 

В теории и практики оценки проводимой социальной и экономической политики используют две основные концепции, определяющие распределение доходов по размеру и источникам. В экономической литературе для аналитических целей принято различать распределение: по абсолютному размеру (квантили, децили и кривая Лоренца)  и по функциональному распределению, т.е. факторам производства  - труд, земля, капитал (структура доходов населения). 

Для определения уровня разрывов в доходах между различными группами населения в мировой экономико-статистической практике широко применяются децильные, квартальные и квантильные коэффициенты дифференциации. Под децильными коэффициентами понимается разбиение исходной совокупности на десять равных групп, под квартильными - на четыре равные группы, и под квантильными коэффициентами - на пять равных групп с последующим установлением отношений среднего дохода последней группы, имеющей высокий доход, к первой, - имеющей наименьший доход.

Одним из современных методов измерения дифференциации доходов населения является расчет накопленных (кумулятивных) частот (долей) определения кумулятивного ряда доходов и кумулятивного ряда численности. На основе этого осуществляется построение кривой кумулятивных частот, названной в честь американского статистика М.Лоренца - кривой Лоренца. Так, в 1991 г. коэффициенты Джини, характеризующие распределение доходов населения для стран различных регионов мира, были следующими: Латинской Америки - 0,495; Южной Азии - 0,383; Западной Европы - 0,314; Восточной Европы - 0,254. Для США коэффициент Джини составлял 0,326, Швеции - 0,205, Норвегии - 0,243. В 1990 г. коэффициент Джини для бывшего СССР был равен 0,256, Чехословакии - 0,207, Венгрии - 0,244.
Дж. Сакс в книге «Социальные конфликты и популистская политика в Латинской Америке» приходит к выводу, что экономическому прогрессу в Латинской Америке серьезно препятствовала значительная дифференциация в уровнях доходов. Распределение доходов в Латинской Америке более неравномерно, чем в значительной части мира, особенно по сравнению с  Юго-Восточной Азией. В Бразилии, например, где бедная пятая часть населения имеет только 2% всех доходов, богатая пятая часть имеет 67%, т.е. в 33 раза больше. В Тайване на бедную пятую часть приходится 9%, а на богатую пятую часть - 37%, т.е. в 4 раза больше. В Латинской Америке средние доходы богатой пятой части в 21 раз больше, чем бедной части, а в Юго-Восточной Азии - в 9 раз. При этом, как известно, в России экономические реформы до последнего времени проводились без учета особенностей социальных законов формирования распределения богатства и доходов.

В то же время, для анализа распределения доходов по источникам его получения (структура доходов населения) рассмотрим их функциональное распределение по факторам производства. Этот показатель используется в экономической науке для определения доли национального дохода, которую получает каждый фактор производства (труд, капитал, земля). В задачи теории функционального распределения не входит рассмотрение случаев, когда индивиды получают доходы одновременно из трех видов источников,  ее задачей является установление зависимости между доходом, приходящимся на фактор, и величиной (либо от величины) его вклада в процессе производства. Путем умножения цен факторов производства на их количество получается сумма возможного общего дохода на каждый фактор. Например, спрос и предложение на труд определяют величину заработной платы. Умножением данного фактора на число занятых можно рассчитать показатель совокупной оплаты труда, а сумма доходов, приходящаяся на различные факторы производства, будет соответствовать величине размера национального дохода. Личные доходы населения распределяются аналогично по функциональному принципу, так, например, наемные работники получают заработную плату, собственники земли - ренту (в современной России права собственности на землю пока остаются нераспределенными, и этот фактор можно не учитывать), а предприниматели соответственно получают прибыль. 

Значение функциональной теории снижается из-за ее неспособности отразить ту роль, которую оказывают внерыночные силы при определении цен факторов производства, например влияние на уровень заработной платы коллективных договоров между работодателями и профсоюзами или влияние монополистов в собственных интересах на цены факторов производства. В связи с этим любые попытки, направленные на увеличение уровня доходов низкодоходных групп населения, предполагают повышение экономической эффективности, имеющихся в их распоряжении источников дохода, т.е. по размерам и факторам производства. Например, фактора труда, за счет увеличения уровней занятости и оплаты труда, но это возможно достичь только при условии переориентации механизмов, обеспечивающих порядок распределения капитала (в том числе человеческий) и степень контроля над имущественными активами от высокодоходных групп населения в пользу низко - и среднедоходным групп населения.

5.2 Экономический рост и политика государства в сфере распределения доходов населения

Проблеме взаимосвязи между экономическим ростом и распределением дохода посвящено не так много работ, и в основном они исходят из предпосылки о том, что для обеспечения высоких темпов экономического роста необходимым условием является относительное неравенство в распределении доходов между различными группами населения.

Эта (во многом правильная) позиция сформировалась под влиянием западных экономических школ и вошла в экономическую литературу под названием “гипотеза Кузнеца”
. Известный экономист Саймон Кузнец, впервые исследовавший в исторической ретроспективе модели роста в современных развитых и развивающихся стран, предположил, что на ранних стадиях экономического роста распределение дохода между различными группами населения имеет тенденцию к “ухудшению”, т.е. к концентрации у высоко доходных групп. В то же время на более поздних стадиях экономического роста происходит улучшение в распределении доходов, т.е. происходит более равномерное распределение доходов между высоко  и низко доходными группами населения. Это объясняется тем, что на ранних стадиях экономического роста развитие происходит за счет современного сектора экономики (двухсекторная модель структурной трансформации (полунатуральной потребительской экономики Артура Льюиса), где число занятых ограничено, а производительность и оплата труда относительно высокие и соответственно разрыв в доходах населения, занятого в современном и традиционном секторах экономики, может оказаться достаточно высоким. В последние десятилетия был опубликован целый ряд работ, в которых  с позиций уже современной рыночной экономики опровергалась “гипотеза Кузнеца”, в том числе  отчет Всемирного банка о мировом развитии за 1990  год
 и ряд других исследований
. 

Экономической предпосылкой для данной модели развития является то, что высокие доходы узкой группы населения  есть необходимое и достаточное условие для формирования сбережений, которые будут направлены в инвестиции в современный сектор экономики. Если население из высокодоходных групп  будет инвестировать в производство, а население из низкодоходных групп будет тратить деньги на потребление, то при условии наличия прямой  линейной зависимости между темпами прироста ВВП и сбережениями  экономика с более высокой степенью неравенства в доходах будет развиваться более быстрыми темпами, чем при отсутствии данного неравенства. Это и ведет к возрастанию и национального дохода, и дохода на душу населения до размеров, когда можно будет уже относительно безболезненно начать его перераспределение от высоко- к низкодоходных группам населения при помощи налогов и социальных трансфертов, а до достижения определенного уровня экономического развития попытка перераспределения доходов может вызвать лишь снижение экономического роста. Сторонники данного подхода считают, что подобный тип социально-экономической  политики, направленный на максимизацию темпов экономического роста в долгосрочном плане, обеспечивает повышение уровня жизни всех социальных групп общества и проблема искоренения бедности может решиться сама собой (особенно в условиях всеобщей занятости - Советская экономическая модель). Если рассматривать в ретроспективе историю экономического развития России (Советского Союза), то очень высокие темпы экономического роста, достигнутые во времена “политики индустриализации”, были обусловлены именно за счет применения данной модели экономического развития. Как известно, ее использование было возможно за счет того, что в то время (в Советском Союзе или в современном Китае) абсолютное большинство населения страны было безграмотно, жило в сельской местности и обеспечивало себя за счет натурального хозяйства. Это население согласно двухсекторной модели Льюиса и составляло тот самый традиционный сектор экономики. В настоящее время еще до начала экономической реформы, по данным Всемирного банка
, процент численности городского от общей численности населения в 1990 году составил 73,8%, и при том, что  абсолютное большинство населения России было вовлечено в индустриальный сектор экономики и в условиях политики всеобщей занятости на них распространяли свое действие практически все институты социальной политики. Поэтому применение на практике вышеописанной модели экономического развития, в которой распределение доходов обеспечивается только за счет социальной природы самого рынка и социальных трансфертов, является неприемлемым, поскольку ведет не к увеличению, а к сокращению темпов экономического роста. Существует четыре основные причины, объясняющие данное утверждение:

- во-первых, опыт современной России показывает, что население с высоким уровнем дохода (в отличие от населения экономически высокоразвитых стран) не склонно к сбережению и реинвестированию большей части своего дохода в российскую экономику, а склонно (с этой проблемой сталкиваются и многие развивающиеся страны) к вывозу капиталов из России как в форме сбережений, так и в форме потребления (импортные продукты потребления). Поэтому стратегия развития, основанная на растущем неравенстве в распределении дохода между высоко  и низко доходными группами населения России, приводит не к увеличению экономического потенциала страны, а к его сокращению за счет фактического сокращения такого фактора производства, как  капитал;

- во-вторых, темпы экономического роста в современной России, как известно не очень высокие. Это можно объяснить тем, что уровень доходов на грани физиологического минимума низко и средне доходным групп населения (особенно на начальном этапе проводимых реформ) привел  к сокращению трудовых ресурсов, поскольку за годы экономической реформы имело место достаточно резкое сокращение объемов потребления большинством населения Российской Федерации услуг образования и здравоохранения, а как известно, именно этот вид социальных услуг является фактором воспроизводства трудовых ресурсов. В этом и есть принципиальное отличие ситуации, которая сложилась в нашей стране, от ситуации в развивающихся странах, где абсолютное большинство населения занято в традиционном секторе экономики и является только потенциально возможным трудовым ресурсом современного сектора экономики и общества в целом.   Поэтому социально-экономическая политика государства, направленная на увеличение доходов и повышение уровня жизни 40-50% наименее обеспеченного населения России, является необходимой предпосылкой для воспроизводства такого производственного ресурса как труд и, соответственно, обеспечения именно более высоких темпов экономического развития, чем политика, связанная с возможным увеличением разрыва в уровне доходов между высоко и низко доходными группами населения;

- в-третьих,  общеизвестно, что возрастание уровня доходов наименее обеспеченных групп населения способствует повышению спроса на отечественные товары и услуги - в отличие от высоко доходных групп, которые, как уже отмечалось выше, потребляют импортные продукты. Повышение спроса на отечественные продукты и является тем фактором, которое формирует необходимые условия для создания инвестиционной среды и как следствие этого способствует становлению отечественного капитала и  увеличению уровня занятости для абсолютного числа урбанизированного населения, а соответственно и уровня доходов как высоко,  так и низко доходных групп населения. В связи с этим  социально-экономическая политика государства в условиях переходной экономики России если будет ориентироваться на создание условий для увеличения темпов роста спроса на отечественную продукцию, то это  также станет тем необходимым условием, которое  обеспечит именно высокие темпы экономического роста;

- в-четвертых, более равномерный подход к распределению доходов в России в условиях переходной экономики является существенным материальным (за счет сохранения и увеличения таких экономических ресурсов, как труд и капитал) и психологическим положительным фактором в процессе социально-экономического развития. Ситуация, при которой будет продолжаться увеличение неравенства в уровне доходов между различными группами населения,  будет способствовать усилению противодействия со стороны достаточно высоко  образованных, но низко доходных групп населения ( в том числе и через механизмы общественного выбора) дальнейшему проведению реформ в российском обществе. В свою очередь, расширенное участие всех слоев населения в процессе экономического развития будет способствовать целенаправленному формированию в Российской Федерации институтов гражданского общества, что предполагает постепенный отказ государства от функции патернализма в отношении общества и принятие на себя функции организатора коллективных действий.

Приведенные выше четыре основные причины показывают, что высокие темпы экономического роста и сокращение неравенства в распределении доходов в условиях современной России являются не взаимоисключающими целями общественного развития, а являются взаимодополняющими факторами в современной парадигме социально-экономического развития российского общества. Косвенным подтверждением данного подхода к парадигме общественного развития России могут служить выводы экспертов Всемирного банка, опубликованные еще в 1990 году в (упомянутом выше) докладе
, посвященном проблемам бедности в развивающихся странах о том, что, к сожалению, дискуссии о характере политики в отношении бедных слоев населения чаще фокусируются на выборе между ростом и бедностью, но опыт многих стран подтверждает необоснованность такого подхода. Так, в частности, при правильном выборе политики бедные  могут участвовать и вносить свой вклад в экономический рост, а  быстрое снижение уровня бедности способствует устойчивому экономическому росту.

Для анализа порядка распределения дохода по размеру, как уже отмечалось выше, используется кривая Лоренца, которая, как известно, отражает действительное количественное  (т.е. процентное) соотношение между долей получателей дохода к их общему объему.

В своей книге “Бедность, неравенство и развитие”
 Г.Филдс иллюстрирует при помощи кривой Лоренца три возможных случая дуального развития (описанные в модели А.Льюиса). Общая характеристика экономического положения в современной России показывает, что оно также может быть описано при помощи модели дуального развития Льюиса. Например, производственно-технический и трудовой потенциалы ряда отраслей промышленности и сельского хозяйства  можно отнести к традиционному сектору экономики (несмотря на то, что это есть результат индустриального развития, а не натурального хозяйства, как это характерно для развивающихся стран и было характерно для экономики СССР тридцатых годов). При подобном делении мы исходим из предпосылки, что если экономическое поведение организаций бюджетной сферы, предприятий (вне зависимости от  форм собственности) и домохозяйств определяется финансовыми институтами, характерными для рыночных отношений (в том числе по уровню и срокам выплаты заработной платы), то данные экономические субъекты могут быть отнесены к современному сектору экономики, если же не финансовые институты определяют поведение экономических субъектов, то они (также вне зависимости от форм собственности) должны быть отнесены к традиционному сектору экономики. Предложенная нами граница деления на современный и традиционный секторы экономики условно пройдет внутри многих предприятий функционирующих в реальном секторе экономики и организаций бюджетной сферы,  в которых очень низкий уровень заработной платы.

В практике хозяйственной деятельности можно описывать и анализировать с позиции распределения доходов три типа дуального развития: первый тип предполагает модель роста за счет расширения современного сектора, но без изменения уровня заработной платы в обоих секторах; второй тип, когда рост производства в современном секторе не сопровождается ростом занятости в нем. В этой модели уровень занятости и уровень оплаты труда в традиционном секторе не снижается (но при условии не снижения валового продукта в целом), а результаты экономического роста соответственно распределяются среди узкоограниченного круга лиц. И третий тип, который предполагает достижение экономического роста за счет развития традиционного сектора экономики,  при котором все выгоды придутся в основном на долю занятых в традиционном секторе.

Путем приложения вышеописанных моделей экономического роста к современным реалиям российской переходной экономики можно составить ряд утверждений:

- использование модели роста за счет развития традиционного сектора приведет к более равномерному распределению доходов между различными группами населения и сокращению размеров распространения бедности, как по масштабам, так и по глубине. При этом кривая Лоренца в своей нижней части сдвигается вверх (т.е. влево) и располагается ближе к линии абсолютного равенства. При всей кажущейся привлекательности данного типа развития его реализация в рамках среднесрочной программы развития в условиях современной России, приведет к окончательному отставанию финансового, производственно-технического и трудового потенциала нашей страны от стандартов  развития сложившихся в экономически высокоразвитых странах в начале ХХ1 века;

- использование в экономическом развитии России модели, ориентированной на рост только в современном секторе без пропорционального ему роста занятости, приведет, безусловно, к увеличению национального дохода (при условии не снижения объемов производства в традиционном секторе), но его распределение будет менее равномерным и позитивных изменений в масштабах бедности не произойдет. Кривая Лоренца при этом в своей верхней части сдвинется вправо вниз от диагонали, определяющей состояние равенства.

Использование данной модели развития, в настоящее время (в отличии от начального этапа реформы)  не представляется возможным, так как за годы проведения экономической реформы в России произошла резкая дифференциация  населения по уровню доходов и это привело к тому, что порядка 20-25% населения по уровню душевых доходов оказалось ниже уровня прожиточного минимума (физиологического).

В  настоящее время, возможно использование модели развития, которая предполагает обеспечение экономического  роста за счет развития современного сектора экономики при условии, что увеличение объема произведенной продукции будет прямо пропорционально объему занятости в нем.  Реализация данной модели социально-экономического развития позволяет увеличить абсолютный рост доходов населения и соответственно снизить масштабы абсолютной бедности.  Соответственно кривая Лоренца на отрезке, отражающем положение низко и средне доходным групп населения, сдвинется влево по отношению к первоначальной, что не касается кривой Лоренца, отражающей положение высоко доходных групп населения, занятых в основном в современном секторе экономики, то она также, возможно, сдвинется   влево, несмотря на то что их доходы в абсолютном исчислении, как минимум, не уменьшатся, а, скорее всего, увеличатся. Это объясняется тем, что величина доходов, приходящаяся на высоко доходные группы населения, получит тенденцию к снижению относительно общей величины доходов населения за счет увеличения в абсолютном выражении величины последних.

Для выработки оптимального варианта социально-экономического развития в целях продолжения реализации политики экономической реформы,  проводимой в России, необходимо соединение в рамках социально-экономической политики двух вышеописанных подходов к распределению доходов, что позволит сократить  размеры неравенства в распределении доходов, которые сложились за годы проведения экономической реформы. Как видно из приведенных материалов, не темпы экономического роста определяют характер распределения доходов, а его экономическая структура и, соответственно, упомянутый в начале выбор между быстрыми темпами экономического роста и более равномерным распределением доходов, поэтому в условиях российской действительности есть выбор между темпами роста доходов различных групп населения. По нашему мнению, реализация государственной социальной политики на сокращение масштабов бедности и неравенства в распределении доходов в Российской Федерации является не только необходимым условием для начала экономического роста, но и явится фактором ускорения  его темпов, поскольку более эгалитарный подход к распределению доходов, как уже отмечалось выше, создает объективные предпосылки для сохранения и дальнейшего воспроизводства имеющихся в распоряжении нашего общества таких экономических ресурсов как труд и капитал. Другими словами необходим выбор такой стратегии развития, которая позволит путем улучшения материального положения большинства населения страны обеспечить оптимальные темпы экономического роста.

Разработка основ государственной социально-экономической политики в рамках вышеописанной парадигмы  предполагает анализ порядка распределения доходов населения по четырем основным направлениям:

- изменение функционального распределения дохода за счет воздействия на относительные цены факторов производства;

- изменение распределения дохода по размеру за счет прогрессивного перераспределения ресурсов в пользу средне и низко доходных групп населения;

- сокращение доли доходов наиболее обеспеченной части населения посредством прогрессивных налогов на доходы и имущество;

- увеличение доли доходов наименее обеспеченной части населения посредством прямых трансфертных платежей и безвозмездного предоставления государством товаров и услуг населению.

Описанные выше четыре основных направления деятельности  есть не что иное, как методы реализации социальной функции государства, которые и определяют основы реализации социальной политики Российского государства на нынешнем этапе экономической реформы предполагает решение триединой задачи по следующим составным элементам:

- социальная функция должна быть направлена на устранение ценовой деформации на факторы производства, что будет способствовать росту эффективности производства и формированию рынка труда. Это достигается через систему ценообразования (на основе институциональных либо региональных критериев), т.е. через подачу с точки зрения общества правильных сигналов, которые будут регулировать активность как производителей, так и поставщиков ресурсов;

- социальная функция должна быть направлена на структурные изменения с целью перераспределения богатства и власти в обществе, это может происходить как в статичной форме (приватизация либо реприватизация) или в динамичной (в форме перераспределения через экономический рост, либо в форме инвестиций в человеческий потенциал). Все это будет способствовать росту уровня занятости и соответственно уровню доходов;

- социальная функция должна быть направлена на выравнивание уровня доходов между различными группами населения путем применения прогрессивного налогообложения всех видов доходов и имущества. Это позволит государству проводить политику по субсидированию потребления в форме финансовых и натуральных выплат либо в форме субсидированных товаров и услуг, которые государство через соответствующие институты будет предоставлять потребителям. 

5.3. Основные направления реализации социальной политики государства в экономике России

1. Изменение функционального распределения доходов путем воздействия на цены факторов производства.

Реализация предложенной парадигмы социального развития, которая предполагает выравнивание уровня доходов между различными группами населения,  позволяет  определить методические основы и методы реализации социальной функции государства.

Метод социальной политики, предполагающий изменение функционального распределения дохода за счет воздействия на относительные цены факторов производства, представляет собой традиционное направление социально-экономической политики государства и обычно включает в себя действия, направленные на оптимизацию цен на такие факторы производства, как цена труда и цена капитала.

Цены на факторы производства в экономике являются основными стимулами производства, поэтому их корректировка будет способствовать повышению производительности и эффективности труда и, как следствие этого будет способствовать сокращению неравенства в распределении дохода, поскольку расширение сферы занятости (в том числе и за счет предоставления работы малоквалифицированным работникам) является фактором снижения высоких доходов владельцев капитала.

Реализация данного метода распределения дохода предполагает в первую очередь воздействие на такой фактор производства, как цена капитала  с целью его увеличения. Повышение цены на основной производственный капитал создаст заинтересованность у работодателей в использовании избыточного предложения труда по сравнению с дорогостоящим производственным капиталом. 

В отношении фактора цены труда ситуация более сложная. Так, например в условиях современной России использование стандартной рекомендации  о снижении заработной платы не представляется возможным,  поэтому необходима специальная работа по ее перераспределению, т.е. поднятие уровня реальной заработной платы в депрессивных регионах и отраслях при сохранении либо даже при некотором снижении в тех регионах и отраслях, где уровень реальной заработной платы оказался гораздо выше, чем средний по Российской Федерации. 

Еще одним важным фактором в реализации метода социальной политики, направленным на изменение функционального распределения дохода за счет воздействия на относительные цены факторов производства, является пересмотр обменного курса валют, что может создать предпосылки к повышению конкурентоспособности отечественной промышленности на внутреннем рынке, а это в свою очередь ведет к повышению уровня занятости и уровня платежеспособного спроса населения, т.е. могут  сложиться предпосылки для формирования в экономике (России) инвестиционной среды. 

Следует, так же отметить, что эффективность данного метода распределения доходов будет обусловлена двумя взаимно дополняющимися факторами: способностью государственных органов власти и управления найти оптимальное соотношение между ценой труда и ценой производственного капитала и способностью работодателей переориентироваться на трудоемкие методы производства вследствие снижения цены на труд по отношению цены  капитала.

Метод социальной политики, направленный на изменение распределения дохода по размеру за счет прогрессивного перераспределения ресурсов в пользу средне- и низкодоходных групп населения, предполагает изменение распределения собственности. Как уже отмечалось выше, информация о ценах и степени использования производственных факторов (труд и капитал) дает возможность рассчитать доход на каждый из этих факторов, поэтому для определения размеров и структуры личных доходов необходимо знать степень концентрации этих факторов среди различных групп населения, т.е. порядок концентрации имущественных активов. Так, например в настоящее время в России очень высока степень концентрации капитала. Так, косвенным подтверждением этого является то, что 20% высокодоходной группы населения получает 50% и более национального дохода. В этих условиях политика изменения цен на факторы производства является, безусловно, необходимым, но не достаточным условием для реального сокращения неравенства в распределении доходов. Поэтому другой очень важный аспект  государственной политики, направленный на сокращение неравенства в распределении доходов,  состоит в том, чтобы уменьшить контроль над собственностью со стороны высокодоходных групп населения, что приведет, во-первых, к сокращению  неравномерности в распределении власти и, во-вторых, обеспечит низко- и среднедоходным группам населения доступ к специальному образованию и возможность получения оплачиваемой работы. 

Решение описанных выше задач может быть достигнуто через изменения в налоговой политике государства, а именно: путем введения налога на недвижимость.

Другим важным направлением деятельности в рамках налоговой политики государства является усиление контроля за взиманием налога на доходы от капитала, что, во-первых,  сделает более привлекательными инвестиции в реальный сектор экономики (по сравнению с фондовым рынком) и, во-вторых, станет действительным фактором перераспределения ресурсов между факторами производства (труд и капитал). При этом плательщиком данного налога должны будут выступать как предприятия и организации (резиденты и нерезиденты), так и физические лица, которые получают доходы в виде дивидендов и процентов. 

Реальное становление, развитие и поддержка малого предпринимательства - вот направление деятельности государства, которое может стать одним из приоритетных направлений деятельности  в политике перераспределения ресурсов по отношению к урбанизированному населению, которое в настоящее время составляет основную массу временно незанятых трудовых ресурсов. Основная цель поддержки малого предпринимательства заключается, например, в превращении достаточно образованного городского населения Российской Федерации в мелких собственников и соответственное увеличение уровня их доходов.

Становления класса мелких собственников окажет косвенное воздействие на повышение реальной заработной платы на крупных предприятиях промышленности, так как создание на малых предприятиях сотни тысяч новых рабочих мест позволит создать реальную конкуренцию на рынке труда и разрушит существующее в настоящее время у крупных предприятий фактически монопольное право контроля над рынком труда, что дает им возможность извлечения сверхприбылей от эксплуатации практически бесплатной рабочей силы.

Еще одним аспектом, требующим соответствующего вмешательства в рамках данного метода, является неравенство в распределении ресурсов в человеческий потенциал в форме накопленных знаний, опыта и навыков. Как следствие этого государственная социальная политика должна обеспечивать большинству населения доступ  (при особой поддержке представителей низко- и среднедоходным групп населения) к профессиональному образованию как средству получения работы в будущем, но, как известно, само по себе образование не решает проблемы перераспределения  доходов, если не сопровождается специальной поддержкой, направленной на создание рабочих мест, т.е. на превращение имеющихся у людей знаний в их реальный капитал.

2. Изменение распределения доходов по размеру за счет перераспределения ресурсов. Для повышения эффективности в реализации метода распределения дохода по размеру за счет прогрессивного перераспределения собственности необходимо использование комбинации двух представленных форм перераспределения ресурсов, а, именно, статичной, предполагающей распределение результатов экономического роста, и динамичной через экономический рост (в том числе и в форме активного поощрения  развития малого бизнеса).

Метод социальной политики, предполагающий сокращение доли доходов наиболее обеспеченной части населения посредством прогрессивных налогов на доходы и имущество, направлен на повышение уровня жизни беднейших слоев населения и на более равномерное распределение доходов между высоко- и низкодоходными группами населения.

Источником финансирования поставленной цели является прогрессивная система налогообложения дохода и имущества в форме прямого прогрессивного налогообложения личных и корпоративных доходов, а также личных и корпоративных налогов на имущество и прогрессивного налога на наследство. Основное бремя по этим видам налогов должно ложиться на высокодоходные группы населения.

В тоже время, например, существующая в настоящее время в России система налогообложения не соответствует вышеуказанным принципам, так, до сих пор не отлажен принцип налогообложения имущества, фактически не выполняет функции распределения дохода существующая  до последнего времени система прогрессивного налогообложения доходов граждан. Действующая система косвенного налогообложения носит (несмотря на объективную необходимость в ее сохранении) регрессивный характер и как следствие этого население, относящееся к низко-и среднедоходным группам, отдает в виде налогов гораздо большую часть своих доходов, чем население, относящееся к высокодоходной группе. Это объясняется тем, что у населения, относящегося к первой группе, налогооблагаемая база является немобильной и налоги взимаются у источника их доходов либо расходов (налоги на заработную плату либо косвенные налоги, взимаемые при покупке). Налогооблагаемая база у высокодоходной группы населения является достаточно мобильной, так как основную часть своих доходов они получают в форме дохода на имущественные и финансовые активы, что позволяет им различными способами укрывать их от налогообложения. Главная же причина низкой собираемости данного налога состоит в том, что он до настоящего времени (как и в советской экономике) остается налогом на зарплату, так как взимается в основном на предприятиях, то есть по месту выплаты заработной платы. Это объясняется тем, что установленный законом порядок взимания подоходного налога с физических лиц через систему налоговых деклараций пока не получил широкого распространения в силу различных, в том числе и организационных, причин, а именно неготовности налоговых органов к сбору данного налога. Поэтому все остальные виды доходов физических лиц, которые они получают не в форме заработной платы, практически не являются объектом подоходного налогообложения. Так. в конце девяностых годов ХХ века доля подоходного налога, удерживаемого на предприятиях и в организациях от общего объема поступлений, по данным Государственной налоговой службы, составила  порядка 97%, в настоящее время ситуация не улучшилась. Поэтому введение в Российской Федерации жесткой и действительно функционирующей системы прогрессивного налогообложения доходов и имущества является, одной из приоритетных задач в деятельности органов государственной власти, поскольку это позволит в условиях предполагаемого экономического роста обеспечить более равномерное распределение доходов.

Подоходный налог по своей экономической природе представляет собой наиболее адекватный источник для пополнения бюджетов всех уровней, и повышение его собираемости как минимум в два раза за счет реального перехода к взиманию данного налога через налоговые декларации позволит существенно повысить доходы бюджетов соответствующих уровней.

Взимание подоходного налога через систему налоговых деклараций, предполагает проверку предоставляемых деклараций. Контрольные показатели могут включать в себя и информацию о внешних признаках доходов физических лиц, то есть информацию о реальных расходах и имуществе налогоплательщиков. Поскольку организация подобных проверок ведет к увеличению административных расходов на содержание налоговых служб, то такие проверки,  должны носить выборочный характер и охватывать ежегодно не более 5 - 10% из числа наиболее состоятельных налогоплательщиков. Выборочные проверки остальных категорий налогоплательщиков (не более 1% в целях контроля, в том числе и за возможными злоупотреблениями работников налоговых органов) могут проводиться по принципу случайного выбора.

Система администрирования подоходного налога работает, и это показывает опыт стран с таким налогом, тогда и только тогда, когда ежегодные декларации о доходах сдают все 100 процентов взрослого населения, без исключения. (Подразумевается, что семья может заполнять единую декларацию). Каждый индивидуум или домохозяйство (семья) напрямую отвечает за уплату налога. Проверки, проводимые по случайной выборе обеспечивают необходимый эффект. Конечно, налоговые службы должны иметь права в вопросе получения необходимой информации.

Только при 100%-ной системе заполнения деклараций можно реализовать преимущества этого налога:

- Обеспечивается достоверная информация для программ социальной помощи.

- Обеспечивается действенная возможность обложения вторичных доходов.

- Формирование эффективной системы налогового администрирования.

Постановка проблемы о том, что практически все граждане обязаны заполнять декларацию (включая лиц, занятых только в одном месте). Это не означает, что все лица, заполняющие декларации, реально должны уплачивать подоходный налог – как раз наоборот. Но чтобы доказать, что налогоплательщик имеет право не платить налог, он должен заполнить декларацию.

Каким должен быть размер необлагаемого минимума? Ответ неочевиден, хотя такой минимум должен гарантированно исключать бедные слои населения из числа налогоплательщиков, обеспечивая прожиточный минимум каждому гражданину.

Другим  не менее важным направлением деятельности при введении в России системы прогрессивного налогообложения доходов и имущества физических лиц, относящихся к высокодоходным группам населения является взимание налога на наследование и дарение. Объектом налогообложения налогов на наследование и дарение, которые по своей экономической природе относятся к местным налогам, должно признаваться каждое полученное одним физическим лицом в порядке наследования (свидетельство о праве на наследство) либо дарения (нотариально удостоверенный договор) имущество, и при этом налоговая база должна определяться исходя из рыночной стоимости переходящего имущества. Налоговые ставки при исчислении размера взимаемых налогов на наследование и дарение должны быть дифференцированы по трем основным категориям налогоплательщиков: это - дети и родители; прямые родственники и другие наследники по завещанию; и другие налогоплательщики. Ставка налогообложения должна различаться между этими тремя категориями налогоплательщиков не менее трех раз. Для контроля за уплатой данного налога необходимо обязать учреждения и должностные лица, которые вправе совершать нотариальные действия, предоставлять в налоговые инспекции информацию о потенциальных налогоплательщиках.

Метод социальной политики, направленный на увеличение доли доходов наименее обеспеченной части населения посредством прямых трансфертных платежей и безвозмездного предоставления государством товаров и услуг населению, предполагает обеспечение государством низко- и среднедоходным группам населения определенного вида товаров и услуг.

Необходимость государственной поддержки населения, в рамках описываемого метода, предполагает использование двух основных подходов к ее реализации через политику, направленную на субсидирование потребления, т.е. через субсидирование производителя и потребителя. Механизмы предоставления субсидий производителям, которые предполагают передачу средств государства институту, взявшему на себя обязанности по обеспечению предложения соответствующего блага по своей природе, предполагает адресно-категориальный характер распределения данных социальных благ. В целом такой подход позволяет в основном поддерживать среднедоходные группы населения, от позиции которых во многом зависит (в том числе и через механизмы общественного выбора) общественная стабильность, а исполнение требования к усилению адресности в рамках категориального подхода позволит более эффективно использовать выделяемые из бюджета средства.

Механизм предоставления субсидий потребителям, который предполагает передачу бюджетных средств напрямую их конечным получателям, т. е. потребителям по своей природе, предполагает в основном адресный характер распределения социальных благ. Дотации, предоставляемые населению из низкодоходных групп населения (уровень потребления которых находится на уровне  ниже физиологического минимума), безусловно, должны носить адресный характер, при этом достаточен лишь минимальный уровень проверки доходов потенциальных получателей дотаций, а именно на уровне заявительного принципа в соответствующие органы социальной защиты по месту жительства.

Другим основным направлением в деятельности государства по субсидированию потребления, является субсидирование производителей. Если субсидирование производителя касается тех благ, производство которых необходимо для обеспечения прожиточного (физиологического) минимума, то для поддержания среднего класса как фактора общественной стабильности, сохранение данного вида субсидий так же очевидно, как и поиск новых форм субсидирования производителей (например, подушевое финансирование) в отношении тех благ, уровень потребления которых входит в так называемый социальный прожиточный минимум. 

Применение предложенных методических подходов в реализации социальной функции государства, в основе которой лежит достаточно эгалитарный подход к распределению доходов от высоко- к средне- и низкодоходных группам населения, позволит не только создать благоприятные условия для поддержания экономического роста, но и обеспечит высокие темпы этого  роста. Использование вышеописанных методов социальной политики для поддержания уровня жизни низко- и среднедоходных групп населения выше уровня, определяемого рынком, является одним из важнейших элементов государственной политики по субсидированию потребления в условиях рыночной экономики.

Глава 6. Основные направления социальных реформ

6.1 социальные аспекты реализации бюджетно-налоговой политики

Для более подробной характеристики бюджетной системы России, которая сложилась за годы экономической реформы, рассмотрим данные, приведенные в табл. 5 и 6 «Распределение доходов и расходов консолидированного бюджета РФ по уровням бюджетной системы в 1999-2004 годах в % к ВВП», которая дает развернутую картину существующей структуры источников дохода, а также общий объем расходов. Как свидетельствуют данные, приведенные в Таблицах 5 и 6, в России в настоящее время идет процесс увеличения доходов консолидированного бюджета, которые увеличились с 26,5% в 1999 году до 34,8% в 2004 году. Одновременно с этим произошло перераспределение доходов между федеральным и региональными бюджетами. Так, в 1999 году эти показатели равнялись 12,8% и 13,7% от ВВП, а в 2004 году 18,8% и 10,7% от ВВП. В целом это явление можно признать положительным, поскольку при соответствующих институциональных преобразованиях оно может способствовать восстановлению на территории РФ единого социального и экономического пространства и повышению эффективности государственного управления.

Таблица   5. Распределение доходов и расходов консолидированного бюджета Российской Федерации по уровням бюджетной системы в 1999-2001 годах в % к ВВП

	
	1999
	2000
	2001

	
	Федеральный бюджет 
	Региональные бюджеты
	Федеральный бюджет
	Региональные бюджеты
	Федеральный бюджет
	Региональные бюджеты

	Доходы - всего
	12,8
	13,7
	15,5
	14,6
	17,8
	14,8

	налоговые доходы
	10,6
	10,3
	13,2
	10,2
	16,3
	9,9

	налог на прибыль организаций
	1,7
	2,9
	2,4
	3,0
	2,4
	3,4

	налог на доходы физических лиц
	0,4
	2,0
	0,4
	2,0
	0,0
	2,8

	налог на добавленную стоимость
	4,6
	1,4
	5,1
	1,2
	7,1
	0,0

	акцизы
	1,7
	0,5
	1,8
	0,5
	2,3
	0,4

	налоги на имущество
	0,0
	1,1
	0,0
	0,9
	0,0
	1,0

	платежи за пользование природными ресурсами
	0,2
	0,7
	0,3
	0,8
	0,6
	1,0

	налоги на внешнюю торговлю и внешнеэкономические операции
	1,8
	0,0
	3,1
	0,0
	3,7
	0,0

	неналоговые доходы
	1,0
	0,7
	1,0
	0,8
	1,3
	0,9

	от внешнеэкономической деятельности
	0,8
	0,0
	0,5
	0,0
	0,6
	0,0

	от имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, или от деятельности государственных и муниципальных организаций
	0,2
	0,3
	0,4
	0,6
	0,6
	0,7

	доходы целевых бюджетных фондов
	1,2
	1,0
	1,3
	2,2
	0,2
	1,5

	доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,1

	Расходы - всего
	13,8
	13,6
	14,1
	14,1
	14,8
	14,9

	на жилищно-коммунальное хозяйство 
	0,0
	2,6
	0,0
	2,7
	0,0
	2,2

	на социально-культурные мероприятия
	1,8
	5,8
	1,8
	5,5
	2,3
	5,9

	на обслуживание государственного и муниципального долга
	3,4
	0,6
	3,5
	0,3
	2,6
	0,1

	Профицит, дефицит (-)
	-1,1
	0,1
	1,4
	0,5
	3,0
	-0,1

	ВВП
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0
	100,0


Таблица   6.  Распределение доходов и расходов консолидированного бюджета Российской Федерации по уровням бюджетной системы в 2002-2004 годах в % к ВВП*

	
	2002
	2003
	2004

	
	Федеральный бюджет 
	Региональные бюджеты
	Федеральный бюджет
	Региональные бюджеты
	Федеральный бюджет
	Региональные бюджеты

	Доходы – всего
	20,4
	15,1
	19,5
	14,6
	20,5
	14,3

	налоговые доходы
	18,8
	10,2
	18,1
	10,1
	18,8
	10,7

	налог на прибыль организаций
	1,6
	2,7
	1,3
	2,7
	1,2
	4,0

	налог на доходы физических лиц
	0,0
	3,3
	0,0
	3,4
	0,0
	3,4

	налог на добавленную стоимость
	6,9
	0,0
	6,7
	0,0
	6,4
	0,0

	акцизы
	2,0
	0,5
	1,9
	0,7
	0,7
	0,8

	налоги на имущество
	0,0
	1,1
	0,0
	1,0
	0,0
	0,9

	платежи за пользование природными ресурсами
	2,0
	1,1
	1,9
	1,1
	2,6
	0,9

	налоги на внешнюю торговлю и внешнеэкономические операции
	3,0
	0,0
	3,4
	0,0
	5,1
	0,0

	неналоговые доходы
	1,4
	1,0
	1,3
	1,2
	1,3
	1,2

	от внешнеэкономической деятельности
	0,6
	0,0
	0,4
	0,0
	0,2
	0,0

	от имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности, или от деятельности государственных и муниципальных организаций
	0,7
	0,7
	0,9
	1,0
	1,0
	1,0

	доходы целевых бюджетных фондов
	0,1
	1,3
	0,1
	1,0
	0,1
	1,0

	доходы от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности
	0,0
	0,1
	0,0
	0,1
	0,0
	0,2

	Расходы – всего
	19,0
	15,6
	17,8
	15,0
	16,1
	14,2

	на жилищно-коммунальное хозяйство 
	0,0
	2,1
	0,0
	1,9
	0,0
	1,7

	на социально-культурные мероприятия
	5,7
	6,8
	2,3
	6,6
	2,1
	6,6

	на обслуживание государственного и муниципального долга
	2,1
	0,1
	1,7
	0,2
	1,2
	0,2

	Профицит, дефицит (-)
	1,4
	-0,5
	1,7
	-0,4
	4,4
	0,2


	ВВП
	1,0
	2,0
	0,5
	2,0
	0,5
	1,9


* Рассчитано авторами по данным статистического ежегодника 2005/ Росстат., М., 2005. С. 607,608.33

Как видно из таблиц 5, 6 и 7 из всех налогов, действовавших в России (по разным оценкам их было от 30 до 150
), наибольшее значение в качестве налоговых источников для доходов бюджета в настоящее время имеют следующие налоги: налог на добавленную стоимость, налог на прибыль организаций, подоходный налог на физических лиц, налоги на внешнеэкономическую деятельность, платежи за пользование природными ресурсами, единый социальный налог (ЕСН), заменивший собой в 2001 году платежи во внебюджетные фонды социального страхования. 

Рассмотрим структуру доходов консолидированного бюджета РФ. 

Таблица   7. Структура доходов консолидированного бюджета РФ

	PRIVATE

	1995
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004*

	Доходы, всего 
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	В том числе, налоговые доходы
	83,27
	83,49
	82,21
	83,02
	81,40
	87,38
	89,13
	90,25
	91,02

	Из них 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Налог на добавленную стоимость 
	21,87
	25,69
	24,8
	23,75
	21,8
	23,81
	21,39
	21,31
	19,70

	Налог на прибыль организаций 
	26,88
	14,74
	14,46
	18,21
	19,01
	19,15
	13,16
	12,72
	15,98

	Налоги на внешнюю торговлю и внешнеэкономические операции 
	5,69
	3,82
	5,01
	7,10
	10,93
	12,34
	9,19
	10,94
	15,83

	Платежи за пользование природными ресурсами 
	2,81
	5,23
	3,31
	3,73
	3,70
	5,06
	9,40
	9,56
	10,70

	Налог на доходы физических лиц
	8,37
	10,57
	10,41
	9,67
	8,33
	9,53
	10,18
	11,01
	10,58

	Единый социальный налог 
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	9,64
	8,81
	8,14

	Акцизы 
	5,49
	9,57
	10,51
	8,99
	7,93
	9,07
	7,50
	8,40
	4,55

	Налоги на имущество 
	3,86
	6,72
	6,95
	4,38
	3,09
	3,34
	3,42
	3,33
	2,70

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Неналоговые доходы 
	12,21
	8,99
	9,73
	6,98
	6,45
	7,40
	7,57
	8,06
	7,82


*Последний столбец – расчеты автора по данным Росстата, http://www.gks.ru/free_doc/2005/b05_13/20-04.htm 

Как видно из данных Таблицы 7, первое место среди источников бюджетных доходов занимают поступления от налога на добавленную стоимость (НДС), которые составляют 19,70% бюджетных доходов. В соответствии с рассуждениями, проведенными нами в первой главе данного исследования, это свидетельствует о дополнительной налоговой нагрузке, которую несут низкодоходные группы населения, поскольку косвенные налоги, включаемые в цену, отнимают относительно более высокую долю доходов данных групп. 

На втором месте находятся поступления от налога на прибыль предприятий и организаций, доля которого в структуре консолидированного бюджета РФ в 2004 году увеличилась на 3,26 п.п. по сравнению с 2003 годом. В соответствии с информацией Федеральной налоговой службы России одним из основных факторов, повлиявших на рост поступлений налога на прибыль организаций в 2004 году по сравнению с 2003 годом, явилось улучшение результатов финансово-хозяйственной деятельности организаций в 2003 – 2004 годах. На увеличение поступлений налога на прибыль в 2004 году оказало влияние также снижение в январе-октябре на 2,3 процентного пункта доли убыточных организаций по сравнению с соответствующим периодом 2003 года
. 

Таблица   8. Поступление единого социального налога, страховых взносов на обязательное пенсионное страхование и средств в счет погашения задолженности в государственные внебюджетные фонды.

	
	2001
	2002
	2003
	2004

	
	В млрд. руб. 
	В % от ВВП
	В млрд. руб. 
	В % от ВВП
	В млрд. руб. 
	В % от ВВП
	В млрд. руб. 
	В % от ВВП

	Поступило  - всего
	603,2
	6,74
	819,5
	7,57
	961
	7,26
	1167,1
	6,97

	в том числе: 
	
	0,00
	
	0,00
	
	0,00
	
	0,00

	единый социальный налог, зачисляемый в федеральный бюджет
	0
	0,00
	339,1
	3,13
	364,5
	2,75
	442,1
	2,64

	Пенсионный фонд Российской Федерации
	470
	5,25
	313,1
	2,89
	400,7
	3,03
	488,5
	2,92

	Фонд социального страхования Российской Федерации
	73,8
	0,83
	83,2
	0,77
	100,5
	0,76
	123,6
	0,74

	Федеральный фонд обязательного медицинского страхования
	3,8
	0,04
	5,1
	0,05
	5,6
	0,04
	6,5
	0,04

	территориальные фонды обязательного медицинского страхования
	55,6
	0,62
	79
	0,73
	89,7
	0,68
	106,4
	0,64


Рассчитано авторами по данным Российского статистического ежегодника, 2005 / Росстат., М., 2005, сс. 33, 612

В 2001 году был введен социальный налог. На данных таблицы 8 видно, что общий объем его поступлений имел тенденцию к снижению от 7,5% от ВВП в 2002 году до 6,97% от ВВП в 2004 г. Поступающие от сбора данного налога ресурсы распределялись между соответствующими фондами. Основной объем средств приходится на Пенсионный фонд 2,92% от ВВП в 2004 году, а также на фонд социального страхования 0,74% от ВВП. В 2004 году на фонды обязательного медицинского страхования приходится также порядка 0,7% от ВВП.

Кроме этого, планируется снижение ставки единого социального налога (с 35,6 % до 26 %) и перевода основной массы натуральных льгот отдельным категориям граждан в денежную форму. По мнению правительства, регионы не только должны будут получить существенную прибавку в объемах поступлений доходов, но и выиграют от улучшения финансового положения предприятий жилищно-коммунальной сферы и транспортных организаций, повышения объективности и прозрачности финансового обеспечения государственных обязательств по предоставлению льгот. В результате должно будет произойти увеличение ресурсного потенциала регионов, интенсификация экономического роста и поступлений доходов в целом в бюджетную систему Российской Федерации. Распределение единого социального налога будет осуществляться в следующем порядке: в федеральный бюджет – 6,0 % поступлений, в бюджет Пенсионного фонда Российской Федерации – 14,0 %, Фонда социального страхования Российской Федерации – 3,2 %, Федерального фонда обязательного медицинского страхования – 0,8 %, территориальные фонды обязательного медицинского страхования – 2,0 % поступлений. Таким образом, непосредственно в регионах будет оставаться 2% поступлений от налога.

Заметим, что в отличие от федерального, налоговые доходы бюджетов субъектов РФ представлены, прежде всего, поступлениями от налога на прибыль организаций и на доходы физических лиц, за счет которых формируется около 70% налоговых доходов указанных бюджетов.

Другая, не менее важная тенденция заключается в увеличении в структуре доходов консолидированного бюджета РФ федеральной части. В Таблице 9 показано распределение доходов консолидированного бюджета РФ, между его федеральной и региональной частями. 

Таблица  9 . Распределение доходов, поступающих в консолидированный бюджет РФ между федеральным бюджетом и бюджетами субъектов РФ 
.
	
	1995
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004
	2005

	
	100,00
	100,00
	100,00
	100,00
	100,00
	100,00
	100,00
	100,00
	100,00
	100

	(1)
	49,06
	44,21
	44,08
	48,23
	51,51
	54,66
	57,44
	57,26
	58,79
	63,10

	(2)
	50,94
	55,79
	55,92
	51,77
	48,49
	45,34
	42,56
	42,74
	41,21
	36,90

	(3)
	53,11
	48,26
	47,45
	50,72
	53,97
	59,40
	62,65
	62,49
	63,10
	66,20

	(4)
	46,89
	51,74
	52,55
	49,28
	46,03
	40,60
	37,35
	37,51
	36,90
	33,80

	(5)
	48,12
	44,20
	44,86
	50,59
	56,50
	62,28
	64,89
	64,10
	63,82
	…

	(6)
	51,88
	55,80
	55,14
	49,41
	43,50
	37,72
	35,11
	35,90
	36,18
	…


(1) – доходы федерального бюджета с учетом трансфертов 

(2) – доходы региональных бюджетов с учетом трансфертов 

(3) – доходы федерального бюджета без учета трансфертов 

(4) – доходы региональных бюджетов без учета трансфертов 

(5) – налоговые доходы федерального бюджета 

(6) – налоговые доходы региональных бюджетов 

Таким образом, доля федерального бюджета в объеме доходов консолидированного бюджета РФ соответствовала значению 66,2%, доходов консолидированных бюджетов субъектов РФ без учета финансовой помощи, соответственно, 33,8%
. 

Как уже отмечалось, начиная с 1999 года. происходит сокращение доли доходов региональных бюджетов, обеспечиваемых собственными источниками, в структуре доходов консолидированного бюджета. Во многом это связано с тем, что в ходе реформирования налогового и бюджетного законодательства определенное количество налогов было отменено, а порядок зачисления ряда налогов был изменен, что еще больше снизило возможности региональных, а также местных бюджетов по финансированию законодательно закрепленных расходных обязательств регионов и муниципалитетов. Фискальное значение налогов на имущество и доходы физических лиц, которые в основном поступают в региональные и местные бюджеты (в соответствии с федеральными законами), пока еще невелико. 
           Проведенный выше отдельные оценки социальных аспектов реализации бюджетно-налоговой политики показали, что наряду с огромной диспропорцией в региональном развитии в  России отмечается весьма низкий уровень налоговой автономии региональных властей. Вступившие в последние годы в силу нормы нового Налогового кодекса в еще большей степени ограничили автономию регионов, установив крайне узкий перечень региональных (местных) налогов и возможности по управлению ими.  В результате по степени налоговой самостоятельности регионов Россия значительно уступает большинству других федеративных государств, особенно таким развитым федерациям как Канада, Швейцария и США, где региональные власти обладают практически полной автономией в выборе налогов, базы налогообложения и налоговых ставок. Среди других федераций лишь Германия и Мексика имеют сопоставимый с Россией и весьма низкий уровень налоговой автономии регионов. Однако, Германия и Мексика не являются столь крупными и внутренне неоднородными, как Россия государствами. Хотя и в этих странах многие специалисты указывают на чрезмерную централизацию налоговых полномочий как один из источников неэффективности и недостаточности стимулов для деятельности органов региональной и местной власти.          Низкая бюджетная автономия регионов в этих странах находит своё продолжение в  нечетких бюджетных ограничениях региональных властей, что является следствием недостаточно проработанных правил по распределению как трансфертов из вышестоящих бюджетов, так и собственных доходов. Это приводит, зачастую, к неэффективному расходованию бюджетных средств или к неисполнению социальных обязательств перед населением. В тоже время в РФ за последние годы на региональные и местные бюджеты были возложены значительные обязательства по многочисленным федеральным законам, касающимся в большинстве своем социальной сферы, не обеспеченным доходными источниками ("нефинансируемым федеральным мандатам"). Большинство этих мандатов предусматривают выплаты или льготы по оплате жилищно-коммунальных, транспортных и других услуг для определенных категорий населения.

В этих условиях, существующая громадная диспропорция в доходах и возможностях регионов не была ликвидирована применяющейся в РФ политикой межбюджетного выравнивания (межбюджетными трансфертами, субсидиями и т.д.). Что привело к провалу основных социальных задач, которые призваны обеспечить межбюджетные отношения в федеративной системе, в частности в РФ: - не была создана конкуренция на рынке социальных услуг между региональными органами власти и управления и не были заданы и обеспечены социальные стандарты на всей территории России.

Таким образом, кризис российской системы бюджетного федерализма объективно обусловлен. Его причины коренятся не только в сложной политической, экономической и социальной ситуации, но и внутри самой этой системы. 

Осознавая необходимость решения вышеперечисленных социальных задач, Правительство России разрабатывает новую модель межбюджетных отношений, предполагающую  предоставление региональным и местным органам власти реальных расходных полномочий, сбалансированных с имеющимися финансовыми ресурсами. 

Это должно предотвратить возникновение "нефинансируемых мандатов" и повысить эффективность предоставления социальных услуг населению. В конечном итоге реформа ориентирована на построение модели бюджетного федерализма сходной с США. Модель будет опираться на принцип самодостаточности региона (в рамках  текущего потребления), а федеральные трансферты будут носить целевой характер, направленный на стратегическое развитие региональных экономик.

         Эти предложения были реализованы в проекте федерального закона «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием ряда федеральных законов, в том числе и закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

С учетом отмеченных выше тенденций в реализации налоговой политики и развитии межбюджетных отношений перейдем к рассмотрению объема и структуры социальных расходов в бюджетно-налоговой политики. В соответствие с данными Таблиц 10.1 – 10.2 можно проследить несколько временных периодов в изменении бюджетных расходов на отрасли социальной сферы в процентах к валовому внутреннему продукту. С начала реформ и по 1994 год был отмечен рост расходов государства на отрасли социальной сферы в процентном отношении к ВВП. Затем в 1995 году бюджетные расходы государства на отрасли социальной сферы снизились, но в 1996 – 1997 годах они возросли вновь. В 1998 – 1999 годах во многом из-за финансового кризиса социальные расходы государства в процентном отношении к ВВП снова снизились. Начавшиеся процессы экономического роста и повышения бюджетных доходов государства после финансового кризиса 1998 года привели к тенденции роста бюджетных расходов в социальной сфере. 

Таблица 10.1. Расходы консолидированного бюджета Российской Федерации на отрасли социально-культурной сферы (в % к ВВП)
.

	
	1991
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996

	Здравоохранение
	2,9
	2,5
	3,7
	3,9
	2,9
	3,1

	В т. ч. государственный бюджет
	2,9
	2,5
	3,1
	3,2
	2,4
	2,5

	Обязательные страховые взносы юридических лиц
	-
	-
	0,6
	0,7
	0,5
	0,6

	Образование*
	3,6
	3,6
	4,1
	4,5
	3,4
	3,7

	Культура, искусство и средства массовой информации*
	0,5
	0,6
	0,6
	0,8
	0,6
	0,5


* расходы из государственного бюджета 

Таблица 10.2. Расходы консолидированного бюджета Российской Федерации на отрасли социально-культурной сферы (в % к ВВП)
.

	
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	Образование
	4,81
	3,69
	3,06
	2,94
	3,07
	3,77
	3,58
	3,54

	Культура и искусство 
	0,59
	0,38
	0,37
	0,39
	0,36
	0,45
	0,45
	0,44

	Средства массовой информации
	0,15
	0,11
	0,11
	0,16
	0,15
	0,17
	0,17
	0,14

	Здравоохранение и физическая культура
	3,29
	2,45
	2,15
	2,10
	2,01
	2,34
	2,24
	2,21

	Социальная политика 
	2,71
	2,45
	1,92
	1,75
	2,45
	5,77
	2,40
	2,41


Несмотря на отмеченные периодические тенденции роста государственных социальных расходов в процентном отношении к ВВП, в то же время, по сравнению с периодом до начала реформ, они сократились в реальном выражении. Расходы государства на отрасли социально-культурной сферы с 1992 года по 1997 год снизились в среднем на 35% (в соответствии с данными Таблицы 11). В совокупности с падением уровня денежных доходов населения это обусловило уменьшение потребления социальных услуг гражданами РФ. 

Если рассматривать отдельные отрасли социальной сферы, например здравоохранение, то объем государственного финансирования в этой отрасли социальной сферы в реальном выражении, стал увеличиваться с 2000 года, но все не достиг уровня 1991 года. 

Таблица    11. Расходы государства в РФ на отрасли социально-культурной сферы в реальном выражении (в %)
.

	
	1991
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997

	Здравоохранение
	100
	80
	108
	98
	72
	71
	79

	в т.ч. государственный бюджет
	100
	80
	91
	81
	59
	57
	65

	Обязательные страховые взносы юридических лиц
	-
	-
	17
	17
	13
	14
	14

	Образование*
	100
	79
	79
	76
	56
	58
	64

	Культура, искусство, средства массовой информации* 
	100
	91
	81
	87
	63
	54
	60


*Расходы из государственного бюджета.

Согласно концепции обязательного медицинского страхования (ОМС), суть которой состоит в бюджетно-страховой модели финансирования здравоохранения, система ОМС должна иметь основное значение при государственном финансировании здравоохранения. Основным недостатком существующей системы ОМС является несбалансированность программ ОМС с размерами страховых платежей. По данным Института экономики переходного периода, система ОМС аккумулирует 46% совокупного объема государственного финансирования здравоохранения, в то время как стоимость базовой программы ОМС составляет 63% стоимости программы государственных гарантий оказания населению бесплатной медицинской помощи, что в первую очередь связано с невыполнением субъектами Российской Федерации и органами местного самоуправления обязательств по уплате страховых взносов на неработающее население в полном объеме. 

Интересен порядок распределения государственных социальных расходов. Как видно из данных, приведенных в Таблице 12. (как, в общем-то, и из данных Таблицы 10.2), в 2002 году в 1,5 раза выросли расходы консолидированного бюджета на социальную политику. 

Таблица  12. Расходы консолидированного бюджета РФ на социально-культурные мероприятия в 1997-2004 годах
.

	
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	Расходы на социальную сферу, всего: 
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	В том числе:
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Образование
	44,4
	44,4
	41,6
	40,6
	40,2
	40,0
	38,2
	30,2
	40,5
	40,5

	Культура и искусство
	5,7
	5,1
	5,1
	4,2
	4,9
	5,3
	4,5
	3,6
	5,1
	5,0

	Средства массовой информации 
	1,9
	1,1
	1,3
	1,2
	1,4
	2,2
	1,9
	1,4
	1,9
	1,6

	Здравоохранение и физкультура
	31,7
	29,9
	28,5
	27,5
	28,3
	28,6
	24,9
	18,7
	25,3
	25,3

	Социальная политика
	16,3
	19,5
	23,5
	26,5
	25,2
	23,9
	30,5
	46,1
	27,2
	27,6


Отклонения от общей картины составляют показатели за 2002 год. Анализ федерального бюджета России за 2002 год показывает, что расходы федерального бюджета на социальную политику составили 65,25% расходов на отрасли социально-культурной сферы
. Дальнейший анализ федерального бюджета показывает, что «субсидии из федерального бюджета на выплату базовой части трудовой пенсии за счет средств единого социального налога» стали основной целевой статьей раздела «Социальная политика» и составили 65,35% данного раздела
. Следовательно, рост расходов на социальную политику связан с вступлением в силу в 2002 году соответствующей главы Налогового Кодекса, посвященной единому социальному налогу (ЕСН) и с началом проводимой пенсионной реформы. 

Как видно из данных, приведенных в Таблице 5 и 6, больший объем расходов на социальные нужды в консолидированном бюджете РФ приходится на бюджеты территорий. С 1997 г. по 2000 г. этот показатель составлял, в среднем 75 % от общего объема социальных расходов. В 2001 г. расходы на социально-культурные мероприятия были равны 71,9 %, снизившись в 2002 г. до уровня 54,4%. Данные показатели связаны с перераспределением бюджетных полномочий в рамках формирующейся российской модели бюджетного федерализма. 
С учетом представленных выше оценок необходимо отметить, что, несмотря на то, что государственные социальные расходы составляют более 50% расходов сводного бюджета, предложения по их сокращению либо реструктуризация в пользу увеличения расходов на финансирование сети социальной помощи для смягчения последствий экономической реформы (при существующем объеме ВВП и уровне бюджетных изъятий) являются неоправданными. Основанием для данного предложения было то, что по удельному весу социальных расходов (15-16%) в ВВП Россия значительно превосходит почти все страны Латинской Америки, которые имеют аналогичный с ней показатель ВВП на душу населения. Сравнение России со странами Латинской Америки по уровню социальных расходов в ВВП, исходя из показателя валового продукта на  душу населения, является не совсем корректным. В этой связи более корректным было бы сравнение социальных расходов не со странами Латинской Америки, а со странами ОЭСР, которые имеют аналогичные с Россией  демографические характеристики общества и сравнимые по структуре социальные обязательства государства перед своими гражданами. В странах ОЭСР в начале 90-х гг. среднегодовые расходы на социальные цели составляли порядка 27,1% к ВВП, в том числе на социальное обеспечение и страхование 16,3% к ВВП.

Далее рассмотрим проводимую в настоящее время реформу социальной защиты населения в рамках предоставления социальных услуг социально-уязвимым слоям российского населения. 

       Основное направление реформы направлено на оптимизацию государственных расходов, обусловленных сложившейся  в 1990-ые годы в России системой льгот. Система льгот, таким образом, была встроена в российскую систему социальной защиты, но по оценкам некоторых специалистов реально выполнялась лишь десятая часть принятых государством льгот, поскольку необходимое финансирование установленных на федеральном уровне льгот и пособий оценивалось в 15 % ВВП, что превышало расходы федерального бюджета на социальную политику почти в 10 раз
. 

Среди других негативных аспектов, которые были связаны с такой системой социальных льгот, особо выделим то обстоятельство, что существовавший порядок социальных льгот являлся помехой для развития всей системы социальной защиты населения РФ. 

Во-первых, действовавшая система льгот не может рассматриваться как инструмент социальной помощи. Под социальной помощью, как известно, понимается предоставление социальных благ и услуг социально-уязвимым группам населения на основе проверки нуждаемости. Льготы, в частности на транспорт, предоставлялись не только по этому признаку, но и по профессиональной принадлежности: таможенникам, милиционерам, прокурорам, военнослужащим, судьям и т. д. 

Во-вторых, на законодательном уровне действовавшая система льгот препятствовала развитию социального страхования, которое в современной рыночной экономике играет большую роль по сравнению с мерами социальной помощи. 

В-третьих, отсутствие на практике выполнения государством принятых на себя социальных обязательств ставит под сомнение существование системы социальных гарантий, принятых в РФ, в которых реализуется принцип распределения с учетом ресурсных возможностей общества. 

Существует два принципиальных положения, характеризующих, во всяком случае, как это было первоначально задумано, суть реформы. 

Во-первых, предполагалось перенести акцент с субсидий производителям в форме компенсаций осуществляемым (или не осуществляемых) властями различных уровней в пользу предприятий транспорта, ЖКХ, компаний выпускающим или распространяющим лекарства и т. д. на субсидии потребителям социальных услуг, то есть бедным и малообеспеченным группам российских граждан, ранее входившим в льготные группы населения. 

Во-вторых, перевести основную часть субсидий из натуральной в денежную форму, то есть осуществить так называемую монетизацию льгот. В частности, в соответствии с этим положением, инвалиды, лица, пострадавшие от аварии на Чернобыльской АЭС и другие категории граждан, которым согласно Федеральному Закону № 122-ФЗ от 22. 08. 2004 в дополнение к ежемесячной денежной выплате (ЕДВ) полагается социальный пакет, но они могут и отказаться от социального пакета и получать дополнительную ежемесячную денежную выплату. 

В-третьих, отменить действие некоторых законов в части, формирующей льготные категории в соответствии с профессиональной принадлежностью, а не в соответствии с низкими доходами (например, частично сокращенный Закон «О милиции»). При этом в отношении лиц, право которых на получение денежных и натуральных выплат возникает после 01. 01. 2005 объявляется заявительный принцип, то есть выплата будет происходить не автоматически, а после проверки письменного заявления гражданина об осуществлении этой выплаты. 

В заключении оценки социальных аспектов реализации бюджетно-налоговой политики в РФ следует отметить, что ход проводимой экономической реформы помимо вышеперечисленных  проблем  российского бюджетного федерализма  будет осложняться проходящими параллельно реформой ЖКХ, налоговой реформой и монетизацией льгот населения. Так, например, в начале 2005 года неудачный старт реформы монетизации льгот продемонстрировал, что регионы не готовы принять на себя рост социальных обязательств перед населением. И в то же время, основной причиной  неспособности региональных бюджетов обеспечить прежний уровень социальных гарантий населению, послужила не законченность реформы в системе межбюджетных отношений,  в основу, которой должна быть положена система государственных социальных стандартов.

6.2. Основы реформирования российской модели бюджетного федерализма

Одним из наиболее важных аспектов совершенствования в сфере бюджетно-налоговой политики, с точки зрения реализации социальной функции государства, есть экономические отношения между Центром и территориями, то есть перераспределение ресурсов между субъектами Федерации, остается одной из самых сложных проблем в сфере внутренней экономической политики Российского государства.

Нынешнее состояние межбюджетных отношений продиктовано ситуацией на данном этапе социально-экономического развития страны. В условиях уже сложившейся глубокой дифференциации субъектов Федерации по уровню производства, благосостояния и “бюджетной зависимости”, когда разрывы составляют не несколько процентов, а несколько раз, реальное развитие отношений финансового федерализма и формирование единого социально-экономического пространства возможно только на основе устойчивого экономического роста. Тогда окажутся востребованными промышленный и социально-трудовой потенциал общества, будет происходить не “дележ” постоянно сужающейся региональной и местной базы налогообложения, а ее наращивание, что создаст условия для наполнения бюджетов финансовыми ресурсами и будет способствовать реальному обеспечению государством своих функций. 

Вместе с тем, российский бюджетный федерализм во многом не соответствует задаче формирования единого экономического пространства, следовательно, дальнейшие социально-экономические реформы  будут тормозиться неразрешенными противоречиями в самой системе межбюджетных взаимодействий федеральных органов власти и управления, региональных и органов местного самоуправления. Таким образом,  социально-экономические и демократические преобразования и развитие межбюджетных отношений - взаимообусловленные процессы. Поэтому обновление межбюджетных отношений, приведение их в соответствие с особенностями российской экономики и социальной политики, будет являться, в свою очередь, важным фактором экономического роста и становления реальной федерации.

Модель построения межбюджетных отношений в нашей стране предполагает, что формирование бюджетов разного уровня бюджетной системы осуществляется в основном через перераспределение доходов от федеральных регулирующих налогов. Поэтому, при формировании системы межбюджетных отношений следует обратить внимание, прежде всего на механизм распределения долей регулирующих федеральных налогов. От решения проблем оптимизации распределения налогов между бюджетами разной бюджетной системы зависит сокращение числа дотационных субъектов Российской Федерации, ныне нуждающихся в финансовой поддержке, а также уменьшение встречных финансовых потоков. Кроме того, механизм регулирования межбюджетных отношений через изменения нормативов отчисления от регулирующих налогов будет стимулировать заинтересованность субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в увеличении своих доходов на базе полного использования налогового потенциала, рационализации бюджетных расходов в целях обеспечения финансовой устойчивости и самостоятельности бюджетов территории.

Усиление финансовой самостоятельности бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципалитетов также должно основываться на полном закреплении за бюджетами соответствующего уровня отчислений от доходных источников, которые гарантировали бы им стабильное поступление собственных доходов и самостоятельное формирование бюджетов, повышая тем самым уровень бюджетной обеспеченности регионов и муниципалитетов.

Обоснованность данного подхода к решению проблем межбюджетных отношений подтверждается мировой практикой, в соответствии с которой, за каждым уровнем власти должны закрепляться, те источники доходов, которые этим уровнем наиболее контролируемы и на которые этот уровень может оказывать наибольшее влияние.

Так, в США, например, в некоторых штатах основными источниками формирования бюджетов служат налог с продаж; налог на деловую активность; подоходный налог с граждан (по месту жительства) и т.д. Источниками формирования бюджетов городов являются в основном налоги на имущество, при этом в облагаемую налоговую базу входят земля и строения. Поэтому в настоящее время для бюджетов субъектов Российской Федерации и для бюджетов муниципалитетов следует сформировать условия для обеспечения финансовой самодостаточности в размерах, необходимых для осуществления ими социальных функций в рамках предметов их ведения, закрепления за ними конкретных видов доходов в размерах, гарантирующих выполнение ими социальных обязательств.

Подобное закрепление источников доходов в бюджет разного уровня позволит реализовать в системе межбюджетных отношений принцип «нижнего уровня» или субсидиарный порядок, при котором каждая функция по расходам закрепляется за самым нижним уровнем власти, способным ее выполнять. Подобный принцип позволяет также уменьшить неоправданные встречные потоки между бюджетами разных уровней и снизить объемы финансовой помощи, выделяемой субъектами федерации и муниципалитетами.

Иными словами, если в соответствии с принципом «нижнего уровня» межбюджетные отношения представлять в виде пирамиды, то ее основанием являются бюджеты муниципалитетов, а в вершине пирамиды лежит федеральный бюджет. Местные бюджеты представляют собой не просто низовое звено бюджетной системы, а, создают фундамент всей бюджетной системы с позиции реализации государственных обязательств в части социального развития общества.

В ходе распределения средств надо исходить из обоснованной потребности в расходах на душу населения, необходимых для финансирования здравоохранения, образования и содержания объектов ЖКХ. Которые должны определяться по единой методике на основе социальных стандартов, но с учетом индивидуальных географических, природно-климатических и социально-экономических особенностей регионов, и рассчитанной аналогичным образом обоснованной потребности консолидированного бюджета РФ.
Совершенствование механизма финансовых взаимоотношений между федеральным Центром, субъектами Федерации и органами местного самоуправления в рамках описанных выше подходов относится к числу важнейших направлений бюджетной политики, и будет способствовать решению следующих задач:

- повышению эффективности функционирования региональных бюджетных систем;

-  сокращению дотационности и количества дотационных территорий;

-  минимизации встречных финансовых потоков;

-  обусловленности выделения средств и контролю за их использованием;

-  особой финансовой поддержке высокодотационных территорий;

-  избирательной инвестиционной поддержке;

- использованию режимов долевого финансирования для реализации отдельных программ и проектов;

- повышению заинтересованности нижестоящих органов власти и управления в увеличении производственного и налогового потенциала территорий.

Далее остановимся еще на одной проблеме, которая также непосредственно связана с реформированием и повышением эффективности государственных социальных расходов. В условиях контрактно-договорных отношений негосударственные по форме собственности предприятия и организации, становясь партнерами государства, должны брать на себя  за плату часть возложенных на него функций. 

Становление и дальнейшее развитие государственных и негосударственных некоммерческих организаций во многом зависит от того, насколько эти организации смогут реализовать заложенные в их экономической природе преимущества.  А именно, что они не склонны к бюрократизации, и следовательно, более восприимчивы к нуждам тех, кого обслуживают. В своей работе данные организации более  склонны к разнообразию и индивидуализации, и, бюджетные средства могут дополняться в них частными, а оплата труда наемного персонала - добровольной работой тех, кто стремится внести свой вклад в выполнение миссии. Все это, как известно, ведет к удешевлению достижения поставленной цели и снижению бюджетной нагрузки, а последнее положение является основанием для предоставления данным организациям налоговых льгот. При этом следует помнить, что если государство и общество в целом не достаточно жестко контролируют процесс деятельности некоммерческих организаций, определяя рамки и основные параметры этой деятельности, то описанные выше достоинства могут стать и недостатками. Так, например, не регламентируемая индивидуализация может привести не только к дестандартизации процесса потребления социально значимых услуг, но и к сегментации и фрагментации общества по религиозному, расовому, национальному либо иным признакам. В то же время работа с бюджетными ресурсами в сочетании с налоговыми льготами нередко приводит к финансовым махинациям и коррупции. Поэтому насколько эта деятельность будет способствовать повышению эффективности использования средств бюджета, выделяемых на покрытие расходов на социальные нужды, будет зависеть от общественного контроля за деятельностью данных организаций и учреждений. Особенно велика опасность влияния описанных выше негативных моментов в период становления рыночных отношений, когда еще в России не сформировался в соответствии с уровнями спроса и предложения рынок медицинских, образовательных и других видов социально-значимых услуг.

Исполнения социальной обязательств государства в условиях дальнейшего реформирования межбюджетных отношений в России предполагает реализацию как общих стандартных целей, так и специфических, которые отражают особенности нынешнего этапа проводимой экономической реформы, а именно: усилия всех органов и ветвей власти, по нашему мнению, должны быть направлены на повышение общей доли федерального бюджета в консолидированном бюджете Российской Федерации, что позволит проводить эффективную политику по горизонтальному выравниванию уровней социально-экономического развития регионов и созданию в рамках РФ единого социально-экономического пространства.

Успешная деятельность по реализации бюджетно-налоговой политики государства в условиях дальнейшего реформирования межбюджетных отношений позволит восстановить инвестиционные функции федерального бюджета для целей финансовой поддержки базовых отраслей науки, экспортных и импортозамещающих производств, а так же предприятий агропромышленного комплекса.  Это является одним из важнейших условий для выполнения государством своей социальной функции, так как  эффективное функционирование предприятий позволяет включить социальную природу рынка, которая в первую очередь предполагает накопление, обмен и распределение общественного богатства в процессе производство, а не его потребление и перераспределение.

Для обеспечения бюджетно-налоговых механизмов обеспечивающих реализации социальных обязательств государства в условиях формирования Российской модели бюджетного федерализма в общем плане следует:

- во-первых, принять социальные нормативы и нормы, в качестве государственных социальных стандартов, которые должны стать основой для расчета необходимого размера расходов при формировании федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов. Обеспечение государственных социальных стандартов должно иметь приоритетное значение при формировании и исполнении бюджетов всех уровней.

- во-вторых завершить процесс формирования налоговой системы, включающей в  себя закрепленные и  разделительные налоги (федеральные, региональные и местные), сквозные налоги, которые будут делиться по твердым ставкам (сроком на 5 лет) между федеральным бюджетом и бюджетами субъектов Федерации;

- в-третьих,  сформировать систему трансфертов между субъектами Федерации и федеральным бюджетом, выполняющих функцию финансовой помощи тем регионам, в которых показатели среднедушевого дохода и социальных услуг ниже, чем предусмотренные в системе единых минимальных стандартов.

По каждому элементу из этих двух направлений необходимо вести специальную работу по совершенствованию методических и организационно-технологических процедур.  При разработке которых необходимо исходить из предпосылки того, что некоторое обособление уровней бюджетной системы Российской Федерации, обусловленное тенденцией к развитию и управлению собственной доходной базы региональных и особенно местных бюджетов, должно сочетаться с нарастанием масштабов и интенсивности перераспределительных финансовых процессов в рамках политики горизонтального выравнивания в целях формирования единого социально-экономического пространства.

6.3. Основные направления реформирования системы обязательного страхования в РФ

Социальное страхование в течение длительного времени рассматривалось как главный механизм солидарности общества и инструмент справедливости .

Переход к социальной защите человека с позиции риска, имеющего вероятностную природу и возможность объективной статистической оценки, позволил подвести единое основание под решение таких различных проблем, как старость, безработица, болезнь, разного рода несчастные случаи.

Традиционная система социального страхования основывается на двух видах рисков – вероятностном наступлении страхового случая (травма, болезнь, безработица и т.п.) и предопределенном (пенсионный возраст). В любом случае застрахованный получает страховые выплаты, превышающие его индивидуальный взнос, вследствие того, что для ряда застрахованных не наступает страховое событие, и они теряют свои взносы. То есть действует принцип солидарности в перераспределении доходов между застрахованными. В пенсионном страховании, помимо солидарности страхующихся, присутствует и солидарность поколений, когда ныне работающий финансирует выплаты нынешним пенсионерам и в свою очередь будет получать пенсии за счет тех, кто будет работать в то время.

Существующие две формы социального страхования – обязательное (государственное) и дополнительное, как правило, различаются по принципу справедливости, на котором они основываются. Обязательное страхование в большинстве случаев является солидарным и основано на распределительной справедливости, а добровольное реализует коммутативную справедливость и предполагает возврат взносов. 

Принципиальный вопрос о соотношении обязательного (принудительного) и добровольного страхования зависит не от уровня демократии в обществе и отклонения государства к социальному или либеральному полюсу, хотя, безусловно, эти факторы играют определенную роль, а от уровня благосостояния населения. В условиях массовой нищеты только государство может принудительно заставить человека резервировать часть своей зарплаты как гарантию на будущее поскольку, когда человек сталкивается с невозможностью удовлетворения своих жизненно важных потребностей сегодня, он пренебрегает завтрашним днем. И, наоборот, для человека, удовлетворенного сегодняшним днем, важнейшим мотивом поведения является обеспечение уверенности в дне завтрашнем, ему свойственно стремление обезопасить себя и семью в будущем.

В этих условиях обязательное социальное страхование является необходимостью, а государственная деятельность по его обеспечению приобретает дополнительную значимость.

Социальное страхование является основой социальной защиты, и на его долю в развитых странах приходится 60-70% всех затрат на цели социальной защиты и 15-25% ВВП.

В России на долю государственных внебюджетных социальных фондов приходится около 45% затрат на цели социальной защиты и 8% ВВП.

Важнейшими видами социального риска являются: старость; несчастный случай; заболевание; производственный травматизм; безработица; смерть кормильца; материнство и детство. Этим рискам соответствуют определенные виды социального страхования.

Социальное страхование выполняет и важную экономическую функцию создания условий для воспроизводства трудовых ресурсов.

В отличии от государственного обеспечения, которое финансировалось в СССР из фондов общественного потребления, социальное страхование, даже обязательное, является механизмом, работающим только в условиях рынка.

Создание в Российской Федерации в начале 90-х годов четырех государственных внебюджетных социальных фондов – пенсионного, занятости, социального и медицинского страхования – существенно облегчило адаптацию населения к рынку и заложило основу построения системы социальной защиты в новых условиях рыночной экономики.

В 90-е годы Россия создала законодательный фундамент для всеобъемлющей системы социального страхования, который с 2001 г. с введением единого социального налога (ЕСН) был деформирован. Закладка основ социального страхования явилась важным этапом перехода от системы государственной социальной помощи, существовавшей в СССР, к реальной социальной защите в условиях рынка.

Это обусловлено тем, что феномен социального страхования основывается на полярных идеях: персональной и коллективной (солидарной) ответственности за материальное благополучие, а так же самопомощи и помощи государства (это во многом объясняет близость социального страхования, гражданского общества и социального государства).

Неэффективность существующей системы социального страхования связана не только с недостаточной организационной, правовой и концептуальной обеспеченностью, психологическими трудностями перехода от патернализма к личной ответственности человека за свою жизнь и, как следствие, массовой незаинтересованностью работников и работодателей платить страховые взносы и даже не с низкой оплатой труда, но с принципиальными пороками социального страхования, которые в условиях российской действительности раскрылись со всей очевидностью.

В настоящее время складывается позиция, что сегодня парадигма страхования, составляющая основу государства всеобщего благоденствия, фактически исчерпала себя. Основными претензиями к социальному страхованию стали его неспособность дифференцировать объективные и субъективные риски, а также риски, имеющие разное происхождение, и риски, имеющие разную индивидуальную вероятность, например генетическая предопределенность болезни. Так, в этой связи объяснимы, но не могут рассматриваться, как основание стремления считать собственность внебюджетных фондов социального страхования государственной, консолидировать бюджеты этих фондов, что означает отказ от страховых принципов и возврат к прежней модели финансирования и социалистическому типу распределения, дальнейшее закрепление отчуждения человека от государства и воспроизводство иждивенческих настроений. 

В системе МОТ существует четкое разграничение между социальным страхованием и социальным обеспечением. Определяющими признаками социального страхования являются качественные и количественные характеристики социального риска в его вероятностной форме. И эти два свойства не могут быть частью друг друга. Сложившаяся в России система социального страхования, исходя из этого, не в полной мере отвечает современным представлениям. Ситуация осложняется тем, что до настоящего времени каждый вид социального страхования развивается безотносительно к другим, усложняя и запутывая общую систему. Примером может служить создание каждым социальным фондом своей системы учета и противодействие введению единого номера социального страхования, корреспондирующегося с ИНН налогоплательщика.

Как уже отмечалось, важнейшим звеном  в механизмах реализации социальной функции государства являются внебюджетные социальные фонды - совокупность финансовых ресурсов, находящихся в распоряжении органов государственной власти и управления и имеющих целевое назначение. Порядок их образования и использования регламентируется финансовым правом.

Порядок формирования доходов для государственной системы социального страхования в России осуществляется за счет применения целевых социальных платежей от  фонда оплаты труда. За счет социальных платежей производится аккумуляция средств на счетах соответствующих внебюджетных фондов. Социальные налоги, (как и социальные взносы до 2003 года) производятся регулярно и имеют принудительный характер, что закреплено в законодательстве. Внебюджетные фонды должны являться трастовыми структурами, осуществляющими владение, распоряжение и использование средств, в строгом соответствии со своими уставными целями и задачами. Во многих странах (в том числе и в России) на  эти фонды возложена обязанность аккумулировать финансовые ресурсы и капитализировать их через депозиты банков и рынок ценных бумаг.

Теперь более подробно остановимся на экономической природе внебюджетных социальных фондов, через которые осуществляется более трети социальных расходов государства. Внебюджетные социальные фонды - один из каналов перераспределения национального дохода органами власти в пользу определенных социальных групп населения. Государство мобилизует в фонды часть доходов населения для финансирования осуществляемых им социальных расходов. Внебюджетные социальные фонды решают две важные задачи: обеспечение дополнительными средствами социальной сферы и соответственно расширение социальных услуг, предоставляемых  населению.

Государственные внебюджетные социальные фонды обладают правом самостоятельного юридического лица и независимы от бюджетов соответствующих органов власти, созданы соответствующими актами высших органов власти, в которых регламентируется их деятельность, указываются источники формирования, определяются порядок и направленность использования денежных фондов.

Внебюджетные социальные фонды, являясь составной часть финансовой системы РФ, обладают рядом  особенностей:

- денежные средства фондов используются для финансирования государственных расходов, на обеспечение социального страхования граждан, не включенных в бюджет;

- формируются в основном за счет обязательных отчислений юридических и физических лиц;

- страховые взносы в фонды (в форме социального налога) и взаимоотношения, возникающие при их уплате, имеют налоговую природу, тарифы взносов устанавливаются государством и являются обязательными;

- на отношения, связанные с исчислением, уплатой и взысканием взносов в фонды, распространено большинство норм и положений Налогового кодекса РФ;

- денежные ресурсы фонда находятся в государственной собственности, они входят в состав бюджетов и не подлежат изъятию на какие-либо цели, прямо не предусмотренные законом;

- расходование средств из фондов  осуществляется в соответствии с утвержденным Государственной думой Законом о бюджете на текущий финансовый год, а также по распоряжению правительства или специально уполномоченного на то органа (Правление фонда) исполнительной дирекции и т.д.

Внебюджетные социальные фонды - форма перераспределения и использования финансовых ресурсов, привлекаемых государством для финансирования не включаемых в бюджет некоторых общественных потребностей и комплексно расходуемых на основе оперативной самостоятельности строго в соответствии с целевыми назначениями фондов.

Источники формирования внебюджетных социальных  фондов. Внебюджетные социальные фонды создаются двумя путями. Один путь - это выделение из бюджета определенных расходов,  имеющих особо важное значение, другой - формирование внебюджетного фонда с собственными источниками доходов для определенных целей.

Материальным источником внебюджетных фондов является национальный доход. Преобладающая часть фондов создается в процессе перераспределения национального дохода. Основные методы мобилизации национального дохода в процессе его перераспределения при формировании фондов - специальные налоги и сборы, средства из бюджета и займы.

Специальные платежи устанавливаются законодательной властью. Определенное количество ресурсов фондов формируется за счет средств центрального и региональных/местных бюджетов. Средства бюджетов поступают в форме безвозмездных субсидий или определенных отчислений от налоговых доходов бюджета. Доходами внебюджетных фондов могут выступать и заемные средства. Имеющееся у внебюджетных фондов положительное сальдо может быть использовано для приобретения ценных бумаг и получения прибыли в форме дивидендов или процентов.

Только при условии улучшение общеэкономической ситуации, рост занятости и повышение доли оплаты труда в структуре доходов населения возникнут предпосылки для поэтапного реформирования системы социального страхования. Поэтому реформа страховых платежей и взносов в системе государственного социального страхования предполагает определение основных источников финансовых поступлений в фонды страхования. Для решения данной задачи представляется необходимым введение трехканальной схемы поступления средств. Которая предполагает разработку модели распределения финансовой нагрузки между работодателями, работополучателями и государством путем достижения “социального консенсуса” относительно доли вклада каждой из сторон, в соответствии с которой, большая  часть останется за работодателем, а меньшая соответственно перейдет к работополучателям и государству. Соотношение между размерами уплачиваемых взносов в рамках трехканальной системы может устанавливаться в зависимости от вида страхования, при этом страхование, связанное с вредом, наносимым здоровью работополучателям, должно осуществляться полностью за счет средств работодателей, а страхование неработающих граждан в рамках минимальных социальных гарантий может осуществляться за счет средств бюджета. 

Другим очень важным направлением деятельности по совершенствованию системы страховых взносов является  дифференциация в тарифах взносов в зависимости от величины расходов отдельно по каждому виду страхования и в зависимости от социальных и профессиональных рисков по таким факторам, как показатели общей и профессиональной заболеваемости, производственный травматизм и т.д. Решение данной проблемы лежит на путях развития и поддержки различных форм обязательного социального страхования в рамках отдельных предприятий, отраслей экономики либо целых территорий, а также в виде личного страхования граждан, производящих накопления средств на свое дополнительное (к государственному) обеспечение в страховых компаниях либо в пенсионных фондах. Так, одной из форм данного вида социального страхования может стать обязательное негосударственное пенсионное обеспечение. Кроме того, введение негосударственных форм обязательного страхования позволит через расширение участия самих работников в оплате страховых взносов активизировать в решении социальных проблем общества роль такого фактора, как доходы населения, и сделает социальное развитие фактором экономического роста.

Еще одним направлением деятельности должно стать определение состава и структуры органов страхования, их функций, прав и полномочий, а также ответственности и условий правопреемственности и гарантий финансовой и правовой стабильности системы социального страхования в целом. 

При сохранении описанных выше общих подходов к функционированию системы социального страхования существуют определенные особенности реформирования отдельных видов страхования. Например, в системах обязательного страхования на случай временной болезни и от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний (через внедрение системы негосударственного обязательного страхования) необходимо введение отраслевой дифференциации страховых взносов в зависимости от видов профессиональных и отраслевых рисков. Выплаты не страхового характера необходимо перенести на финансирование из бюджета.

При реформировании системы обязательного медицинского страхования необходимо в первую очередь добиваться постепенного повышения размеров страховых взносов до уровня, который обеспечил бы  финансирование в полном объеме гарантированного перечня медицинских услуг, а также обеспечить переход к финансированию предоставления медицинских услуг в отношении неработающего населения через бюджеты территориальных фондов обязательного медицинского страхования.

Действующая в настоящее время в России модель пенсионной системы, не способна достаточно эффективно функционировать по двум основным причинам. Это, во-первых, неблагоприятная демографическая ситуация, а именно старение населения, и, во-вторых, изменение структуры и источников формирования доходов населения. Вместе с тем стабильность действующей системы пенсионного обеспечения определяется воздействием на нее двух основных факторов: величины налоговой нагрузки на фонд оплаты труда и величины поступлений в этот фонд (размер которых зависит от численности легально занятых и размеров их заработной платы). На рис. 8 представлена оценка соотношения трудоспособного населения и пенсионеров до 2030 г.
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Рис. 8. Соотношение трудоспособного населения и пенсионеров в России.

Так, с учетом отмеченных выше положений, принципиальный подход к организации функционирования пенсионной системы России, предполагает сочетание страхового и распределительного подходов, то есть сочетание распределительных и накопительных принципов в деятельности. Поэтому переход от распределительно-страховой системы пенсионного обеспечения, которая функционирует в настоящий момент в России к накопительно-страховой. Создание и функционирование накопительной системы пенсионного страхования является одним из основных средств повышения доходов пенсионеров. В чем состоит принципиальное отличие накопительной и распределительной пенсионной системы.  Так. устойчивость распределительной пенсионной системы зависит от соотношения занятых в данный момент времени граждан, уплачивающих страховые пенсионные взносы, и пенсионеров, получающих пенсию. Несмотря на то, что гарантом распределительной пенсионной системы является государство, которое может покрыть дефицит государственного пенсионного фонда с помощью налогов, демографические тенденции последнего времени факторов негативно влияют на устойчивость распределительной пенсионной системы, поскольку сокращается соотношения числа занятых в экономике на одного пенсионера. 

 В то же время накопительные пенсионные системы предполагают инвестирование средств, аккумулированных за счет социальных платежей с помощью тех или иных финансовых инструментов. Такая система, безусловно, также не лишена недостатков, во многом выражающихся в том, что существуют риски инвестирования, характерные для рыночной экономики и связанные с  функционированием финансовых рынков. При этом инвестирование средств пенсионных ресурсов оказывает положительное воздействие на состояние экономики, что обусловлено масштабами страховых пенсионных взносов и их долгосрочным характером. Долгосрочный характер будущих пенсионных выплат обуславливает относительно низкую цену этих ресурсов. Поэтому пенсионная реформа, помимо того, что снижает нагрузку на систему государственного пенсионного обеспечения, еще дополнительно позволяет привлечь значительные финансовые ресурсы для развития экономики страны.

 Конкретные механизмы реализации концепции реформирования Пенсионной системы РФ должны основываться на следующих положениях:

1. Каждый гражданин Российской Федерации в случаях, установленных законодательством, имеет право на пенсионное обеспечение. Это предполагает, что в основу финансирования государственного пенсионного обеспечения должен быть заложен принцип солидарности, что означает солидарность поколений, субъектов Российской Федерации и отраслей экономики. При этом расходы на пенсионное обеспечение лиц, не участвующих в пенсионном страховании, должны покрываться исключительно за счет средств федерального бюджета.

2. Средства государственного пенсионного страхования должны использоваться исключительно на пенсионное обеспечение лиц, застрахованных по правилам и нормам, предусмотренным в законодательстве. Каждый работающий по найму, должен быть в обязательном порядке застрахован своим работодателем и имеет право на трудовую пенсию в соответствии с продолжительностью страхования и размерами уплаченных  страховых взносов.

В качестве основных целей концепции совершенствования действующей пенсионной системы в России могут быть приняты следующие основные цели:

- гарантия соблюдения конституционного права граждан Российской Федерации на пенсионное обеспечение по старости, по инвалидности и в случае потери кормильца, а также и в иных предусмотренных законом случаях;

- развитие пенсионного обеспечения на основе государственного пенсионного страхования и бюджетного финансирования, что должно обеспечить финансовую стабильность пенсионной системы в целом;

- дальнейшая адаптация системы пенсионного обеспечения к изменению в экономических отношениях путем оптимизации и рационализации размеров и условий предоставления пенсий, а также путем совершенствования системы управления пенсионным обеспечением, что будет способствовать повышению эффективности функционирования системы в целом;

- негосударственное пенсионное обеспечение должно рассматриваться как дополнительное к государственному. в рамках единой пенсионной системы России. Данный вид пенсионного обеспечения может осуществляться в двух основных формах. В форме обязательных дополнительных профессиональных программ по отдельным предприятиям и/или отраслям экономики и/или территориям, а также  в форме личного добровольного пенсионного страхования граждан, которые будут обеспечивать накопление средств,  в целях дополнительного своего пенсионного обеспечения в соответствующих страховых компаниях либо пенсионных фондах.

Обе эти формы пенсионного обеспечения, а именно: в форме профессиональных программ и в форме личного пенсионного страхования, должно активно развиваться в будущем. Становление и дальнейшее более активное их развитие предполагает приоритетную поддержку со стороны государства именно профессиональных программ пенсионного обеспечения. Создание подобных профессиональных пенсионных программ может быть реализовано поэтапно, т.е. по мере готовности к этому отдельных субъектов экономики либо групп этих субъектов, а также  целых территорий.  При этом государство, исходя из  своих возможностей и с учетом общественной целесообразности, может предоставлять определенные льготы соответствующим предприятиям и организациям по уплате страховых взносов.

Исходя из вышеописанных принципов, концепция реформирования предполагает необходимость формирования двухуровневой пенсионной системы: базовая пенсия и трудовая (страховая) пенсия.

Базовая пенсия - первый уровень. Достаточно очевидно, что государство с социально ориентированной экономикой (конституционная норма в Российской Федерации) не может самоустраниться от решения задач материального обеспечения достаточно широкого круга лиц, которые по различным причинам оказались нетрудоспособными, и не охваченными системой социального страхования.

Финансовую основу первого уровня пенсионной системы, т.е. государственного пенсионного обеспечения, должны составить средства консолидированного бюджета Российской Федерации, в объемах, которые предусмотрены по федеральному закону о выплате пенсий по государственному пенсионному обеспечению.

Базовая пенсия, должна предоставляться всем гражданам Российской Федерации. Она должна обеспечивать на уровне прожиточного минимума материальные условия жизни человека в случаях, предусмотренных законодательством РФ, в  том числе и в  случае достижения гражданами пенсионного возраста  вне зависимости от наличия у них трудового стажа. При этом базовые пенсии не должны выплачиваться работающим гражданам.

Трудовая (страховая) пенсия - второй уровень. Роль этого вида пенсий должна определять организацию всей системы социального страхования, что предполагает в первую очередь ее соответствие принципам солидарности поколений (в рамках определенных групп)  работников наемного труда. Из этого положения и вытекают очень жесткие требования именно к реформе трудовых пенсий в рамках общей реформы пенсионной системы. Это выражается в том, что требуется соблюдение условия соответствия размеров пенсий и порядка их предоставления объему участия в социальном страховании каждого конкретного лица, при этом объем участия должен определяться продолжительностью страхового периода и величиной соответствующих взносов. Реализация этого положения будет обозначать последовательное (поэтапное) введение страховых принципов в пенсионную систему России, что должно исключить возможность получения привилегий для отдельных лиц или групп застрахованных.

Финансовую основу второго уровня пенсионной системы, т.е. трудовых (страховых) пенсий, должны составить средства пенсионного страхования, формируемого за счет страховых взносов работодателей и работополучателей, а также других источников, определенных для выплаты пенсий по пенсионному страхованию в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Финансовую основу негосударственных пенсий в пенсионной системе России должны составить добровольные и обязательные (в случаях, установленных законом Российской Федерации) взносы работодателей и граждан в негосударственные пенсионные фонды, страховые и другие организации, которые имеют соответствующие государственные лицензии. А так же  накопительные активы (резервы) и инвестиционные доходы этих фондов и организаций, которые будут ими получены в процессе своей деятельности.

Еще одним аспектом проведения реформы пенсионной системы является проблема упорядочения пенсионных льгот в связи с различными условиями труда. Реализация этой задачи позволит сократить нерациональные затраты, а это положительно отразится на общей ситуации по финансированию пенсионных выплат. Решение данной задачи, по нашему мнению, лежит в рамках создания обязательных профессиональных пенсионных программ. Данные программы должны отвечать определенному ряду требований, в частности они должны предоставлять не единовременные выплаты, а пенсии, которые должны быть увязаны с выплатами, как по видам предоставления пенсий, так и по пенсионному возрасту. Пенсии могут предоставляться через фонд социального  страхования, либо в рамках системы страхования от несчастных случаев и профзаболеваний на производстве, либо в рамках системы страхования жизни, но в любом случае за счет работодателей. Это позволит дисциплинировать последних (работодателей) с точки зрения условий труда и соблюдения техники безопасности и существенно снимет нагрузку на государственную пенсионную систему в целом.

В соответствии с общими целями и задачами пенсионной реформы трудовые (страховые) пенсии должны принять на себя основную нагрузку по изменению порядка назначения выплат и размеров пенсий, что и будет способствовать оптимизации экономической нагрузки на пенсионную систему в целом. В настоящее время основным фактором, определяющим нагрузку на экономику, является пенсионный возраст, так как именно пенсионный возраст предопределяет соотношение численности занятых и пенсионеров, а с учетом существующей общей тенденции к старению населения доля пенсионеров будет возрастать. Поэтому необходимо подготовить программу по стимулированию к выходу на пенсию по старости в более позднем возрасте, что приведет к фактическому увеличению потенциальных трудовых ресурсов, но при условии повышения общего уровня занятости и доходов населения в форме оплаты труда.

В реформе системы социального страхования должно быть предусмотрено развитие негосударственных видов обязательного страхования, в том числе включая и обязательное страхование профессиональной ответственности в случаях повышенной опасности для жизни и здоровья граждан. Вместе с тем сложность решения поставленных задач, требует сохранения функции управления и контроля над системой социального страхования за государством. Это объясняется тем, что частные страховые компании крайне не эффективно справляются с решением задачи страхования рисков по многим видам социального страхования. Например, в “Отчете о мировом развитии-1996 года от плана к рынку”, который посвящен анализу перехода от системы централизованного планирования к рыночной экономике,  специалисты Всемирного банка выражают мнение относительно возможности организации частного страхования.   Так, по их мнению, даже в странах Запада, обладающих гораздо более развитой институциональной структурой, частное страхование является лишь вспомогательным источником поддержки дохода. В связи с этим, по всем видам обязательного социального страхования должна усиливаться и повышаться роль тех страховых организаций, которые могут гарантированно обеспечивать исполнение страховых обязательств.

Так же очень важно отметить, что ни одно из направлений социальной политики не окажет такого определяющего воздействия на процесс становления в России социального государства как развитие пенсионного обеспечения. Отсюда следует, что до тех пор, пока пенсионная система будет воспроизводить социалистические принципы государственного попечительства и не реализовывать реальных страховых механизмов, возможности эффективной социальной политики и строительства социального государства в Российской Федерации будут ограничены.

6.4. УПРАВЛЕНИЯ В ОТРАСЛЯХ СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЫ

         В экономической литературе понятие социальная сфера  определяется как система экономических отношений, складывающихся в сфере образования, культуры, искусства, здравоохранения, физической культуры, спорта, социального обеспечения, жилищно-коммунального хозяйства и в ряде других отраслях.  Иными словами социальная сфера представляет собой совокупность отраслей, предприятий, организаций, определяющих образ и уровень жизни людей, их благосостояние и потребление.

         При этом особо важное значение имеют именно экономические отношения, которые характерны для основных отраслей социальной сферы. Это связано с тем, что современная экономика представляет собой экономику смешанного типа. Ее смешанный характер определяется наличием разных форм собственности и способов хозяйствования, сочетанием рыночных и государственных, общественных механизмов регулирования, возможностями согласования экономических и социальных начал. Иными словами, современная экономика является сочетанием частного и общественного секторов, когда функционирование рынка дополняется регулирующей деятельностью государства.  В свою очередь, государство очень часто выступает в роли экономического агента на рынке, а уровень жизни современного общества тесным образом связан с уровнем экономического развития и зависит от обеспеченности граждан теми или иными экономическими благами.

             В тоже время отметим, что практически все отрасли социальной сферы в России преимущественно относится к общественному сектору. Это определяет особенности управления отраслями социальной сферы и основные источники ее финансирования, к которым относятся бюджеты всех уровней (федеральный, региональные и местные бюджеты), а также система социального страхования. Поэтому можно утверждать, что российская модель управления социальной сферой на данном этапе реформ еще продолжает формироваться. Это объясняется тем, что в дореформенный период  к управлению социальной сфере применялся ведомственный подход. В то время многие объекты (жилье, детские сады, медицинские учреждения и т. п.) относились к профильному министерству (ведомству) либо находились на балансе «советских» предприятий, которые в свою очередь входили в состав соответствующего министерства (ведомства), союзного или республиканского значения. Соответственно, финансирование объектов социальной сферы, осуществлялось по линии данных ведомства. После начала реформ большинство объектов социальной сферы было переведено на баланс муниципалитетов. При этом во время проходящей в 1990-х масштабной приватизации их передача в частную собственность была запрещена. 

Поскольку доля федерального бюджета в финансировании расходов на образование, здравоохранение и ЖКХ в общих расходах бюджетной системы РФ невелика, обязательства по финансированию объектов в отраслях социальной сфере в основном возложены на региональные и местные бюджеты, причем в большей степени именно на местные бюджеты. С учетом того, что регионы сами определяют сферу своей ответственности, эти обязательства связаны либо с полным финансированием производства социальных услуг местным бюджетом, либо с совместным финансированием с бюджетом региона. Другим важным каналом финансирования отраслей социальной сферы, в частности здравоохранения, служит система обязательного социального страхования. Финансирование социальной сферы за счет общественных расходов ставит вопрос об их эффективности. Оптимальное распределение финансовых ресурсов требует оценки положительного эффекта, который возникает в связи с производством социально-значимых общественных благ. Безусловно, общественные расходы во многом зависят от политических решений органов власти, а результат (применения методов оценки эффективности общественных расходов) скорее связан с появлением дополнительной информации, помогающей принять  оптимальное решение. По мнению специалистов в области общественного сектора экономики из трех основных критерия оценки эффективности общественных расходов, к числу которых относятся экономичность и производительность, а наиболее важным является критерий результативности. 

           Необходимо также отметить, что в настоящее время существует новый подход к управлению социальной сферой.  В  рамках данного подхода большинство бюджетных учреждений федерального, регионального и муниципального уровня предлагается трансформировать в автономные учреждения, которые будут выполнять функции по оказанию соответствующих услуг в области науки, образования, культуры, социальной защиты, занятости населения, физической культуры и спорта. Отметим, что сфера бюджетного здравоохранения пока не включена в эту концепцию, поскольку изменение типа существующих государственных и муниципальных учреждений здравоохранения не допускается. 

           Автономные учреждения будут функционировать параллельно с бюджетными организациями социальной сферы. Начальная стадия перехода к системе автономных учреждений в социальной сфере, в первую очередь, рассчитана на бюджетные учреждения, которые уже умеют привлекать внебюджетные средства для своей деятельности. Отметим, что трансформация бюджетных учреждений в автономные должна осуществляться с учетом  целесообразности в каждом конкретном случае. Так, переход отдельных объектов в отраслях социальной сферы в автономные учреждения может привести к серьезным негативным социально-экономическим последствиям. Например, сельские школы, для которых реальная возможность самим привлекать внебюджетные доходы, в принципе, невелика, а конкурентная среда отсутствует. 

          При этом бюджетные организации, управляющие объектами социальной сферы, которые не станут автономными учреждениями, могут финансироваться только из бюджета соответствующего уровня. В отличие от автономных учреждений, которые будут обладать правом оперативного управления на имущество, находящееся в собственности РФ, субъекта РФ или муниципалитета, бюджетные учреждения не смогут распоряжаться доходами от использования государственного (муниципального) имущества и вести предпринимательскую деятельность 

          Другим важным аспектом в изменении концепции управления и финансирования объектов в отраслях социальной сферы является переход к программно-целевым методам управления эффективность применения, которых должна характеризоваться достижением некоторого положительного результата у соответствующей целевой группы. В отношении отраслей  социальной сферы этот результат может быть обусловлен ростом количественных и качественных характеристик услуг здравоохранения, повышением уровня образования, увеличением обеспеченности жильем. При этом одной из целей управления социальной сферой является достижение максимальных результатов при использовании установленного объема финансовых ресурсов. Отметим, что в большинстве развитых зарубежных стран программно-целевой метод управления социальной сферой является одним из главных инструментов социальной политики государства. Основу программно-целевого метода управления социальной сферой составляет система программ социального развития с разными сроками действия, реализуемых государственными органами различного уровня и органами местного самоуправления с привлечением частного бизнеса. Использование программно-целевого метода управления в социальной сфере позволяет определить состав целей и задач социальной политики для каждого уровня управления социальной сферой. При этом, особо важно отметить, что применение на практике программно-целевого метода должно быть направлено на реализацию взаимодополняющих друг друга двух типов интеграции в социальной сфере: пространственной и временной. Пространственная интеграция в социальной сфере заключается в объединении деятельности отраслей социальной сферы на территории всей страны, а временная – в четкой последовательности этапов достижения главной цели, предусмотренной программой. 

         Логическим развитием программно-целевого метода в Российской Федерации является ряд программ, направленных на повышение эффективности отраслей социальной сферы, которые называются национальными проектами. Под национальным проектом имеется в виду комплекс мероприятий по управлению  такими отраслями социальной сферы, как образование, здравоохранение, ЖКХ, финансируемых в основном за счет федерального бюджета. Вместе с тем механизмы реализации национальных проектов в частности организация финансирования различных мероприятий на конкретных объектах в отраслях социальной сферы (в рамках данных проектов) возложена на региональные и местные органы власти и управления. Подобный подход к финансированию отраслей социальной сферы отвечает продолжающейся в настоящее время тенденции централизации доходов консолидированного бюджета, что как известно привело к тому, что  доходы региональных и местных бюджетов не позволяют последним выполнять возложенные на них расходные обязательства. 

Рассмотрение основ реформирования управления и финансирования отраслей социальной сферы в современной рыночной экономике показывает, что для повышения темпов социально-экономического развития нашего общества имеют значение, как экономические отношения, так и порядок управления и  финансирования конкретных объектов в отраслях социальной сферы. В тоже время, на современном этапе проводимых в России реформ существуют тенденции соединения  ведомственного подхода с программно-целевыми методами в управлении и финансировании объектов в социальной сферой. 

Глава 7: Социальная политика Российской Федерации в условиях формирования социального государства

7.1. Модернизация социальной защиты и системы социальных услуг

Система социальной защиты Российской Федерации требует существенной адаптации к рынку и значительной модернизации. Современная история предлагает нам в качестве наиболее эффективного пути социально-ориентированную рыночную экономику, на основе которой только и может быть построено развитое социальное государство. Требуется ускоренная модернизация механизмов реализации государственных социальных функций в соответствии с новыми реалиями и при ориентации на сохранение ранее достигнутых стандартов и их развитие.

Таким образом, перед социальной политикой стоят задачи приостановки социальной деградации, сохранения эффективных механизмов и социальных стандартов прошлого и модернизация механизмов реализации социальных функций, адаптация социальной сферы к рынку.

В настоящее время социальная политика должна основываться на правильно выстроенной системе приоритетов, поэтапном решении социальных проблем, эффективном использовании имеющихся ресурсов, согласовании обязательств государства и реальных возможностей экономики. Последнее не означает, что для улучшения нынешней ситуации нужно идти только по пути наращивания социальных расходов. В условиях кризиса важнейшей задачей становится повышение эффективности использования ресурсов, направленных на социальные нужды. Социальная сфера представляет собой не только сферу конечного потребления. На опыте развитых стран видно, что эффективная социальная политика является важным условием повышения производительности труда и эффективности использования трудовых ресурсов, обеспечения стабильного роста экономики в целом.

Сохранение эффективных социальных механизмов предполагает адаптацию существующих систем социальной защиты к рыночным отношениям и их развитие в новых условиях, что предполагает потребность в значительной модернизации системы социальной защиты и социальных услуг. Основными направлениями модернизации, исходя из опыта других стран и теоретических представлений о сущности социального государства, должны стать широкое использование принципов солидарного и индивидуального страхования; обеспечение адресной социальной помощи, требующее создания нормативной базы и технического обеспечения в виде системы индивидуального учета социально неблагополучных домохозяйств с помощью введения единого номера социального страхования; принятие и обеспечение реализации закона о минимальных социальных стандартах; сокращение категорий получателей социальной поддержки не по принципу нуждаемости и, самое главное, создание условий и мотивации для собственной активности нуждающихся по своему обеспечению. Важным элементом последнего становятся развитие системы социальных услуг, предоставляемых государством, по созданию социальной среды для инвалидов; профессиональному обучению и переобучению; занятости и организации соответствующей инфраструктуры (общественные работы, бизнес-инкубаторы, обеспечение самозанятости и пр.).

Модернизация социальных механизмов не может проходить без учета сложившейся социальной структуры. Так. например, существующая сегодня система социальной защиты, созданная в 1991-98 гг., не только включает неэффективные, нерыночные механизмы, но и несет груз популистских решений этих лет. Кроме того, эта система была прочно привязана к условиям высокой инфляции, что было совершенно оправданно в тот период времени. В частности это проявляется и сегодня в жесткой привязке социальных выплат к минимальной заработной плате, а не к прожиточному минимуму. Система привязки выплат к минимальному размеру оплаты труда (МРОТ) создавалась, когда для индексации всех социальных выплат достаточно было законодательно установить новый МРОТ. Однако в условиях относительно низкой инфляции данная система просто неработоспособна и является достаточно расточительной. Многие социальные выплаты имеют сплошной характер и не связаны с оценкой реальной нуждаемости. В период высокой инфляции и невозможности проведения денежных компенсаций возникло вслед за ростом цен на многие виды услуг значительное количество льгот для большинства населения, которые в настоящее время не играют никакой социально-защитной функции, но создают значительную нагрузку на бюджеты всех уровней.

Другой пример, как показала практика введения Федерального закона № 122-ФЗ упорядочить все льготы политически трудно, но объективно совершенно необходимо. Без замены существующей системы социальных пособий и льгот на четко разделенные три категории:

( для объективно нуждающихся;

( по профессиональному признаку;

( льготы за особые заслуги;

с жестким разграничением источников их финансирования включая муниципальный уровень дальнейшая модернизация социальной защиты невозможна.

Широкое применение в современной России механизма социальных льгот (в натуральной форме в виде «соцпакета» или через ежемесячные денежные выплаты) требует четких теоретических представлений об их природе. Так, считается, что социальные льготы представляют «собой социальные гарантии отдельным категориям населения. Это утверждение делается на основании того, что социальные льготы как и социальные гарантии предоставляются без учета индивидуальной нуждаемости и обеспечиваются за счет бюджета. Однако, совпадение этих формальных признаков социальных льгот и социальных гарантий не может служить основанием их отождествления, поскольку эти механизмы обеспечивают решение разных задач. Если социальные гарантии являются формой социальной защиты граждан, препятствуют снижению определенных социальных показателей и при этом обладают гибкостью, зависят от финансовых возможностей бюджета, а также имеют тенденцию к увеличению своих значений, то социальные льготы могут рассматриваться как механизмы социальной защиты весьма условно, только для отдельных социально-демографических групп, без связи с реальной нуждаемостью и как временная мера. По сути - это форма безадресного предоставления социальных благ и услуг по политическим (популистским) мотивам. В любом случае социальные льготы могут рассматриваться как суррогатный механизм социальной защиты.

Тот факт, что российская система социальной помощи изначально не была нацелена на смягчение бедности, а предназначалась для предоставления льгот и пособий за определенные заслуги нескольким немногочисленным категориям населения и продолжающееся воспроизводство этого принципа, является не просто продолжением социальной идеологии большевиков, но и существенным препятствием строительства социального государства.

Другими существенными особенностями российской системы социальной защиты, требующими коррекции, являются «плоское» распределение социальной помощи – без различий между бедными и теми, кого нельзя отнести к этой категории; незначительный размер социальных пособий (в 1997 г. вся система социальной поддержки покрывала около 4% средств, недостающих для преодоления бедности) и ограниченность предоставляемой помощи (в том же 1997 г. 87% малоимущих не получали никакой социальной поддержки).

Одним из принципиальных положений модернизированной социальной политики должен стать заявительный механизм оказания социальной помощи. Пример – автоматической выплаты пособия на ребенка независимо от уровня дохода родителей, который в свое время был переведен на заявительный принцип, что позволило значительно сократить расходы на эти цели, повысить уровень пособий и обеспечить своевременность их выплат, достаточно показателен. Смысл заявительного механизма  в том, что социальные выплаты не навязываются, а предоставляются только тем, кто их просит и в них нуждается.

В этой связи особенно показательна ситуация с выплатой пособий по безработице. Организация общественных работ практически везде наталкивается  на устойчивое нежелание безработных заниматься этим даже за дополнительную плату. Мало того, отдельные регионы одновременно просят об увеличении фонда занятости и разрешение на дополнительное привлечение иностранной рабочей силы. Поощрение иждивенческих настроений современной системой социальной защиты - главный ее недостаток, тормоз модернизации.

Вся система социальной защиты, будь то социальные пособия, социальная помощь, социальные выплаты и льготы, носит по сути не страховой характер, поскольку нет связи взносов и выплат, дифференцированных по суммам и периодам накопления, уровня риска, и нарушена солидарность между плательщиками и получателями.

В результате исчезает ответственность субъектов социальной защиты за минимизацию социальных рисков, перестает действовать механизм саморегуляции социальной системы, происходят вынужденная централизация и огосударствление социальной защиты. Государство, уклоняясь от создания действительного социального страхования, вынуждено брать на себя дополнительные функции и увеличивать нагрузку на бюджет.

Есть три возможности дальнейшей модернизации социальной политики в области социальной защиты и социальных услуг:

· продолжать развивать существующую систему, устраняя ее несуразности и плодя новые, совершенствуя межбюджетные отношения и социальные трансферты на основе минимальных социальных стандартов, вводя частичную адресность, упорядочивая льготы и прочее, и прочее;

· начать создавать систему социальной защиты в новых рыночных условиях. Для этого обратиться к мировой практике, взять на вооружение рекомендацию МОТ № 67 от 1944 г., определившую тенденцию к созданию единой системы социальной защиты на основе социальной помощи и социального страхования и обозначившую необходимость предоставления социальных гарантий отдельным группам. Создать условия для действительного исполнения ратифицированных нами 102 Конвенции МОТ (1952г.) «О минимальных нормах социального обеспечения», 118 Конвенции (1962г.) «О равноправии в области социального обеспечения», 128 (1967г.) «О пособиях по инвалидности, по старости и по случаю потери кормильца», 167 (1983г.) «О сохранении прав в области социального обеспечения» и рекомендаций Всемирного Банка по программам СПАЛ и СПИЛ, использовать опыт модернизации европейских стран после Второй мировой войны и некоторых стран Восточной Европы после развала соцлагеря;

· не начинать модернизацию с позиций пятидесятилетней для остальных стран давности. На полувековом пути строительства социального государства наряду с успехами во всех странах было и много ошибок, анализ которых давно сделан. Путь, который проделали большинство стран Европы от послевоенной разрухи к государству всеобщего благоденствия и от него к либеральному социальному государству с социально-ориентированной рыночной экономикой, был весьма сложен и полон ошибок. Главный вывод этого опыта, что в конечном счете каждая страна в настоящее время имеет свою национальную модель социального государства. При наличии общих свойств и набора социальных функций каждая страна использует свои механизмы достижения социальных целей, связанные с  социо-культурной, экономической и политической спецификой каждого государства. Многие механизмы одинаковы, очень близки, хотя, как правило, и имеют различия, как имеют различия формы солидарности и справедливости, но при всем единстве целей социальных государств у каждого из них свой путь к ним.

Выбор из этих трех возможностей во многом предопределит путь для будущего развития экономики Россия. Однако, к социальному государству Россию может привести только третий путь, учитывающий собственную, исторически сложившуюся социальную практику, предполагающий адаптацию сложившихся механизмов к рынку и запуск новых собственно рыночных механизмов, использующий накопленный опыт других стран.

7.2. Социальные стандарты как основа социальной политики

Наряду с качественными характеристиками социального государства существуют и количественные индикаторы выраженности его свойств. К ним относятся различного рода индексы и стандарты. Количественные социальные показатели имеют не только сравнительное значение и несут функцию нормативов социальной политики, но и являются ориентирами качественного развития и задающими уровни структуры факторами.

Одним из наиболее используемых интегральных количественных показателей является принятый в системе ООН индекс развития человеческого потенциала. Он суммарно оценивает уровень здоровья и продолжительности жизни, уровень грамотности взрослого населения и охват населения учебными заведениями, ВВП на душу населения. Индекс развития человеческого потенциала служит показателем для международного сопоставления уровня и качества жизни населения. В России он иногда применяется для межрегиональных сопоставлений. В настоящее время по данному индексу возможно сравнение большинства стран мира В течение последних лет среди 174 стран мира Россия занимает устойчивое 67–71-е место.

Помимо интегральных показателей качества жизни, в практике социального управления так же важное значение, имеют конкретные индикаторы развития отдельных составляющих социальной сферы. К таким индикаторам, прежде всего, следует отнести:

· прожиточный минимум;

· среднедушевой доход;

· размеры социальных выплат, пенсий, стипендий, заработной платы;

· индекс потребительских цен;

· дефлятор;

· уровень безработицы;

· коэффициент Джини (соотношение децилей наиболее и наименее обеспеченного населения);

· минимальная заработная плата;

· первый разряд единой тарифной сетки (ЕТС);

· пенсионный возраст;

· ставка единого социального налога или суммарные платежи в государственные социальные фонды;

· доля коммунальных платежей по отношению к суммарным доходам.

             Этот перечень можно было бы существенно расширить, поскольку, с одной стороны, каждое направление социальной политики может быть конкретизировано более частными нормативами, а с другой, существует тенденция, еще со времен СССР, подменять принципиальные, характеризующие реальную социальную политику, определяющие и позволяющие контролировать ответственность государства показатели на технические индикаторы.

С позиции государства существует принципиальная разница, используются ли в качестве стандартов технические характеристики или сущностные социальные показатели.

В первом случае отсутствуют реальные критерии успешности социальной политики и исчезают ориентиры социальной деятельности государства. Во втором случае социальная деятельность государства приобретает конкретную направленность и становится доступной для контроля со стороны общества.

Примером технических социальных стандартов, принятых еще Постановлением Госплана СССР 1988 г. «О разработке социальных норм и нормативов», могут быть:

· количество коек в больничных учреждениях на 10 тыс. жителей;

· число жителей на одну аптеку;

· число дошкольных учреждений на 1000 детей дошкольного возраста;

· наполняемость классов в общеобразовательной школе;

· число мест в клубных учреждениях на 1000 жителей;

· число экземпляров книг, газет, журналов на одну семью;

· обеспеченность населения квартирами;

· потребление населением основных групп пищевых продуктов.
           Реальный перечень технических социальных стандартов был огромен, поскольку каждая категория может быть детализировализирована по позициям до отдельного предмета. Например, сколько должно приходиться на семью или человека сахара, картофеля, арбузов, носков, утюгов, телевизоров и т.д. по всем категориям товаров и услуг.

Нетрудно заметить, что при всей важности технические социальные стандарты они ни в коей мере не определяют содержание социальной политики. Можно и нужно бороться за количество коек в больнице, обеспеченность семей жильем и количеством библиотек на 10 тыс. населения, но сами эти показатели ничего не говорят о качестве медицинского обслуживания, реальной возможности получить жилье и реальной потребности людей к посещению библиотек.

По сути технические социальные показатели имеют только ограниченные задачи учета. Попытка считать их целями социальной политики является экономическим редукционизмом представлений о социальном или желанием уйти от решения реальных социальных проблем.

Реализация государством своих функций может осуществляться только с использованием показателей, отражающих собственно социальный эффект конкретной деятельности. В этой связи можно привести определение «социального норматива», который представляет собой  научно обоснованную количественную и качественную характеристику оптимального состояния социального процесса (или одной из его сторон). Данная характеристика может быть получена на основе учета объективных закономерностей общественного развития и возможностей государства. И она должна быть  направленная на максимальное удовлетворение материальных и духовных потребностей, всестороннее развитие личности. В этом случае социальный норматив становится эталоном оценки эффективности реализации социальных функций и целью социальной политики, необходимым элементом управления социальной сферой.

Социальные стандарты являются ориентирами при выработке социально-экономической политики, основой распределения ресурсов, формой социальных гарантий и обязательствами государства перед народом. Например, принятое в 1997 г. Постановление Правительства Российской Федерации «О государственных минимальных социальных стандартах» определяло, что социальная стандартизация является сферой регламентации важнейших параметров социального развития со стороны органов государственной власти.

Необходимо отметить, что существуют разные виды социальных стандартов. Они могут иметь вид сложившихся представлений о приемлемом или желательном уровне и качестве жизни или законодательно установленных нормативов. Они могут иметь обязательный или рекомендательный характер.

При классификации социальных стандартов дается их разделяют на три группы. К первой группе относятся нормы, связанные с обеспеченностью населения услугами социальной инфраструктуры, их цель поддерживать приемлемый уровень потребления. Вторая группа содержит нормы обеспеченности бюджетных учреждений ресурсами. Третья группа включает социальные нормативы обеспеченности населения различными учреждениями социальной инфраструктуры. В каждой из групп выделяется три значения, соответствующие разным уровням обеспеченности – минимальному, среднему и рациональному. Социальные нормы могут иметь денежное и натуральное выражение.

Большинство социальных стандартов являются обязательствами государства перед различными группами населения и обеспечиваются за счет бюджета. Государственные социальные стандарты устанавливаются через официальные нормативно-правовые акты, после чего становятся обязательными для применения на всей территории страны. Размеры установленных государством нормативов должны пересматриваться в зависимости от финансовых возможностей государства и темпов инфляции.

В установлении государственных социальных стандартов существует два подхода, в соответствии с которыми государственные социальные нормативы разделяются на две группы. Первая - это стандарты, ориентированные на обеспечение минимальных социальных гарантий. К ним относятся:

· прожиточный минимум различных категорий населения;

· минимальный размер оплаты труда;

· ставка первого разряда единой тарифной сетки;

· минимальный размер пенсий;

· минимальные значения ряда социальных пособий;

· нормы обеспечения бесплатными образовательными и медицинскими услугами;

· нормативы социального обслуживания инвалидов, престарелых, детей, оставшихся без попечения родителей, и другие категории населения.

         Ко второй группе относятся «рациональные» или средние стандарты, являющиеся индикаторами реально сложившейся социальной ситуации и нормами социального благополучия. К этой группе стандартов относятся, например:

· средняя заработная плата;

· средний размер пенсий;

· средняя обеспеченность жильем;

· среднедушевой доход;

· средние значения показателей качества жизни.

В отличие от нормативов первой группы стандарты второй группы, как правило, не являются нормами, а выступают именно как индикаторы уровня удовлетворения социальных потребностей.

Различия между стандартами первой и второй групп заключаются в их разном предназначении. Так, например, при исследовании уровня жизни, можно выделить три основных типа потребительских бюджетов: бюджет прожиточного минимума (ПМ), минимальный потребительский бюджет (МПБ), а также бюджет высокого достатка (БВД). 

Размер бюджета прожиточного минимума (ПМ) составляет величину рассмотренного нами ранее прожиточного минимума. Это – стоимостная оценка минимального набора продуктов питания, непродовольственных товаров и услуг, сводящаяся в итоге к физиологическому минимуму. 

Размер минимального потребительского бюджета (МПБ) позволяет на минимально необходимом уровне удовлетворить потребности человека в питании и приобретении более широкого набора (и с более приемлемыми сроками службы) непродовольственных товаров и платных услуг, чем в составе ПМ, и обеспечивает восстановительный уровень потребления. 

Бюджет высокого достатка (БВД) позволяет удовлетворять в основном рациональные физические и духовные потребности населения и обеспечивать развивающий характер потребления. 

В соответствии с представленной классификацией потребительских бюджетов рассматриваются четыре группы населения. К первой группе относятся граждане, чей доход составляет величину ниже ПМ, то есть бедные. Ко второй – низкообеспеченные, с денежными доходами от ПМ до МПБ. К третьей – относительно обеспеченные (средние), с денежными доходами от МПБ до БВД. И, наконец, к четвертой группе относятся состоятельные и богатые граждане, денежные доходы которых выше БВД. 

Как уже отмечалось, минимальные социальные стандарты являются государственными гарантиями выживания людей. Например, Закон «О прожиточном минимуме в Российской Федерации», принятый в 1997 г., определяет, что прожиточный минимум включает минимальный набор продуктов питания, непродовольственных товаров и услуг, необходимых для сохранения здоровья человека и обеспечения его жизнеспособности. Другими словами, потребительская корзина, лежащая в основе прожиточного минимума (закон «О потребительской корзине в целом по Российской Федерации» принят в 1999 г.) является минимальной критической нормой жизнеобеспечения человека, она обеспечивает не достойную жизнь, а физическое выживание. Очевидно, что минимальный размер оплаты труда, минимальный размер пенсий, минимальный среднедушевой доход, минимальная стипендия не могут быть ниже прожиточного минимума, поскольку если этот уровень обеспечения не достигнут физическое существование невозможно. В этой связи, что поскольку  прожиточный минимум не может обеспечить воспроизводство рабочей силы т.к. то политика в области оплаты труда, должна стремится к приведению минимальной оплаты труда, минимальных пенсий и минимальных пособий к получению дохода выше показателя величины прожиточного минимума для соответствующих категорий граждан  (работающие, пенсионеры, дети).

Политика прожиточного минимума свойственна и развитым странам – минимальный гарантированный доход (МГД) во Франции и вэлфэр (государственное пособие, обеспечивающее минимальный прожиточный уровень) в США. МГД является правом, поскольку его можно интерпретировать как институализацию особого рода социального долга. Общество не может допустить смерть инвалида из-за того, что он не имеет средств к существованию. Во Франции система минимального гарантированного дохода существует с 1988 г. В США вэлфэр до сих пор является универсальной формой социального вспомоществования.

Минимальные социальные стандарты по содержанию являются исходной точкой для социальной политики. Их экономическое государственное обеспечение не подвергается сомнению, а роль социального государства сводится к сокращению количества людей, имеющих доход ниже прожиточного минимума.

В то же время собственно социальными стандартами социального государства могут быть только рациональные, средние стандарты. Они являются показателями уровня развития социальных функций и служат гарантиями достойного (приемлемого для человека в конкретной социокультурной среде) качества жизни. Деятельность социального государства направлена на обеспечение и развитие именно средних показателей, характеризующих жизнь абсолютного большинства населения, именно эти граждане являются целью его социальной политики.

О том, что средние стандарты жизни и прежде всего среднедушевой доход являются основой политики социального государства, свидетельствует опыт последнего десятилетия большинства развитых стран, которые после отказа от модели общества всеобщего благоденствия повсеместно предприняли попытку переориентации социальной политики от минимальных социальных стандартов к стандартам приемлемого уровня жизни.

Государство всеобщего благоденствия исходило из тезиса, что «общество достаточно богато, чтобы позаботиться об отверженных», и взятой на себя ответственности за тех, кто в силу физической или умственной неполноценности или же в результате несчастного случая не имеет доступа к рынку труда. Однако система социального обеспечения, ориентированная на конъюнктурные риски, не способна брать на себя длительные обязательства. Тем более, если речь идет о значительной части общества и «бедном» государстве.

«Благополучные» государства будучи неспособны обеспечить всеобщее благоденствие за счет государственной благотворительности изменили их социальную политику в сторону отказа от минимальных социальных стандартов и замены их нормами, стимулирующими индивидуальную активность и ответственность, исключения иждивенчества. Поэтому начиная с 80-х годов ХХ в. происходит интенсивная замена принципа распределительной справедливости принципами коммутативной справедливости.

Наиболее наглядно эта тенденция проявилась в США в стремлении заменить вэлфэр на workfare (вспомоществование через представление работы).

Переход к workfare, был предложен консерватором Р. Рейганом в 80-х годах. В основе идеи workfare лежит принцип: те, кто получает социальное обеспечение, принимает на себя встречное обязательство работать.

В этой связи и МГД во Франции не вполне соответствует прожиточному минимуму в нашем понимании. МГД опирается на принципы взаимных обязательств индивида и общества и учитывает потребности, стремления и возможности его получателей. МГД является правом, поскольку его получение доступно всем и в то же время, возможность его предоставление увязывается с обязательствами получателя, так речь идет о персональном обязательстве получателя пособия предпринимать реальные усилия для возвращения на рынок труда.

С учетом отмеченных выше тенденции, следует особо подчеркнуть, что социальные стандарты, (к числу которых относятся  стандарты социального прожиточного минимума, минимальные социальные стандарты, а также стандарты рационального обеспечения или роста потребления), должны составлять  нормативную базу  при распределении экономических ресурсов между отраслями социальной сферы. Социальные стандарты должны являться бюджетными социальными гарантиями населению, которые будут приняты на себя федеральным государством в вопросах образования, медицинского обслуживания, содержания учреждений культуры, социальной помощи инвалидам, малоимущим и нетрудоспособным гражданам, а также определенным категориям граждан в области жилищно-коммунального хозяйства.

Данные стандарты должны представлять собой установленный законодательством РФ определенный уровень гарантий социальной защиты, обеспечивающей удовлетворение важнейших потребностей человека. Государственные минимальные стандарты (ГМСС) в отношении прожиточного минимума для различных поло-возрастных категорий граждан РФ должны быть законодательно разработаны и приняты на федеральном уровне. На федеральном уровне также должен быть определен содержательный смысл данных стандартов, что это - норма выживания или развития человека?

Социальные нормативы и нормы, регламентируемые в качестве государственных минимальных социальных стандартов, должны являться основой для расчета минимально необходимого размера расходов при формировании федерального бюджета, бюджетов субъектов и местных бюджетов. Нормативное обеспечение  государственных социальных стандартов в свою очередь составляет отраслевые системы нормативов и норм, формируемые соответствующими федеральными либо региональными органами исполнительной власти и утверждаемые в установленном порядке.

Рассмотрим более детально данное положение на примере финансирования системы образования в РФ.

Государственные нормативы (стандарты), определяющие гарантированный минимум затрат на образование могут определяться по двум основаниям:

- как расходы на содержание существующей сети образовательных учреждений; при этом должны нормироваться затраты по отдельным статьям их расходов (расходы на заработную плату, на приобретение материалов, оборудования, оплату коммунальных услуг и т.д.);

- как затраты государства на предоставление определенного набора образовательных услуг в расчете на душу населения; при этом должен определяться перечень, количественные и качественные характеристики услуг; иными словами, должен устанавливаться минимальный социальный стандарт потребления этих услуг.

Эти два подхода не альтернативны, а взаимосвязаны, так как первый подход представляет собой первую итерацию расчета норматива и должен быть исходной базой для следующей итерацией расчета нормативов – затрат государства на выполнение обязательств по финансированию образования.

Так, в соответствии со ст. 41 Закона РФ «Об образовании» «финансирование образовательных учреждений должно осуществляться на основе государственных и местных нормативов финансирования, определяемых в расчете на одного обучающегося, воспитанника по каждому типу, виду и категории образовательного учреждения. Федеральные нормативы финансирования образовательных учреждений ежегодно устанавливаются федеральным законом и принимаются одновременно с законом о федеральном бюджете и являются минимально допустимыми. Региональные и местные нормативы финансирования должны учитывать специфику образовательного учреждения и быть достаточными для покрытия средних по данной территории текущих расходов».

Далее нормативы финансовых затрат, должны обеспечивать расходы соответствующих уровней бюджетов, которые должны  представлять собой государственные услуги, выполнение которых гарантируется государством за счет бюджетов всех уровней на всей территории страны на минимально допустимом уровне. К государственным минимальным стандартам в области образования должны, относиться:

- бесплатные образовательные услуги, включая дошкольное, начальное, профессиональное образование, а также на конкурсной основе среднее профессиональное, высшее профессиональное и послевузовское профессиональное образование;

- нормы обеспеченности населения бесплатными образовательными услугами;

- нормы обеспеченности обучающихся собственными и арендованными площадями учебно-лабораторных зданий и общежитий и т.д.

Но для финансового обеспечения представленных государственных минимальных социальных стандартов в социальной сфере необходима разработка соответствующих финансовых нормативов:

- нормативы текущих финансовых затрат на обеспечение различных видов социальных услуг на одного жителя в расчете на год;

- нормативы текущих финансовых затрат на обеспечение функционирования учреждений социальной сферы разных типов и видов в расчете на год;

- нормативы удельных капитальных затрат на строительство  учреждений социальной сферы разных типов и видов.

В соответствии с приведенными положениями, при расчете необходимых размеров бюджетных средств на систему образования (по всем уровням бюджетов), должен учитываться определенный набор дифференцированных финансовых нормативов, которые могли бы обеспечивать выполнение гарантированных государством минимальных социальных стандартов в области образования. На их основе должен определяться минимальный объем бюджетных ресурсов, который позволил бы государству выполнить свои обязательства по реализации социального заказа на образование. 

Для обеспечения бюджетно-налоговых механизмов, обеспечивающих исполнение государством своих социальных обязательств, необходимо исходить из предпосылки, что и в дальнейшем будет осуществляться обособление уровней бюджетной системы . Это связано с тем, что у каждого социального обязательства государства есть свое правовое пространство, где это обязательство исполняется, что означает разделение единого социального пространства  на множество региональных пространств, муниципальных образований, населенных пунктов с различными качественными и количественными параметрами исполнения этих обязательств государства. В этих условиях большое значение имеет решение вопроса  о формировании  собственной доходной базы региональных и особенно местных бюджетов. К сожалению, например, сегодня в России доходные и расходные полномочия региональных и местных бюджетов не совпадают, что на практике нередко оборачивается дефицитом бюджетов данных уровней и снижением их возможностей при выполнении социальных обязательств.

Обеспечение государственных социальных стандартов будет иметь приоритетное значение при формировании и исполнении бюджетов всех уровней. Их реализация должна гарантироваться государством путем закрепления доходных источников, а также оказания финансовой  помощи через механизм трансфертов.  Кроме того, необходимо предоставления дотаций, субвенций и средств на возвратной основе согласно федеральному закону о федеральном бюджете на соответствующий год.

Органы государственной власти субъектов Федерации должны разрабатывать и утверждают  социальные стандарты субъектов  Федерации. Органы исполнительной власти субъектов Федерации и органы местного самоуправления осуществляют формирование и исполнение бюджетов соответствующих уровней (например, на основе минимальных социальных стандартов субъектов Российской Федерации) в пределах имеющихся финансовых ресурсов.

Очень важным аспектом при формировании нормативов социальных стандартов должен стать фактор региональных различий. Воспроизводство жизни и способности людей к активной деятельности (другими словами, способности к воспроизводству трудовых ресурсов) зависит от степени удовлетворения людьми своих потребностей, как по объему, так и по составу. При этом самое значительное влияние на формирование дифференцированных потребностей оказывают естественные природно-климатические условия жизни. В связи с этим повышенная стоимость воспроизводства трудовых ресурсов (как и населения в целом) в регионах с неблагоприятными природно-климатическими условиями может компенсироваться через бюджетную систему распределения ресурсов на социальные расходы. Основной целью данной распределительной политики государства, которая может реализовываться через систему социальных трансфертов станет создание условий жизнедеятельности населения с учетом региональных различий в стоимости жизни.  Кроме природно-климатических факторов, определяющих региональные различия в семейном бюджете, необходимо отметить еще и демографические факторы, и соответственно также оказывают существенное влияние на объем и структуру расходов консолидированного бюджета на социальные нужды.

К числу демографических факторов, оказывающих влияние на формирование различий в семейном бюджете, следует отнести:

- состав и размер семьи (потребность в социальных услугах и в предметах общественного пользования);

- половозрастную структуру населения (у различных возрастных групп населения различные потребности);

- систему расселения (жители сел, малых, средних и больших городов имеют различные потребности);

- образовательный и квалификационный уровень населения (различия в материальных и духовных потребностях, так, например, разный уровень образования во многом определяет различия по объему и структуре культурных потребностей населения).

Таким образом, интенсивность и степень воздействия основных вышеотмеченных факторов оказывают влияние на реальные условия потребления населения и соответственно предопределяют необходимый объем и структуру  материальных и духовных благ, которые необходимы по различным регионам для обеспечения в них процесса жизнедеятельности. Другими словами,  объем и структура семейного бюджета должны иметь региональные различия, а это значит, что фонд потребления в реально стоимостных формах то есть, объем бюджетных ресурсов в регионах с неблагоприятными условиями для жизнедеятельности должен быть выше, чем для регионов со средними и нормальными условиями жизнедеятельности.

Введение дифференцированных нормативов социальных расходов, например, на обеспечение прожиточного минимума должно устанавливаться в централизованном порядке и может определяться на основе соотношения потребительских бюджетов семьи по каждой территории, например, к данному показателю по Центральному экономическому району.

Количество регионов и размеры централизованно устанавливаемых региональных коэффициентов без учета влияния фактора цен должны определяться, во-первых, на основе нормативов потребительских бюджетов по различным половозрастным группам населения и, во-вторых, по ряду территорий, которые следует рассматривать как базовые. Определение коэффициентов регионального влияния фактора цен на уровень  социальных расходов (т.е. факторов второго порядка) должно быть объектом управления субъектов Федерации. Размеры региональных различий по уровню социальных расходов на душу населения, по расчетам специалистов ВЦУЖ, будут колебаться в пределах 1,0-1,6 раза, если в качестве базового региона будет принят Центрально-Черноземный район. Эти результаты были получены путем сравнения соотношения стоимости бюджетов прожиточного минимума семьи по регионам Российской Федерации.

Минимальные потребительские бюджеты, которые, как известно, в полтора-два раза выше бюджетов прожиточного минимума, должны составляться нормативным, а не нормативно-статистическим путем и отражать в соответствующих нормативах потребления весь спектр потребностей населения с учетом его половозрастных характеристик и территориальных различий в стоимости жизни. Другими словами, минимальные социальные стандарты должны начать играть роль технических индикаторов, а нормативами «жизни» должны стать социальные стандарты, которые обеспечивают активную жизни  деятельностью индивида. Или, по известной аналогии, социальное государство борется не за то, чтобы не было бедных, а за то, чтобы все были богатыми. Борьба же против обнищания значительных масс людей может реализовываться только в виде политической борьбы и макроэкономических преобразований.

7.3 Политика доходов и реформа оплаты труда

Очевидная необходимость повышения уровня и качества жизни становится доминирующим требованием развития Российского государства. Для решения этой задачи необходимо обеспечить практическую реализацию минимальных социальных гарантий; поддержание и подъем уровня жизни; сдерживание инфляции; уменьшение дифференциации доходов населения; стимулирование потребительского рынка «средних слоев» населения; стимулирование развития рынка жилья; поддержку отечественных товаропроизводителей в области потребительских продуктов и услуг; повышение реальной цены рабочей силы. Поэтому новые условия, характеризующиеся началом выхода из системного кризиса и созданием предпосылок экономического роста, требуют иного подхода к формированию государственной политики в области труда и заработной платы. Это объясняется тем, что основой общественного распределения как главной социальной функции государства и более широко социально-экономического развития является присвоение, распределение и использование результатов труда. Отношение труда и капитала является исходной точкой экономической и социальной политики государства. 

Для того чтобы осуществить переход к социальному государству, необходимо добиться решительного улучшения ситуации в социальной трудовой сфере с тем, чтобы обеспечить увеличение реальных доходов граждан, защиту и поддержание основных видов доходов, сократить масштабы бедности. При этом решающее воздействие на денежные доходы населения должны оказывать трудовые факторы. Именно они позволяют стабилизировать потребительский спрос, стимулировать процесс оздоровления экономики.

Оплата труда должна выступать как основной фактор в системе доходов, источник социальных выплат и регулятор покупательной способности людей, определяющий совокупный спрос. Таким образом, система и уровень оплаты труда самым существенным образом влияют на социальную и экономическую политику государства, предопределяя вектор его развития.

Заработная плата должна являться неотъемлемым элементом социально-экономической политики государства, главным источником повышения благосостояния работника, основным средством побуждения членов общества к высокопроизводительному и качественному труду. В этой связи, особое значение имеют: государственное регулирование систем оплаты труда, восстановление стимулирующей функции заработной платы, повышение фонда оплаты труда в валовом внутреннем продукте (ВВП) и денежных доходах населения, предотвращение скрытых форм оплаты труда и обеспечение полного учета выплачиваемой заработной платы.

Для решения перечисленных проблем, обеспечения достойного уровня жизни работнику и его семье в числе первоочередных задач необходимо обеспечить рост реальной заработной платы, резко поднять уровень государственных минимальных гарантий в оплате труда, восстановить стимулирующую роль заработной платы, повысив ее долю в доходах населения, способствовать внедрению эффективных форм и систем оплаты труда, разработать государственную систему организации нормирования труда, развивать социальное партнерство как ключевое направление социальной политики государства в условиях перехода общества к рыночной экономике, осуществить совершенствование налоговой системы.

Решением целого комплекса проблем мог бы стать, переход на гарантированную минимальную почасовую оплату труда. Расчеты показывают, что введение почасового минимального норматива способствовало повышению средней заработной платы минимум в 2 раза и стимулировало выход зарплаты из тени.

Необходимость повышения заработной платы диктуется потребностями как повышения уровня жизни работников и их семей, так и обеспечения экономической и социальной базы дальнейшего проведения реформ. Без повышения заработной платы невозможно поднять доходы населения и тем самым, увеличив покупательную способность граждан, обеспечить экономический рост и пополнение внебюджетных социальных фондов. 

Целью государственной политики в области заработной платы должно быть кардинальное повышение реального размера заработной платы во всех сферах и отраслях экономики, на предприятиях всех форм собственности, превращение ее в надежный источник средств, обеспечивающий достойное существование работнику и его семье (выполнение воспроизводственной функции) и рост инвестиционного потенциала населения (экономическая функция).

Основными задачами государственной политики являются:

1. Усиление стимулирующей роли заработной платы, легализация всех видов трудовых доходов.
Решение этой задачи должно осуществляться путем внедрения эффективных форм и систем оплаты труда, совершенствования нормирования труда, применения экономически обоснованных методов формирования фондов оплаты труда, развития кадрового потенциала.

2. Существенное повышение удельного веса заработной платы в производимой продукции (услугах) и денежных доходах населения.
В перспективе довести стоимость труда в цене готовой продукции до 40-60% по аналогии со странами с развитой рыночной экономикой, на основе оптимизации программ тарифов (государственных нормативов оплаты труда) и совершенствования действующих форм и систем оплаты труда.

3. Развитие рыночных механизмов регулирования заработной платы за счет расширения поля действия и повышения эффективности социального партнерства, а также на основе повышения роли налоговой системы в обеспечении оптимального уровня дифференциации доходов населения.

4. Повышение роли государства в регулировании цены рабочей силы на основе приближения минимальной оплаты труда и тарифной ставки первого разряда ЕТС до величины прожиточного минимума, создания системы социальных гарантий, социальных стандартов, характеризующих не только минимально достаточный уровень жизни работников и их семей, но и динамику их повышения.

5. Усиление гарантий в уровне оплаты труда и соблюдение трудового законодательства на предприятиях и в организациях всех форм собственности.

Основой политики в области заработной платы должно быть создание и использование присущих рыночным отношениям механизмов регулирования оплаты труда.

Государственное регулирование должно быть не в администрировании процессов организации труда, а в установлении для всех отраслей, предприятий и организаций всех форм собственности правил в сфере оплаты труда, а именно:

· установление минимальных гарантий оплаты труда для работающих на предприятиях и организациях всех форм собственности;

· формирование подходов к формам организации оплаты труда для различных уровней - от федерального до конкретных предприятий - с тем, чтобы не допускать скрытых форм оплаты труда;

· создание экономических и правовых норм, гарантирующих своевременную и полную выплату заработной платы.

К сфере государственного регулирования относится также непосредственное регулирование оплаты труда в бюджетной сфере.

Социальное партнерство в условиях рыночных отношений должно стать основным механизмом регулирования оплаты труда. Именно социальное партнерство через систему договоров и тарифных соглашений исходя из финансовых возможностей предприятий, отраслей и бюджета всех уровней должно определять минимальный уровень тарифных ставок, уровень доплат, соотношение оплаты труда по важнейшим профессиям, предельные размеры дифференциации между категориями работающих и другие условия оплаты труда в интересах работников и решения важнейших социальных проблем.

Система налогов и платежей, начисляемых на заработную плату, помимо фискальных функций должна способствовать решению социальных проблем, а именно, сглаживать чрезмерную дифференциацию в оплате труда, нивелировать те недостатки в оплате труда, которые возникают как в процессе государственного регулирования, так и на основе социального партнерства.

Размеры платежей и способ их уплаты должны заинтересовывать работников в формировании обязательных и дополнительных страховых социальных фондов для решения вопросов по их пенсионному, социальному и медицинскому страхованию.

Например, в настоящее время наиболее острой проблемой в регулировании оплаты труда является зарплата бюджетников. Решение этой проблемы должно идти по пути приближения начальных тарифных ставок к уровню прожиточного минимума трудоспособного населения согласованно по всем отраслям бюджетной сферы.

Совершенствование организации оплаты труда работников бюджетной сферы должно осуществляться в следующем направлении. Так, предстоит решить задачу по переходу к оптимальным соотношениям тарифной и надтарифной частей в оплате труда работников бюджетных отраслей, оптимизации размеров выделяемых бюджетных средств на эти цели. Возможно использование принципов, при которых фонд оплаты труда формируется из нескольких частей: средств на выплату тарифных ставок (окладов) в соответствии с Единой тарифной сеткой и нормативом численности работников; средств на компенсационные выплаты, на выплату надбавок за непрерывный стаж работы, на стимулирующие выплаты, размер которых определяется в процентах от суммы средств, предусмотренных на выплату тарифных ставок.

Введение нового порядка позволяет решить две основные задачи:

( создание единых принципов фондообразования в бюджетной сфере;

( усиление контроля за расходованием средств бюджетов всех уровней.

В условиях развития рыночных отношений и экономической самостоятельности субъектов хозяйствования возможности непосредственного государственного регулирования заработной платы ограничены. Такое регулирование может осуществляться через процедуры социального партнерства.

Многоуровневая система договорного регулирования социально-трудовых отношений должна стать важным средством формирования заработной платы как цены рабочей силы и усилить влияние на развитие рынка труда.

Регулирование оплаты труда на основе социального партнерства должно включать систему норм и положений, обеспечивающих усиление воздействия на оплату труда и взаимоувязанных по уровням соглашений.

В генеральные соглашения целесообразно включать следующие положения:

( предложения по повышению минимального размера оплаты труда, соотношению его с прожиточным минимумом;

( обязательства по повышению уровня заработной платы работников бюджетной сферы и соотношению его с уровнем зарплаты в промышленности;

( условия межотраслевого регулирования заработной платы, направленные на снижение ее необоснованной дифференциации между отраслями;

( обязательства работодателей по индексации заработной платы с учетом роста потребительских цен и порядок этой индексации;

( меры по обеспечению зависимости размеров вознаграждения руководителей организации, в том числе премий, от наличия задолженности по выплате заработной платы;

( меры ответственности работодателей за необеспечение своевременной выплаты заработной платы;

( ограничение применения оплаты труда в натуральной форме.

В отраслевые соглашения целесообразно включать следующие нормы и положения:

( размеры минимальных ставок оплаты труда (ставок первого разряда) с учетом экономических возможностей предприятий отрасли и необходимости соответствия этих размеров к величине прожиточного минимума с учетом региональных различий по Российской Федерации;

( порядок дифференциации тарифных ставок и окладов работников по основным профессионально-должностным группам (по принципу Единой тарифной сетки или другими методами);

( минимальную долю фонда оплаты труда в валовой выручке от реализации продукции (услуг);

( обязательства работодателей по постепенному повышению уровня заработной платы до среднего уровня по отрасли;

( минимальную долю тарифной части заработка в общем его размере (в целях повышения этой доли до оптимальной величины, равной 65-70%);

( основные условия оплаты труда руководителей организаций, состоящей из двух частей – основной, устанавливаемой в кратности к средней зарплате по организации, и дополнительной, выплачиваемой из прибыли;

( размеры компенсационных доплат и надбавок с учетом особенностей отрасли, размеры оплаты простоев и др.;

( меры по улучшению нормирования труда.

Необходимо усилить роль региональных (территориальных) соглашений в регулировании социально-трудовых отношений, в том числе оплаты труда, учитывая, что рынок рабочей силы, потребительские цены, показатели уровня жизни (величина прожиточного минимума) формируются в регионах (субъектах Российской Федерации). В указанных соглашениях должны учитываться достигнутый уровень заработной платы и особенности социально-трудовых отношений в регионе.

При заключении коллективных договоров на уровне предприятий должна проводиться работа по применению систем оплаты труда, обеспечивающих рост заработной платы на основе усиления материальной заинтересованности работников в улучшении результатов финансово-хозяйственной деятельности предприятия и его подразделений, улучшения нормирования труда.

Государственная политика в области труда и заработной платы должна быть направлена на создание условий, обеспечивающих заинтересованность работников в производительном труде как основы материального благополучия, стимулирования повышения цены рабочей силы и роста заработной платы в зависимости от увеличения объемов производства и укрепления финансового состояния предприятия.

В условиях экономического роста и роста объемов производства должен быть принят комплекс мер и по обеспечению роста производительности труда.

Значение роста производительности труда как основного источника увеличения национального богатства страны и повышения благосостояния ее населения признано во всем мире. Национальные программы производительности труда разрабатываются в США, Финляндии, Норвегии и других странах.

В целях управления производительностью труда в стране необходимо:

( ввести показатель производительности труда в государственную статистическую отчетность;

( ежегодно проводить анализ динамики производительности труда в Российской Федерации, субъектах Российской Федерации, отраслях экономики и на его основе рассчитывать прогнозные значения этого показателя на год, пять и более лет;
( разработать федеральную программу, которая позволяла бы определять меры по созданию условий правового, экономического и организационного характера для повышения эффективности экономики в Российской Федерации.

Осуществление мероприятий по совершенствованию систем оплаты труда в свою очередь явится стимулом роста производительности труда работников, объемов производства предприятий и экономической эффективности и позволит в перспективе сократить разрыв между средней и минимальной заработной платой с 17-20 до 2,5-3 раз, т. е. до соотношения этих показателей в странах с развитой рыночной экономикой.

7.4. Социальная политика в условиях федерации

Важное значение для формирования и развития социального государства в Российской Федерации имеет структура самого государства. Россия является самой многосубъектной  федерацией в мире, где среди более чем 80-ти субъектов представлено шесть их видов. Существующие закрепленные в Конституции разные права и полномочия субъектов, вплоть до наличия собственных Конституций республик, делают Россию асимметричной федерацией. Политическая асимметрия дополняется серьезными различиями в уровне социально-экономического развития субъектов Российской Федерации.

Глубокие социально-экономические и культурные различия между регионами России ставят под сомнение саму возможность реализации единой государственной социальной политики, существование общих социальных стандартов и осуществление государством единого набора социальных функций. Например, характеристики жизни в Москве даже по набору показателей в принципе не сравнимы с характеристиками быта и социальной ситуацией жителей, Камчатки, сибирского побережья Ледовитого океана, поселков в тундре и восточно-сибирской тайге. Они не сравнимы и с жизнью в малых городах Европейской части России и сельской местности. Бросающиеся в глаза различия существуют на расстоянии менее сотни километров в рамках одного субъекта, например, в подмосковных Химках или Красногорске и Рузе или Волоколамске.

В то же время государство едино, а значит, должно объективировать свои сущностные свойства на всем своем пространстве и на всех уровнях власти. 

Так, функции и конституционные обязанности государства в социальной сфере распределяются между федеральным уровнем и уровнем субъектов Федерации, а способом распределения является: конституционное распределение пределов (предметов) ведения Федерации и их совместного ведения (ст. 71, 72 и 73 Конституции Российской Федерации).

К исключительному ведению Российской Федерации относятся установление основ федеральной политики и федеральные программы в области социального развития (п. «е» ст. 71). В совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находится социальная защита отдельных категорий населения, включая социальное обеспечение (пп. «е» ст. 72).

Предметы ведения субъектов Российской Федерации не имеют прямого конституционного закрепления, а лишь руководствуется формулой «вне предметов ведения Российской Федерации и предметов совместного ведения субъекты Федерации обладают на своей территории всей полнотой государственной власти»

Конституционная модель разграничения полномочий практически умалчивает о социальных функциях и ответственности местного самоуправления и необходимой для их реализации финансово-экономической базы. Эти вопросы стали предметом регулирования Федеральных законов от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах законодательных (представительных) и исполнительной власти субъектов Российской Федерации» и от 6 октября 2003 г. № 73-ФЗ-131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Функции федерального уровня власти по решению социальных вопросов также определены в Федеральном Конституционном законе «О Правительстве Российской Федерации» (1997 г.). Согласно этому закону Правительство Российской Федерации обеспечивает проведение единой государственной политики, реализацию конституционных прав граждан в области социального обеспечения, способствует развитию социального обеспечения и благотворительности, содействует решению проблем семьи, материнства, отцовства и детства, принимает меры по реализации молодежной политики.

Система социальной защиты населения государством на федеральном уровне включает четыре главных направления:

· государственная социальная помощь на основе предоставления социальных пособий, льгот и компенсаций;

· пенсионное обеспечение;

· социальное обслуживание;

· социальная защита отдельных категорий населения (ветеранов войны, инвалидов, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей; «чернобыльцев» и некоторые другие категории).

Социальная политика центра должна основываться на двух главных принципах – программно-целевом методе управления социальными процессами и социальном обслуживании интересов населения.

Федеральные органы исполнительной власти должны принимают нормативные акты, регулирующие общие принципы социальной политики, устанавливать единую систему государственных минимальных социальных стандартов, разрабатывать федеральные целевые социальные программы, принимать меры по их реализации и определять источники финансирования.

Субъекты Российской Федерации должны разрабатывать, реализуют и финансировать региональные целевые программы, организовывать и предоставлять адресную социальную помощь, обеспечивать работу и финансирование учреждений социальной инфраструктуры, исходя из своих возможностей, решают весь комплекс проблем в области социальной защиты, труда, быта, занятости людей по месту их проживания.

На усмотрение субъектов Российской Федерации переданы полномочия по установлению некоторых льгот.

На муниципальный уровень передан целый ряд расходных обязательств в образовании, в области культуры, здравоохранении, социальной защите.

Однако в практике проводимых реформ социальные параметры территориальной дифференциации не в полной мере компенсируются субвенциями федерального бюджета и напрямую противоречат конституционным нормам, что лишает легитимности и другие аспекты внутренней политики государства, дезинтегрирует единое социальное пространство страны и порождает региональный сепаратизм.

Территориальная дифференциация, обусловленная природно-климатическими условиями, национальными и социально-историческими особенностями и т.п., сама по себе не является непреодолимым препятствием строительства социального государства. Проблема реализации единых социальных принципов социального государства состоит не в необходимости проведения различной социальной политики в разных регионах, социальная политика по своей сути вариативна, поскольку учитывает условия достижения целей, а в существенных социально-экономических диспропорциях между территориями, отсутствием единых норм удовлетворения социальных потребностей и разном объеме социальных прав граждан.

Исторически существующие территориальные различия в социальном положении граждан значительно усилились в последнее десятилетие, и эта тенденция продолжает нарастать. В то же время сложившаяся трехуровневая структура власти и управления (федеральный, региональный и муниципальный уровни) и соответствующая им система управления социальными процессами и распределения социальных функций не представляет собой органическое единство социального государства, поскольку происходят пересечения компетенций, несовпадение распределения объемов ответственности и ресурсов, отсутствуют адекватные механизмы учета территориальных социально-экономических особенностей. Например, по данным Е.Ш. Гонтмахера, долю влияния федерального центра на формирование и реализацию социальной политики сегодня можно оценить в 20% (раньше не менее 90%), региональных властей – 70%, местного самоуправления –10%.  Эти показатели существенно не изменились и до настоящего времени. Гипертрофированная роль субъектов федерации не соответствует ни перевернутой пирамиде тоталитарной власти, ни правильной пирамиде демократического общества. Субъект федерации, с одной стороны, уже в силу межбюджетных отношений не обладает полной социальной субъективностью государства, а с другой, так же, как и федеральный центр, не может учитывать реальные особенности каждого географического пункта или домохозяйства. Вместе с тем система социальных бюджетов в ходе реформ имеет четко выраженную тенденцию передачи все большего количества социальных функций и ответственности на региональный и местный уровни при концентрации доходов на федеральном уровне. 

При этом муниципализация социальной сферы должна создать новую систему отношений как по вертикали (федерация – регион – муниципальное образование), так и по горизонтали (местные органы власти – предприятие – население). Однако в практике реформирования передача социальной инфраструктуры в ведение местных органов власти (муниципалитетов) без создания системы обеспечения институциональной и финансовой базы, массовый вывод социальных объектов из общедоступного пользования через приватизацию и отказ от целого ряда социальных гарантий привели к существенному сокращению возможностей удовлетворения социальных потребностей людей, переносу основной ответственности государства на местный уровень, не имеющий финансовых источников. Ситуация стала особенно парадоксальной после принятия Налогового Кодекса, который значительно сократил налоговые поступления на муниципальном уровне. Ситуация продолжает усугубляться четко выраженной тенденцией к отставанию роста доходов и заработной платы от роста стоимости социальных услуг. Например, суммарная стоимость услуг ЖКХ по стране за 2002 г. увеличилась для населения в 1,7 раза (со 170,6 млрд. до 293,5 млрд. руб.), тогда как фонд заработной платы и доходы местных бюджетов возросли в 1,3 и 1,4 раза. Поэтому перераспределение полномочий субъектов государственной социальной политики должна происходить при формировании соответствующих нормативов социальных обязательств государства на разных уровнях и их обеспечением из соответствующих бюджетов.

Поскольку уровни развития регионов различны, остро встает вопрос о единых правах дотирования регионов. В настоящее время это дотирование происходит через передачу с федерального уровня в адрес субъектов Российской Федерации средств, необходимых для осуществления их полномочий. Федеральные органы государственной власти наделены полномочиями по установлению порядка разграничения расходных обязательств Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований. Федеральные органы государственной власти вправе определять основы формирования доходов и осуществления расходов всех уровней. Они определяют порядок установления и исполнения расходных обязательств не только федерации, но и её субъектов, если для финансового обеспечения этих расходных обязательств в адрес бюджетов субъектов Российской Федерации предварительно были переданы субвенции из федерального бюджета. 

Сложившееся в настоящее время положение с распределением социальных функций и ответственности между субъектами социальной политики по уровням вертикали власти и в территориях по горизонтали с очевидностью свидетельствует, что дальнейшее развитие социального государства в России требует модернизации межбюджетных отношений и жесткого структурирования единой государственной социальной политики на всем государственном пространстве.

Формирующаяся в России в настоящее время система федеративных отношений должна реализовывать принцип общедоступности социальных благ и не деформировать правовую основу социальной деятельности государства (не обеспечивает реальные социальные права). Законодательная база, должна учитывать региональные особенности и обеспечивать реализацию провозглашенных норм. Она должна содержать различные основания социальной защиты, предполагающие перекрестное финансирование и согласование прав и ответственности и не допускать несовпадение федеральных и региональных норм. Социальные бюджеты не покрывают взятые на себя государством обязательства. Система социальной защиты должны обеспечивать требуемый уровень. Предпринимаемые государством меры должны обеспечивать поднятия благосостояния граждан и быть эффективными  по созданию условий для повышения роли муниципальных образований. Среди задач межбюджетных отношений в социальной сфере в качестве основных можно выделить:

· обеспечение и гарантии конституционных прав граждан в области труда, занятости, социальной защиты, образования, охраны здоровья, культуры, обеспечения жильем;

· улучшение демографической ситуации, снижение детской смертности и смертности граждан в трудоспособном возрасте;

· финансовое обеспечение минимальных социальных стандартов;

· формирование системы доходов, обеспечивающей каждому уровню возможность необходимых расходов;

· обеспечение справедливого распределения доходов и уменьшения их географической дифференциации.

Основой бюджетного федерализма является положение, согласно которому каждый уровень власти должен располагать полномочиями из собственных источников, необходимых для финансирования расходов по возложенным на него социальным обязательствам. В соответствии с этим постулатом финансирование социальной сферы в социальном государстве должно представлять собой распределение ответственности по реализации социальных функций между уровнями власти, принятие и законодательное закрепление государственных социальных стандартов, определение потребностей каждого государственного субъекта социальной политики в финансировании для обеспечения социальных стандартов, относящихся к его компетенции, и предоставление каждому субъекту доступа к необходимым ресурсам и системе доходов.

При этом в основе распределения социальной ответственности между структурными уровнями власти лежит отнесение социальных услуг к «чистому общественному благу» и к «социально-значимым (смешанным) благам». К «чистому общественному благу» относятся единые федеральные социальные нормы и социальные факторы макроэкономики, связанные с социальной природой самого рынка (обеспечение занятости, социальной защиты, пенсионная система, социальное страхование, возмещение ущерба и т.п.). Обеспечение общественного блага является ответственностью федерального уровня.

Социально значимые блага являются прерогативой региональной власти или органов самоуправления, так как децентрализация обязательств по предоставлению услуг населению позволяет властям максимально полно выявить потребности населения в этих видах социальных услуг и организовать работы по удовлетворению данных социальных потребностей.

Принцип распределенной ответственности предполагает, что величина социальных обязательств каждого уровня должна соответствовать полномочиям по обеспечению бюджетных поступлений и специальных сборов. Возможные решения состоят в предоставлении соответствующему структурному уровню власти право самому определять собственные налоговые базы, ставки налогов и вводить местные налоги и специальные платежи.

В этом случае региональные и местные власти стоят перед необходимостью аргументации дополнительного налогового бремени и постоянного учета эффективности социальных программ. Возникает обязанность постоянно объяснять избирателям, что предоставляемые блага важнее, чем сокращение налогов, и имеющиеся финансовые ресурсы расходуются целевым образом. С другой стороны, в случае местных налогов и сборов более очевидной для населения становится связь между количеством и качеством социальных услуг и необходимыми затратами, что способствует развитию гражданской ответственности, открытости власти и демократии. Недостаток данного подхода заключается в нарушении конституционного принципа равных прав и обязанностей для всех граждан, которые подрывает избыточная местная фискальная система.

Другим решением является унификация на федеральном уровне всех налогов и сборов и введение единой нормы распределения доходов между центром, субъектами федерации и местным самоуправлением. Такой подход в значительной мере снимает с нижележащих уровней ответственность за невыполнение социальных обязательств, поскольку всегда есть возможность объяснить, что средств было предоставлено недостаточно. Возможность снятия с себя ответственности за некачественные и не в полной мере предоставленные населению социальные услуги возникает и при прямых трансфертах на эти цели в дотационные регионы.

При распределенных налогах и прямых дотациях так же должна быть  решена проблема равных прав граждан. Имеется в виду, что экономически более развитые и ресурсные регионы и при равных нормативах распределения налоговых поступлений имеют разные объемы бюджетов и разные возможности для патернализма. Жители Москвы и Тюменских национальных округов находятся в значительно лучшем положении, чем российские граждане, живущие в других регионах.

В условиях асимметричной федерации, которой является Россия, социальная политика неминуемо должно следовать ряду принципов, которыми являются:

· распределение и законодательное оформление социальных функций по разным уровням государственного управления;

· передача максимального набора социальных функций государства на уровень местного самоуправления;

· распределение консолидированного социального бюджета между структурными уровнями власти в соответствии с распределенной ответственностью по реализации социальных функций и нормативами федеральных гарантий;

· законодательное установление государственных социальных минимальных стандартов;

· закрепление за федеральными органами государственной власти ответственности за установление федеральных социальных нормативов и их достижение;

· создание необходимых экономических и административных предпосылок к выравниванию социальных и экономических условий всех регионов;

7.5. Социальный капитал как фактор конкурентоспособности экономики России

Одним из главных критериев эффективности государства является конкурентоспособность его экономики.

Прогнозирование развития экономики делает необходимым рассмотрение тенденций развития социальных факторов производства на ближнюю и долгосрочную перспективу в контексте специфических особенностей страны в условиях глобализации и степени влияния рыночных факторов (возможно, имеющих разную направленность) на конечный эффект. Иллюстрацией последнего положения может являться ситуация со стоимостью рабочей силы. Дешевая рабочая сила является одним из самых существенных факторов экономической эффективности. С другой стороны повышение и поддержка на должном уровне личного потребления является одним из основных требований человека, обеспечивающим воспроизводство его самого и его семьи, главным стимулом качественной и интенсивной работе, условием повышения квалификации и творческого подхода. Важно и то, что квалифицированная рабочая сила не может быть дешевой, поскольку цена труда должна компенсировать в том числе и затраты на обучение.

Рассмотрение социальных факторов экономической конкуренто-способности требует определения понятия социального капитала и его места в структуре производительных сил.

Само понятие социального фактора не является однозначным  и чаще всего служит как собирательный термин, обозначающий все факторы производства за исключением его материальной и финансовой частей. Такой подход не является достаточно конструктивным, поскольку включает в себя весьма разнородные закономерности – общественные отношения, идеологию, культуру, групповые, личностные и психофизиологические особенности, а также многое другое.

Более практичным является подход к социальному капиталу как характеристики качеств человека как работника. В этом случае социальный капитал определяется через дефиниции человеческого фактора, становление и развитие которого происходит в социальной сфере. 

В своей эволюции как работник человек прошел качественно разные этапы от «говорящего орудия» труда, придатка машины, человека-оператора до собственно творческой деятельности.

С развитием индустриального этапа экономики, изменением места человека на производстве, возрастает значение социальных факторов. Благоприятные условия труда, развитая система стимулирования и условия оплаты, социальные гарантии и социальное обслуживание, корпоративная политика начинают играть существенную роль в подъеме производства. 

Модель социально ориентированного рыночного хозяйства предполагает согласование и учет интересов предпринимателей и общества, ориентацию на потребительский спрос. Её суть состоит в обеспечении экономического роста и подъема производства за счет подчинения экономики задачам социального развития общества.

Данная модель является в настоящее время универсальной для большинства развитых стран мира.

Дуализм социальных и рыночных целей, когда одни из них являются механизмом достижения других, когда социальные показатели достигаются за счет экономических и наоборот, составляет суть эффективной экономики.

Социально ориентированная экономика позволяет наиболее полно сочетать принцип свободного рыночного хозяйствования с принципом социальной справедливости, соединяет свободу и инициативу с социальным прогрессом, обеспеченным рыночными методами.

Экономика сегодня характеризуется переходом от индустриального этапа к инновационному, основанному на экономике знаний. 

В условиях инновационной экономики становятся общепризнанными представления, что залогом конкурентоспособности страны в рамках глобализации мировой экономики является развитие человеческого капитала (т.е. таких сфер, как наука, культура, образование и здравоохранение). Реальный вклад человеческого потенциала в экономический рост стран ОЭСР (а это тридцать наиболее развитых стран мира) достигает, по разным оценкам от 50 – 70%.

В то же время остается распространенным взгляд на социальную сферу как на затратную, обузу экономики. Такой взгляд основан как на представлениях, отражающих закономерности индустриального этапа, так и на специфических особенностях взаимоотношений социального капитала и рынка.

Вильям Баумель доказал, что издержки производства продуктов науки, культуры и образования всегда превышают доходы от реализации этих продуктов на рынке, т.е. издержки социального сектора растут быстрее, чем доходы. Отсюда возникает убыточность организаций гуманитарной сферы.

В то же время Джозеф Шумпетер открыл закономерности рынка особого класса продуктов, затраты на производство которых не растут с увеличением их продаж. Иллюстрация этого открытия является ставшая  классическая фраза о том, что «свет моей лампы, которым пользуются другие, мне ничего не стоит». К такого рода продуктам относятся научные результаты, технологии, знания, идеи и предметы культуры и искусства. 

Таким образом, современная экономика, основанная на знаниях, должна обеспечиваться не рыночным, а государственным финансированием социальной сферы (Баумелевская экономика), что ведет к ее перерастанию в шумпетерианскую экономику.

Развитые страны Запада уже перешли к шумпетерианской, инновационной экономике знаний, что выражается в наращиваемом финансировании социальной сферы, росте социального капитала. Проявлением этого, в частности, является то, что в последние 10-15 лет в ведущих экономически развитых странах снижается удельный вес технических направлений науки и наращиваются гуманитарные направления – биология, биохимия, биофизика, генетика,  психология, медицина и др.  Например, в США затраты на научные исследования в области здравоохранения достигли 35 млрд.долларов, что составляет 20% всех НИОКР США (10 лет назад этот показатель был 12%).

Условием становления и развития шумпетерианской экономики, элементом социального капитала, является качество и уровень жизни людей. Творческий потенциал работника, являющийся основой социальной экономики, не проявляется в условиях принуждения, в том числе и экономического, нищеты и борьбы за выживание, низкой культурной среде и  при отсутствии развивающегося образования. Пример Японии, Ирландии и ряда других стран, выдвинувших в качестве национальной задачи всеобщее высшее образование, обеспечение высокого качества жизни, являющегося в том числе и стимулом привлечения интеллектуальной элиты других стран, наглядно демонстрируют роль эффективной социальной политики для конкурентоспособности в современном мире.

Важной характеристикой инновационной экономики является ее взаимосвязь с мировой информационной системой, делающей ее глобальной и в определенной мере ограничивающей ее национальные особенности, требующей от нее конкурентоспособности в мировом масштабе.

К основным социальным условиям конкурентоспособности страны следует отнести уровень образования, демографическую структуру и количество  населения, здоровье, развитие науки, стимулы к труду, характер трудовой миграции, культуру труда, стоимость рабочей силы, качество жизни и уровень социальной защиты. Совокупность данных факторов и является содержанием социального капитала. Этот перечень обеспечивает три важнейших вектора конкурентоспособности: по производительности труда; по параметру издержек (стоимость рабочей силы, социальная защита, социальные инвестиции) и по качеству рабочей силы.

Из данного перечня видно, что различные составляющие социального капитала не в одинаковой степени подвержены  влиянию глобализации. При этом для стран с разным уровнем развития влияния глобализации на одни и те же характеристики может быть прямо противоположным.

Можно выделить три вида социальных факторов по характеру их зависимости от глобализации.

Первая группа представлена параметрами, стремящимися к унификации в мировом масштабе. Это образование, уровень здравоохранения, стоимость рабочей силы, качество жизни и уровень социальной защиты. 

Вторая группа социальных факторов конкурентоспособности отражает национальную самобытность страны и может иметь как положительное так и отрицательное влияние. К этой группе относятся демографическая структура, количество населения и культура труда. 

Третья группа включает характеристики, которые являются специфическими для каждой страны и определяются конкретной экономической политикой Правительства в данный период. Это развитие науки, стимулирование труда и миграционная политика. Очевидно, что такое деление на данные три группы возможно только на относительно коротком историческом отрезке до 25 лет. 

Данная классификация дает возможность определения национальной стратегии повышения конкурентоспособности за счет социальных факторов. 

Относительно первой группы национальная стратегия заключается в максимально быстром достижении стандартов развитых в экономическом отношении стран. Образование, уровень здравоохранения, стоимость рабочей силы, качество жизни и уровень социальной защиты объективно стремятся к существующему  уровню развитых стран. И нужно давать себе отчет, что отставание России по любому данному параметру ведет к снижению ее конкурентоспособности.

Препятствием к достижению стандартов развитых стран Россией по параметрам первой группы является их очевидная затратность.  Низкий уровень объема ВВП на душу населения ограничивает развитие данных отраслей и отдельных объектов социальных сфер. В то же время существуют возможности, не использованные в настоящее время, которые могут существенно улучшить ситуацию.

Во-первых, необходимо отказаться от постоянного стремления, обусловленного стремлением достигнуть результат с наименьшими затратами, идти самобытным путем, порождая малоэффективные химероподобные структуры и механизмы. Опыт социальной политики других стран опробовал многие решения. И хотя большинство стран в неполной  мере  удовлетворено ситуацией в данных сферах, это не означает, что Россия может тратить ресурсы на социальные эксперименты. Наоборот, в условиях кардинальных преобразованиях необходим учет самого передового опыты.

Во-вторых, созданные в последние 15 лет неэффективные социальные механизмы и система взаимосвязи между ними негативно влияют на другие структуры. Например, качество жизни населения, уровень социальной защиты и, через медицинское страхование, уровень здравоохранения непосредственно определяются уровнем оплаты труда, стоимостью рабочей силы. В экономически развитых странах доля фонда оплаты труда в ВВП составляет 60-70%. В СССР в 1990 г. этот показатель составлял 44%. В настоящее время в Российской Федерации этот показатель равен 22-24%. Доля оплаты труда в конечной цене продукции во многих отраслях находится в пределах от 9 до 15%. 

В значительной мере низкая заработная плата в экономике обусловлена зарплатой бюджетников (низкая заработная плата 15 млн. бюджетников нормирует оплату труда в других отраслях, снижая общий допускаемый уровень жизни и цену труда) и отсутствием соответствующей регуляции со стороны государства. Приоритетное решение вопроса существенного роста средней заработной платы и ограничение различий между минимальной и максимальной зарплатой в 4,5 раза, как это принято в странах ОЭСР, позволило бы изменить социальную ситуацию в России.

В-третьих, необходимо использовать и сохранять имеющиеся преимущества. Например, переход на стандарты западного образования, который является необходимым для обеспечения соответствия качества работников современным технологическим требованиям, нет смысла распространять на систему подготовки по фундаментальным естественнонаучным  и отдельным гуманитарным дисциплинам в высшей школе, поскольку выпускники по данным специализациям пользуются неизменным спросом в других странах, что свидетельствует о высоком качестве российского образования в этом сегменте.

Учет в стратегии повышения конкурентоспособности факторов относящихся ко второй группе возможен в виде учета данных особенностей как объективной данности, нивелирования их отрицательных следствий за счет специальных механизмов и через четкое понимание границ их влияния. 

В то же время заданность данных факторов не означает невозможность их изменения. Их особенностью является длительность процессов коррекции. Государство должно целенаправленно влиять на демографическую ситуацию, понимая, что эффект будет достигнут в лучшем случае в следующем поколении.

Особое значение для целенаправленного повышения конкурентоспособности имеют факторы третьей группы. Именно они, поддающиеся существенному изменению, лежат в основе эффективного повышения конкурентоспособности страны в оперативном режиме. Таким образом, государственное управление системой стимулирования труда, развитием приоритетных научных проектов и процессами миграции должно лечь в основу программ повышения эффективности экономики в зоне ближайшего развития.

Давая оценку уровню развития человеческого капитала Российской Федерации нужно отметить его относительно неудовлетворительный уровень. Практически все параметры, перечисленные выше, отстают от современных требований. Данная ситуация будет ухудшаться в ближайшем будущем, что связано с ухудшением демографической ситуации (с 2005 г. резко снижается прирост населения активного возраста; с 2010 г. резко снизится соотношение работающих и пенсионеров), снижением качества образования, деструктивными процессами в научных учреждениях, снижением финансирования гуманитарной сферы.

В то же время достаточно высокий образовательный потенциал населения, престижность образования и научной деятельности в обществе, приобщенность к западной культуре создают предпосылки для развития социального капитала. Реальные возможности заложены и в значительных финансовых ресурсах, имеющихся в настоящее время, благодаря высокой цене на нефть.

Условием реализации потенциальных возможностей России является целенаправленная политика в данной сфере. В этой ситуации социальное государство, обеспечивающее наилучшие условия для развития человеческого капитала, становится определяющим условием конкурентоспособности Российской Федерации в экономике и привлекательности государства для своих граждан.

7.6 Социальная функция российского государства в XXI веке


В XXI веке мир и вместе с ним Россия находятся в новой социально-экономической и политической реальности, обусловленной объективными процессами глобализации, усиливающейся дифференциации между государствами по качеству жизни, наличием разнонаправленных тенденций в экономике и социальной сфере. В условиях, когда весь мир испытывает нарастающую дисгармонию устоявшегося уклада, когда традиционные защитные механизмы не могут противостоять новым социальным рискам, а сложившиеся социальные институты не обеспечивают необходимого эффекта, Россия находится в более тяжелой, чем другие страны, ситуации, поскольку общемировые деструктивные процессы накладываются на внутреннюю неустроенность.


Наступление XXI века, как и в начале века 20-го, знаменуется завершением одного дискурса и наступлением другого. Необходимость смены вех проявляется в неэффективности концептов ХХ века объяснять, прогнозировать и управлять современной социальной реальностью.


В последней трети ХХ века были подвергнуты деструкции, прежде всего со стороны постмодернизма, представления о государстве, его социальных функциях и механизмах достижения общественных целей. Разрушению устоявшихся теорий, например, государства всеобщего благоденствия, принципа трипартизма и т.п., сопутствовало возникновение новых реальных социальных угроз, таких как старение населения, бедность работающего населения, дефицит пенсионных систем, неэффективность социального страхования и многое другое.


Крушение советской социалистической системы привело к возникновению большого количества стран с так называемой транзитной экономикой (идеологией, мировоззрением, поведенческой культурой) идущих к объективно не существующим целям, поскольку в настоящее время нет ни общепринятых представлений о рыночной экономике, ни о роли государства в социально-экономической политике.


Одним из следствий появления у стран с транзитной экономикой потребности в формировании целей развития и путей их достижения стало возвращение в научный обиход «проклятых» вопросов начала ХХ века о природе рынка, этики капитализма (В.Федоотова, 2007г.), социальных обязательств государства и его социальных функциях. Вопросы социальной справедливости стали рассматриваться как экономическая категория (Дж. Роулс, 1995г.). Наиболее наглядно изменения в экономических представлениях на рубеже веков иллюстрируются переходом от утверждения, что только аграрные страны не могут сравниться по своей конкурентоспособности с промышленно развитыми странами без государственной протекции, к пониманию роли государства и не рыночных целей общества в конкурентной борьбе за мировое экономическое лидерство.


Сходство сегодняшней ситуации в политической экономике с ситуацией в начале ХХ века подчеркивается тем, что и как сто лет назад на первый план вышли вопросы социальной справедливости, перераспределения общественных благ и роли и содержания социальной политики государства.


Отличие заключается в том, что если в ХХ век мир входил не только с острыми социальными противоречиями, но и с пониманием основных способов их разрешения, то в XXI век мы входим с похожими проблемами, но не имея идеологического вектора их преодоления.


Возникший в конце ХХ века мировой социальный кризис не сводится к геополитическим противоречиям между богатым севером и бедным югом, столкновениям цивилизаций, изменениям географии мирового производства, значительной трудовой миграции и повышению стандартов потребления при ограниченности экономических ресурсов для их удовлетворения. Данные проблемы самым непосредственным образом определяют политику большинства стран. Но основной кризис, на наш взгляд, лежит в плоскости отсутствия эффективных решений снятия социальной напряженности внутри каждой страны. Наиболее ярко это проявляется в том, что большинство хорошо работавших в ХХ веке основных социальных институтов перестало быть эффективным. Например, в настоящее время все больше авторов считают, что «сегодня парадигма страхования фактически исчерпала себя» (П.Розанваллон
, 1998г.). Основными претензиями к социальному страхованию стали его неспособность дифференцировать объективные и субъективные риски, риски, имеющие разное происхождение, и риски имеющие разную индивидуальную вероятность, например, генетическая предопределенность болезни. На смену представлениям, что различного рода риски распространяются на все население и по своей природе являются следствием случайного стечения обстоятельств, пришло понимание детерминированности большинства неблагоприятных ситуаций. С другой стороны, в современных условиях стали распространенными ситуации, когда страховой случай наступает одновременно для большинства застрахованных – длительная безработица, техногенные катастрофы, экономический кризис, дефолт, «перестройка» и многие другие события, которые из-за массовости потерпевших не могут быть компенсированы из средств страховых фондов. Особенно это наглядно видно в условиях стихийных бедствий, когда государству приходится оказывать вспомоществование, не имея никаких правовых оснований. То есть осуществлять государственную благотворительность, а не реализовывать норму права.


Принципы солидарности и справедливости, лежащие в основании страхования, подвергаются разрушению и по целому ряду других причин. Изначально система социального страхования строилась на основе горизонтального перераспределения. В настоящее время усложнение структуры общества порождает и вертикальное перераспределение, выражающееся в том, что ряд групп застрахованных платят взносы, но никогда, в принципе, не будут пользоваться соответствующей компенсацией, например, госслужащие платят в пенсионный фонд, а пенсию будут получать из бюджета, и наоборот, все больше увеличивается количество людей, не платящих страховых взносов, но получающих страховку.


Значительное влияние на систему социального страхования оказывает и демографическая ситуация. Социальное государство с целью социальной защиты через систему страхования вынуждено осуществлять функцию гигантского перераспределения средств между поколениями. Однако в условиях снижения рождаемости, общество имеет тенденцию к старению, что создает определенные диспропорции между плательщиками взносов и получателями благ.


Основными плательщиками взносов являются 20 – 45 летние, и они же в наименьшей степени пользуются страховыми социальными благами. Эта солидарность поколений была приемлема до тех пор, пока финансовая нагрузка на более младшие поколения не превышала некую разумную норму, и порождает конфликт в настоящее время.


В XXI веке существенно снизилась эффективность ещё одного из основных механизмов снятия социальных противоречий – трипартизма. Если в ХХ век развитые страны входили на волне мощного тред-юнионистского движения, во многом определявшим социальную политику государства и предпринимательских структур, то сегодня роль профсоюзов повсеместно становится декларативной и ограниченной в их влиянии. Снижение действенности института трипартизма обусловлено с одной стороны технологическим прогрессом, следствием чего стало преобладание индивидуализация трудовой деятельности операторского и творческого профиля, что в свою очередь привело к более высокой дифференциации среды работников по квалификации и оплате труда и их меньшей зависимости от трудового коллектива. С другой стороны, изменением структуры рынка труда, на котором стала преобладать сфера услуг, представленная в основном малым бизнесом, а так же развитие акционерной формы собственности.

Проблема России в связи с этим ещё и в том, что многие традиционные для рыночных стран механизмы социальной защиты стали формироваться у нас только после 1991 года, то есть в то время, когда в странах ОЭСР уже осознали их ограниченность в современных условиях.


Для России, находящейся в настоящее время не в лучшем экономическом положении, особое значение приобретает пенсионная система, являющаяся одной из основных социальных сфер. Влияние процессов, происходящих в пенсионной системе, на всю социальную политику в стране связано как с социальным и политическим эффектом деятельности этого самого крупного и значимого института социальной защиты, так и с тем, что идеология и механизмы его функционирования задают тон, копируются в других системах.


Пенсионное страхование, основанное на принципе солидарности застрахованных и работодателей (взносы включены в стоимость труда), поколений, трудоспособных и нетрудоспособных, предприятий, отраслей, регионов, требует централизованного управления, которое в соответствии со своими функциями берет на себя государство при участии всех социальных партнеров и осуществляет через законодательство, обеспечивающее максимальную солидарность всего общества при условии наличия в стране демократии.


Основными недостатками пенсионных систем во всех странах является демографическая ситуация, которая неуклонно ведет к снижению соотношения работающих и пенсионеров, уменьшая размер пенсий и коэффициент замещения пенсией заработка.


В течение длительного времени основой социальной политики была занятость населения. Справедливо считать, что если у человека есть работа, от способен компенсировать все социальные риски. Поэтому функция государства по обеспечению занятости населения считалась одной из главных.


В конце ХХ века занятость, этот социально-экономический фетиш, начал претерпевать существенные трансформации. В ряде стран появились категории работающих, чья занятость не обеспечивала им необходимый уровень жизни, а в некоторых странах, в том числе и в России, даже прожиточный уровень. В связи с этим в последнее десятилетие заговорили не просто о занятости, а об эффективной занятости, обеспечивающей необходимые доходы. С другой стороны в развитых странах значительно повысились требования работников к характеру и условиям труда. Не всякий труд сегодня привлекает людей, а только достойный труд, обеспечивающий целый комплекс дополнительных положительных стимулов.


Кризис социальной сферы затронул и такие устойчивые сферы, как здравоохранение и образование.


Например, традиционное здравоохранение, обеспечиваемое целостной деятельностью врача и финансируемое на основе принципа доверия к качеству неделимой медицинской услуги, независимо из частного или государственного источника, с развитием лечебных технологий дифференцировалась на простые и сложные услуги, в большинстве своем не имеющих качественной оценки. Это привело к невозможности определения качества конечного продукта и поступление в продажу услуг без заданных характеристик качества, что сделало рынок медицинских услуг квази рынком, не подчиняющимся в значительном своем сегменте основным рыночным законам. Что в свою очередь повлекло существенные диспропорции в механизмах как частного, так и бюджетного финансирования медицинской помощи. Невозможность оценить качество медицинской услуги привело к тому, что и медицинское страхование стало опираться на формальные показатели, что в свою очередь повлекло за собой избыточные затраты и кризис здравоохранения во многих странах. Возникла парадоксальная ситуация: в целях гарантии качества медицинских услуг в условиях искусственного ценообразования повсеместно растет их стоимость, т.е. затраты на здравоохранение. При этом опережающий рост стоимости здравоохранения приводит к его недофинансированию и как следствие снижению качества услуг.


Из этого примера видно, что рынок медицинских услуг и шире социальных (без заданного качества) услуг обладает своей спецификой, требующей особой регуляции со стороны государства.


Аналогичная ситуация складывается в образовании. Государственные образовательные стандарты, там где они существуют, например, в России, не корреспондируются с неформализованными требованиями кадрового рынка. Самым ярким примером здесь является то, что до 70% выпускников российских вузов идут работать не по специальности. Известный спор между сторонниками классического образования (гуманитарного) и технического (алгоритмического), начало которому положил Я.А.Каменский, в XXI веке приобрел особую остроту.


Парадоксальность ситуации обусловлена тем, что в то время, когда универсальный принцип Я.А.Каменского обучение через освоение стандартных способов решения классов задач (проблем) казалось стал определяющим во всех образовательных системах, рынок труда выдвинул в качестве основного запроса, усиливающегося с каждым днем, способность работника к решению задач с нечеткими условиями и неопределенностью результата. Способность к быстрой перестройке алгоритмов принятия решений, развитию и умению работать в вариативной ситуации становятся основными требованиями, определяемыми современной экономикой. Взрывное увеличение знаний также требует подготовки к решению неизвестных проблем, к освоению новых дискурсов, порождает неопределенность результатов образовательных услуг.


Пример с медициной и образованием связан с глобальными изменениями в экономике, определяемыми тем, что сектор услуг стал доминирующим. Доля услуг в валовом национальном продукте развитых индустриальных стран составляет более 70%. В США количество работающих в сфере услуг почти 70% от общего числа занятых и с каждым годом их доля растет.


В настоящее время в сфере услуг все отчетливее выделяется особый тип социальных услуг, которые не подчиняются общеэкономическим законам рынка и обладающими рядом специфических свойств. Это услуги, которые должны оказываться независимо от платежеспособного спроса населения (например, лечение инфекционных заболеваний, фундаментальные научные исследования или обеспечение образовательного минимума), услуги, которые не имеют заданного результата (качества) и которые не подчиняются известным законам ценообразования – не регулируются спросом и предложением, не соответствуют теориям полезности, трудовой стоимости и теории издержек производства, не поддаются полной стандартизации и не содержат гарантий качества.


Появление широкого класса социальных услуг и вовлеченность в их производство основной массы работающих требует, с одной стороны, новых подходов к оценке труда их производителей, а, с другой стороны, ставит вопрос об эффективном их финансировании и соотношении рыночных и бюджетных источников. Сегодня уже можно говорить, что социальная политика государства во многом определяется регулированием сферы социальных услуг. Однако многие вопросы экономики социальных услуг являются в современной науке наименее теоретически разработанными, а на практике порождают многочисленные тупики управления.


Приведенный выше перечень некоторых проблем важен не сам по себе. В конечном счете неэффективность отдельных социальных механизмов может быть компенсирована другими социальными технологиями или их системой. Основная проблема состоит в том, что все эти социальные институты являются следствием определенной идеологии некоего концепта, лежащего в их основе. Существующий кризис социальной практики отражает недостаточность её теоретической базы.


Самую существенную девальвацию испытала социалистическая идея. Социализм стал идеологической платформой социального вопроса с XIX века. Претерпев за полтора века существенную модернизацию и существуя в разных модификациях, социализм до сегодняшнего дня сохранил свои базовые принципы, обеспечивающие ему политическую монополию в решении социальных проблем. Принципы равенства, братства и свободы от угнетения и сословных и гендерных ограничений стали декларируемыми аксиомами социальной политики в мире. Фиксируя основные общественные противоречия XIX – XX веков и предлагая различные способы их снятия или микширования, социализм предложил такие эффективные институты, как принцип трипартизма, государственный социализм, солидарное страхование, прогрессивный налог и многое другое. Однако новые вызовы, существенно снизившие эффективность данных механизмов, подвергли коррекции и саму теорию, в том числе и политическую её составляющую. Это не означает, что социализм можно рассматривать как преодоленное заблуждение.


Фиксируемые в социалистической парадигме основные противоречия не исчезли, но претерпели более или менее существенные метаморфозы. В настоящее время идет поиск новых форм социализма, в том числе и в союзе с либеральной идеей, как например в концепции социально-ориентированного рыночного хозяйства или социальной ответственности бизнеса. Проблема современного социализма состоит в сложности разделения его политической и содержательной составляющей. В любом случае нет сомнения, что его эвристический потенциал не исчерпан и способен предложить новые решения.

В то же время очевидно, что в существующем виде социалистическая идея не решает проблемы изменяющегося общества. Существенно изменился политический контекст социальной политики. Демократия как форма выражения воли большинства по распределению общественных благ с развитием институтов гражданского общества все более трансформируется в направлении учета требований отдельных социальных меньшинств. В сочетании с постоянно увеличивающимися социальными обязательствами государства это приводит к развитию этатистской модели.


Ещё одной теоретической системой, оказавшей огромное влияние на социальную политику всего ХХ века, является теория социального государства или государства всеобщего благоденствия.


Возникнув как альтернатива социалистической классовой теории, она обеспечила признание государством за собой социальной ответственности, закрепила социальные права граждан и способствовала развитию социальных функций государства и механизмов их реализации (С.Калашников
, 2003г.).


Однако к концу ХХ века стало очевидно, что идеал социального государства оказывает мощное воздействие на развитие социальных потребностей, что в свою очередь ведет к опережающему росту социальных затрат и затрат на администрирование социальных расходов, ставит экономические ограничения реализации эффективной социальной политики.


Модель социального государства, описывающая функциональную систему государства в условиях доминирования социальных задач и сформировавшаяся одновременно с институализацией основных механизмов социальной политики, например, социального страхования, в современных условиях, когда эти механизмы в определенной степени потеряли свою эффективность, все больше превращаются в идеологему, лозунг не подкрепленный социальными технологиями.


Формирование с середины 90-х годов ХХ века модели либерального социального государства не решает проблемы экономических ограничений социальных трат государства и заставляет искать новые более эффективные формы социального государства.


Определенная исчерпанность потенциала характерна и для других менее крупных социальных теорий.


Дефицит теоретического осмысления социальных вызовов современности связан прежде всего с тем, что глобальные изменения мира произошли в самое последнее время, лавинообразно. Их осознание, хотя предпосылки новых явлений, например, переход к экономике знаний, или появление дистанционной формы занятости, стали предметом исследования отдельных ученых достаточно давно, произошло только после их реального вторжения в нашу жизнь, приобретения ими массовости и блокировки ранее эффективных институтов.


Наглядной иллюстрацией относительной неожиданности появления глобальной проблемы и значительности её последствий может служить проблема старения.


Ключевыми факторами, определяющими этот «демографический переход», является увеличение продолжительности жизни и малодетность. На глобальном уровне средняя продолжительность жизни увеличилась с 47 лет в 1950-1955 годах до 65 лет в 2000-2005 годах, и ожидается, что в 2045-2050 годах она достигнет 75 лет. Общий показатель среднего числа детей, рожденных женщиной за жизнь, снизился с 5,0 в 1950-1955 годах до 2,6 в 2000-2005 годах, и, согласно прогнозам, он будет продолжать сокращаться и в 2045-2050 годах составит 2,0. В ряде районов мира, причем не только в тех, где расположены развитые страны, но и в тех, где расположены многие развивающиеся страны, показатель среднего числа детей, рожденных женщиной за жизнь, составляет сейчас менее 2 и, вследствие этого, находится ниже уровня, необходимого для замещения поколений в долгосрочной перспективе.


В XXI веке старение населения будет оказывать глубокое влияние на общество и будет требовать того, чтобы директивные органы уделяли этому процессу все больше внимания. Как в развитых, так и во многих развивающихся странах доля пожилых людей в структуре населения увеличивается высокими темпами. Старение населения является одним из отражений успехов, достигнутых в процессе развития человека, и происходит как следствие более низкой смертности (в сочетании со снижением рождаемости) и увеличения продолжительности жизни. Старение населения открывает новые возможности, связанные с активным участием старших поколений как в экономической, так и в социальной жизни в широком смысле. В тех странах, главным образом развивающихся, в которых все еще увеличивается удельный вес молодежи, имеется «окно возможности» для обеспечения экономического развития. Старение населения также обусловливает возникновение важных задач, особенно задач, связанных с обеспечением финансовой жизнеспособности пенсионных систем, покрытием расходов на системы здравоохранения и всесторонним задействованием потенциала пожилых людей в качестве активных участников процесса общественного развития.


Возрастная структура населения мира претерпевает глубокие изменения. По мере сокращения смертности и рождаемости происходит постепенный сдвиг в сторону повышения удельного веса старших возрастных групп. С этими изменениями сталкиваются все регионы мира.


Одним из следствий старения населения в большинстве обществ является снижение числа работающих и генерирующих доходы людей в сопоставлении с числом неработающих и зависящих от чужих доходов. Показатели доли иждивенцев отражают отношение числа представителей той или иной группы населения, которые считаются материально зависимыми (как правило, дети в возрасте до 16 лет и пожилые люди в возрасте старше 65 лет), к числу представителей другой группы населения, которые считаются экономически активными.


В период с 1975 по 2005 год общий показатель доли иждивенцев по миру в целом снизился с 74 до 55 иждивенцев на 100 лиц трудоспособного возраста вследствие значительного снижения числа находящихся на иждивении детей. Ожидается, что тенденция к снижению этого показателя прекратится в ближайшее десятилетие, а затем сменится на противоположную. Согласно прогнозам, общий показатель доли иждивенцев в 2025 году составит 53 на 100 лиц трудоспособного возраста, а к 2050 году достигнет 57 целиков вследствие роста доли компонента пожилых людей.


В развитых странах общий показатель доли иждивенцев, согласно оценкам достиг самого низкого за всю историю уровня в 2005 году; и в будущем для стран этой группы прогнозируется его устойчивый рост вследствие непрерывного увеличения доли компонента пожилых людей. Динамика показателей доли иждивенцев в странах с переходной экономикой аналогична их динамике в развитых странах.


Существенное старение населения ожидается на протяжении нескольких следующих десятилетий во всех регионах мира. Стратегические меры вмешательства, призванные стимулировать деторождение в странах с низкой рождаемостью, даже если они будут эффективными, едва ли существенно повлияют на ожидаемое развитие событий. Кроме того, хотя значительная доля увеличения числа международных мигрантов может изменить тенденцию применительно к населению трудоспособного возраста в промышленно развитых странах, все возможные сценарии будущей динамики масштабов международной миграции показывают, что её влияние на темпы старения населения в этих странах будет достаточно скромным.


Какими бы ни были глобальные вызовы современного мира и пути их преодоления, важным свойством новых социальных технологий являются, при всей их универсальности, национальные особенности. Это связано с возросшей ролью социальных факторов в конкурентоспособности стран. Конкурентоспособность стран в глобальном мире становится доминирующей социальной функцией государства, системообразующим фактором всей его политики и главной целью.


Таким образом в настоящее время происходит формирование новых социальных функций государства – удовлетворение социальных потребностей людей дополняется использованием человеческого потенциала с целью повышения конкурентоспособности страны. При этом речь идет не об эксплуатации, которая в принципе не возможна в интеллектуальном труде, а о создании психологически комфортной для человека среды с целью его мотивации. То есть новое информационное общество требует от государства не снижения, а значительного повышения социальной безопасности, удовлетворения социальных потребностей, эффективного перераспределения социальных благ и обеспечения сплоченности общества. Другими словами, можно ожидать увеличение социальных гарантий государства с одновременным ростом манипулирования людьми в разных сферах. При этом становится очевидным, что традиционные механизмы социальной политики должны претерпеть кардинальную модернизацию.

Заключение

Описанные в работе основные подходы к решению социальных проблем являются результатом эволюции взглядов на социальные функции государства и сочетают в себе динамичный и статичный методы распределения доходов, что придает социальной политике превентивный характер и дает возможность, во-первых, уменьшить издержки в отношении упущенных возможностей социально-экономического развития и, во-вторых, создать объективные предпосылки для развития ресурсного потенциала и как следствие этого ускорения темпов экономического роста.

На основании материалов, представленных в данной работе, сформулированы следующие концептуальные положения, принципиальные выводы и практические предложения:

- определены природа и характер экономических основ социальных функций государства и обоснована необходимость специфической активности государства в проведении социальной политики. Государство должно через статичные модели распределения доходов обеспечивать осуществление мер по смягчению и предотвращению негативных социальных последствий проводимой экономической реформы и через динамичные модели распределения доходов и ресурсов содействовать раскрытию созидательного потенциала социальной природы рынка;

- определены методологические основы разграничения полномочий в реализации социальной политики в рамках становления системы межбюджетных отношений. Конкретные формы реализации концепции бюджетного федерализма в РФ, в основу которой может быть положена идея о самодостаточности регионов, определяются сочетанием двух взаимодополняющих тенденций, а именно, вертикального и горизонтального выравнивания, что призвано обеспечить право на получение определенного объема социальных услуг соответствующего уровня и качества и в формах, отвечающих интересам и потребностям как каждой отдельной личности, так и территориальных общностей людей;

- обоснован подход к реализации социальной политики государства, предполагающий включение социального развития в качестве целевой функции в единую конструкцию экономической реформы и доказано, что в условиях перехода от политики всеобщей занятости к рынку труда более эгалитарный подход к распределению доходов между высоко- и низкодоходными группами населения пропорционально результатам экономического роста создает объективные предпосылки для обеспечения общественной стабильности, а также к повышению совокупного спроса на отечественные товары и услуги и, соответственно, к созданию инвестиционной среды для сохранения и расширенного воспроизводства таких экономических ресурсов как труд и капитал;

- обоснована необходимость включения  социального развития в качестве целевой функции в единую конструкцию экономической реформы, что предполагает решение триединой задачи путем: устранения ценовой деформации на такие факторы производства, как труд и капитал; проведения структурных изменений с целью перераспределения ресурсов в обществе в форме инвестиций в человеческий капитал; выравнивания уровня доходов между различными группами населения с помощью налогообложения всех видов доходов и имущества;

- разработаны рекомендации по реформированию бюджетных социальных расходов через механизмы реализации как общих стандартных целей, которые стоят перед каждой бюджетной системой, так и специфических целей, которые отражают особенности переходного периода, а именно формирование новой социальной парадигмы общества. Достижение целей и задач в области социальной политики федерального правительства предполагает повышение общей доли федерального бюджета в консолидированном бюджете Росси при условии одновременного снижения в последнем доли расходов на социальные нужды регионов. Это даст возможность, с одной стороны, обеспечить большую социальную направленность региональных экономик и восстановит инвестиционную функцию федерального бюджета, а с другой, создать условия для формирования на территории РФ единого социально-экономического пространства;

- определены направления дальнейшего поэтапного реформирования системы обязательного социального страхования населения РФ путем введения накопительных элементов в системы пенсионного и медицинского страхования и реструктуризации системы внебюджетных социальных фондов в соответствии с характером рисков и природой наступления страхового случая. Переход к накопительным системам социального страхования состоит в том, что, во-первых, данный процесс должен носить поэтапный характер и должен быть увязан с показателями экономического роста, поскольку стабильность социально-экономического развития общества является необходимым условием для устойчивого функционирования накопительных систем социального страхования.

Реализация основных положений, представленных в данной работе, даст возможность включить социальное развитие в качестве целевой функции в единую конструкцию проводимой в России экономической реформы.

В то же время, рассмотрев содержание и основные механизмы современной социальной политики, мы должны констатировать, что ряд принципиальных вопросов остался за рамками нашего внимания.

        К наиболее существенным из них следует отнести неоднозначность представления о том, насколько социальная политика государства является относительно закрытой системой, и существует ли очевидная граница между ней и другими направлениями деятельности государства, - экономической, в сфере безопасности,  обеспечения гражданских прав, региональной, национальной и т.п.; о природе социального как самостоятельной реальности; о роли национальных факторов; о зависимости содержания и механизмов социальной политики от политической структуры власти и другие.

        Ответы на эти вопросы могут существенно модифицировать наши вывода о теории и практики социальной политики, поскольку по сути дела их вариативность определяет различную онтологию  объекта
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