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ВВЕДЕНИЕ
Переход народнохозяйственного комплекса Российс​кой Федерации на принципы рыночной экономики в условиях либерализации цен, высокого уровня инфляции и дефицита государственного бюджета остро поставил про​блему выживаемости отраслей социальной сферы, находя​щихся на бюджетном финансировании. Сегодня они также переживают серьезный кризис в связи с недостатком фи​нансовых и материальных ресурсов, низкой оплатой труда, отсутствием организационно-экономического механизма, адекватного рыночной экономике, эффективных рычагов социальной защиты и поддержки важнейших отраслей социальных услуг, образования, здравоохранения, культу​ры, жилищно-коммунального хозяйства. Возникновение и развитие коммерческого сектора в данный сфере с более высоким уровнем оплаты труда, либерализация выезда из страны ведут к оттоку наиболее квалифицированных кад​ров специалистов из организаций социальной сферы в коммерческий сектор и за границу — так называемой «утечке мозгов». Остающиеся работники теряют стимулы к высокоэффективному труду, для отстаивания своих интере​сов прибегают к забастовкам, что показали 1992 — 1993 годы. В этих условиях возрастает значение поиска адекват​ных форм социальной поддержки отраслей социальных услуг, в том числе реформирования их организационно-хозяйственного механизма на принципах социальной ры​ночной экономики, обеспечивающих не только выживание
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данной сферы, но и дальнейшее развитие в рыночной среде. При этом часто звучат призывы к коммерциализации отраслей и учреждений социального комплекса, переводу их на рельсы коммерческого хозяйствования на основе «Закона о предприятиях и предпринимательской деятель​ности в Российской Федерации», что не соответствует теории и практике стран Запада с развитой рыночной экономикой. Крупные проблемы теории и практики дея​тельности отраслей социальных услуг, оптимизации их хозяйственного механизма встают в связи с процессами приватизации, начинающимися в данной сфере, в том числе в ходе приватизации социальной инфраструктуры предприятий материального производства, а также с усло​виями разработки политики разгосударствления и привати​зации в данной сфере. Для этого нужно определить концеп​туальные основы реализации принципов смешанной эко​номики в социальном комплексе с учетом его важных функций в системе социальной защиты населения в рыноч​ной экономике. В частности, необходим учет зарубежного опыта развитых стран, где значительная масса негосудар​ственных организаций в социально-культурных отраслях работает на принципах некоммерческого хозяйствования. Серьезным вопросом демократизации управления соци​ально-культурным комплексом при переходе к рынку явля​ется политика регионализации и муниципализации путем расширения полномочий государственных органов респуб​лик в составе РФ, краев, областей и местного самоуправле​ния по регулированию и развитию данного комплекса.
Отдельные отрасли социальной сферы имеют сущес​твенные особенности формирования хозяйственного меха​низма при переходе к рыночной экономике, что также подтверждает богатый зарубежный опыт.

Вышеуказанные проблемы требуют разработки ком​плекса теоретических и практических вопросов по форми​рованию основ механизма хозяйствования в социальной сфере и его отдельных отраслях при переходе к рынку, а также учета особенностей и форм смешанной экономики, собственности и хозяйствования, специфики государствен​ного управления и регулирования деятельности их первич​ных звеньев.
В то же время сегодня есть настоятельная необходи​мость в углубленной разработке теоретических основ меха​низма хозяйствования в социальном комплексе в условиях становления социально ориентированной рыночной эко​номики с учетом важнейших социально значимых функ​ций, выполняемых его ведущими отраслями в народнохо​зяйственном комплексе в условиях рынка, таких, как социальная защита населения, гарантия важнейших прав человека в демократическом обществе, сохранение нацио​нального богатства страны, обеспечение равных стартовых возможностей всем членам общества в рыночной экономи​ке и высокой конкурентоспособности национальной эко​номики в условиях международного рынка, где на первый план сегодня выходят неценовые факторы. Хозяйственный механизм нуждается в проработке как на макро-, так и на микроуровне, что предполагает оптимизацию принципов смешанной экономики в организации деятельности госу​дарственного и негосударственного секторов, соотношения различных форм финансирования и хозяйствования в со​циальной сфере. Для выработки оптимального механизма хозяйствования первичных звеньев отраслей социальных услуг необходимо исследование зарубежного опыта разви​тых стран, в частности, вопросов автономизации, неком​мерческого хозяйствования, пределов и возможностей ком-
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мерциализации, разгосударствления и приватизации уч​реждений и организаций в его основных отраслях и подо​траслях.
Наконец, особое значение в условиях перехода к ры​ночной экономике имеют управление и государственное регулирование деятельности первичных звеньев на различ​ных уровнях — федеральном, региональном и муниципаль​ном — в условиях децентрализации и демократизации государственного управления, разграничения государствен​ной собственности и полномочий органов власти также, на различных уровнях. Это предполагает исследование и отбор инструментов правового, административного и экономи​ческого регулирований и управления, адекватных принци​пам смешанной экономики и развития самостоятельности первичных звеньев в принятии экономических решений.

ГЛАВА I
ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ
ФУНКЦИОНИРОВАНИЯ СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЫ В УСЛОВИЯХ СМЕШАННОЙ ЭКОНОМИКИ
п. 1. Природа и характер экономических отношений в сфере
социальных услуг
Экономика социальной сферы исследует систему экономи​ческих отношений, складывающихся в сфере образования, куль​туры и искусства, здравоохранения, физической культуры и спорте, социального обеспечения, жилищно-коммунального хозяйства и в других ее отраслях в условиях ограниченных ресурсов. Экономические отношения в данной сфере складыва​ются в процессе воспроизводства социальных благ, выступаю​щих как в вещной форме, так и в форме услуг, или полезного эффекта труда, потребляемого в процессе его производства. Социальный комплекс относится к третичному сектору наро​дного хозяйства — сфере услуг, являющейся составной частью народно-хозяйственного комплекса, а значит входит в общую систему экономических отношений, подчиняется общим эконо​мическим законам, господствующим в данном обществе.
Распределение ограниченных ресурсов в народном хозяйст​ве, координация действий производителей и потребителей могут быть основаны на принципах командно-административной (пла​новой) экономики или на принципах рыночной экономики. Первая из них характеризуется централизованным процессом принятия решений о том, что производить, сколько и для кого. Вторая — децентрализацией этого процесса на основе свободно​го принятия решений самими хозяйствующими субъектами, где роль информационной системы выполняет ценовой механизм, а конкуренция заставляет производителей выбирать наиболее
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эффективные решения, формы и методы производства. Плано​вая или рыночная системы являлись до последнего времени важнейшей основой того или иного типа хозяйственного меха​низма национальной экономики различных стран мира, особен​но после Великой депрессии 1929 — 1933 гг., потрясшей основы либеральной рыночной экономики во всех развитых странах, часть из которых перешла к организации народно-хозяйствен​ного комплекса на плановой, командной основе.
В командно-административной экономике важнейшим субъ​ектом управления и регулирования всей социально-экономи​ческой жизни является государство, первичные же звенья эконо​мики являются исполнителями государственных планов и ко​манд, поступающих сверху.
Другой важнейшей основой хозяйственного механизма того или иного общества в XX веке является господство частной или общественной собственности и материальные факторы произ​водства материальных и нематериальных благ (услуг): производ​ственные и непроизводственные формы, материальные и природ​ные ресурсы.
Сочетание двух важнейших базисных основ рынка с господ​ством частной собственности на средства производства товаров' и услуг, с другой стороны — общественной, в основном государ​ственной, собственности на средства производства и природные ресурсы с плановой, командной экономикой привело в XX веке к возникновению двух конкурирующих социально-экономичес​ких систем — рыночного капитализма и государственного соци​ализма. Кроме того, другие сочетания этих базисных элементов приводили в отдельные периоды к возникновению плановой капиталистической экономики (военная экономика Германии в годы второй мировой войны) и рыночного социализма (Югос​лавия).
Однако после Великой депрессии в странах с рыночной экономикой стали активно развиваться различные формы госу​дарственного регулирования, системы социальной защиты насе​ления, государственный сектор в производстве ряда товаров и услуг. Особенно это характерно для тех стран, где к власти
Ю

Пришли социал-демократические партии и правительства. С другой стороны, в странах государственного социализма сущест​вовали товарно-денежные, рыночные отношения, играющие в целом подчиненную роль. Борьба двух систем объективно вела к развитию принципов смешанной экономики в капиталисти​ческих и социалистических странах.
Смешанная экономика — это такой тип хозяйственного механизма, который сочетает в себе рыночные и плановые начала, частную и общественную собственность на факторы производства, капитализированный и социализированный сек​тора народнохозяйственного комплекса. Соревнование двух систем вело к оптимизации разграничения полномочий между функциями рынка и государства в механизме общественного воспроизводства, соотношения частной и общественной соб​ственности в различных сферах народного хозяйства, развитию плюрализма форм собственности и хозяйствования в первичных звеньях производства материальных благ и услуг.
В основе становления смешанной экономики лежит прин​цип оптимального сочетания экономической эффективности и социальной справедливости. При этом в основных отраслях производства материальных благ и услуг наивысшую эффектив​ность дает конкурентная рыночная экономика, а государство реализует функцию социально справедливого распределения и перераспределения национального дохода. Как показывает ста​тистика развитых стран, в последние десятилетия растет роль государства именно в распределении созданного валового наци​онального продукта, в производстве же товаров и услуг его роль значительно ниже. Кроме того, важнейшее значение приобрета​ет функция государства в регулировании, амортизации социаль​ных последствий рыночной экономики: инфляции, безработи​цы, экономических кризисов, загрязнения окружающей среды, социального расслоения общества, бездомности, преступности и наркомании. Рынок индифферентен к социальной справедли​вости и так называемым внешним социальным эффектам его функционирования. В либеральной рыночной экономике нега​тивные социальные последствия рынка воспринимались как
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неизбежное зло, однако со временем оказалось, что накаплива​ясь они могут лишить общество социальной стабильности путем классовой борьбы и революций, привести к деградации приро​дной среды и экологическим катастрофам, ставящим существо​вание общества на грань уничтожения, вызвать рост преступнос​ти в ее организованных и мафиозных формах. Возникла необхо​димость особого социального регулирования отрицательных последствий рыночной экономики со стороны государства, что привело к возникновению системы минимальных государствен​ных гарантий доходов населения, развитию системы социально​го страхования и социального обеспечения нетрудоспособных, безработных, в случаях болезни и травматизма, рождения ребен​ка и др. Государство стало обеспечивать так называемую «стра​ховочную сетку» трудящимся и населению в случае возникнове​ния отрицательных внешних последствий рыночной экономики.
Новые задачи государства появились с развитием монопо​лий в различных отраслях и на различных рынках: монопольные объединения предпринимателей и профсоюзы, между которыми шла беспрестанная борьба, ведущая к забастовкам, локаутам и потерям в производстве валового национального продукта и общественного благосостояния. Государство стало регулировать их отношения на принципах социального партнерства, путем заключения генеральных, отраслевых и региональных тарифных соглашений на трехсторонней основе и коллективных догово​ров, воздержания от забастовок и локаутов. Наибольший опыт в этой области накоплен в Швеции в период правления социал-демократов.
Особую роль в развитии хозяйственного механизма разви​тых стран в направлении смешанной экономики сыграло уско​ренное развитие сферы услуг, в том числе отраслей социальных услуг. «Сервизация» экономики развитых стран ведет к тому, что большую долю ресурсов общества используют отрасли сферы услуг — сегодня в наиболее развитых странах в ней занято более 50% трудовых ресурсов и производится около 60% валового национального продукта этих стран.
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В социальном комплексе в наибольшей степени проявляют​ся сегодня принципы смешанной экономики в формировании его хозяйственного механизма. Это связано прежде всего с действием главных причин ограниченности рыночного механиз​ма в его отраслях: общественное благо, ассиметрия информации, внешние эффекты, естественная монополия. Важнейшим поня​тием, конституирующим хозяйственный механизм социального комплекса является производство в нем общественных и сме​шанно-общественных благ, а также частных благ.
Большинство социальных услуг являются смешанно-об​щественными благами, имеющими важное значение для лич​ности и общества, что в отечественной теории отразилось в понятии социально значимых услуг. Их особая значимость для человека обусловлена их витальным характером (социальное обеспечение, медицинские услуги), базовым характером в духов​ном формировании личности (образование, культура) и ее фи​зическом становлении (физкультура и спорт), а также признани​ем современными демократическими обществами естественных основных прав человека, закрепленных во Всеобщей декларации прав человека. Это право на жизнь, на образование и пользова​ние культурными ценностями, на труд и свободный выбор профессии, на отдых, на охрану здоровья, на социальное обес​печение. Гарантом обеспечения этих прав является государство, а механизм их реализации является одной из фундаментальных основ формирования хозяйственного механизма социальных отраслей. В последние годы в экономической и социальной науке и практике развитых стран распространяется концепция права человека на достойную жизнь, включающая различные аспекты качества жизни.Социальная сфера в развитых странах с 1 организацией экономики на принципах социального рыночного хозяйства, социал-демократической ориентации является важ​нейшим элементом системы социальной защиты населения, что также отражается на организации ее хозяйственного механизма, который имеет двухъярусный характер. Область социальных гарантий составляет нерыночный сектор, а сверх них — свобод​ные рыночные услуги. Либеральный рынок в сочетании с госу-
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дарственной поддержкой малоимущих, нетрудоспособных в со​циальном комплексе развитых стран терпит банкротство, на​пример, как показывает опыт здравоохранения США. Таким образом, в сфере социальных услуг важнейшую роль играет ее организация на принципах нормативной экономики, что пред​полагает разработку системы социальных нормативов обеспе​ченности и потребления социальных услуг. Таким образом, механизм хозяйствования в социальном комплексе реализует важнейшую функцию — социальную справедливость в цивили​зованной рыночной экономике, является необходимым инстру​ментом социальной политики государства, способствует более справедливому распределению доходов, дифференциация кото​рых вводится в систему экономических категорий.
Таким образом, хозяйственный механизм отраслей соци​альных услуг в смешанной экономике в отличии от материаль​ного производства выражает не просто совокупность организа​ционно-экономических отношений, институциональных форм хозяйствования, рычагов и методов управления и регулирования этого комплекса. Механизм хозяйствования в социальной сфере — это прежде всего социально-экономический механизм реализа​ции социальных гарантий важнейших прав человека и гражда​нина в демократическом обществе, социальной защиты населе​ния, а также обеспечения равных стартовых возможностей гражданам в рыночной экономике, независимо от их доходов и благосостояния родителей. Последний принцип противопос​тавляется социалистическому принципу равенства результатов, ведущего к уравнительности в распределении доходов, оплате труда и стагнации, лишению стимулов экономики. Этот при​нцип реализует социальную политику, направленную на проти​водействие классовой поляризации общества, на формирование устойчивого среднего класса, как основы социальной стабиль​ности.
Приоритет социальной справедливости в формировании хозяйственного механизма основных отраслей социальных услуг не означает отрицание необходимости эффективной его органи​зации, что предполагает внедрение в данной сфере рыночных
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отношений, механизма внутреннего рынка и конкуренции при сохранении системы социальных гарантий.
На микроуровне механизм хозяйствования в социальном комплексе также значительно отличается от организационно-экономических форм хозяйствования в материальном произ​водстве, где преобладают коммерческие фирмы, корпорации, работающие ради извлечения прибыли. В социальном комплек​се на микроуровне принципы смешанной экономики реализу​ются в сочетании государственных бюджетных учреждений, частных и общественных некоммерческих организаций, благот​ворительных фондов, а также в сфере свободного рынка — в присутствии коммерческих организаций и фирм, играющих вспомогательную роль в механизме хозяйствования данного комплекса. Их задача — взбадривание государственного и неры​ночного сектора, реализация свободы выбора потребителей и дополнительного платежеспособного спроса на социальные ус​луги в сверх системы государственных гарантий.
Таким образом, механизм хозяйствования в социальной сфере представляет собой единство социального и экономичес​кого механизма, баланс социальной справедливости и экономи​ческой эффективности на основе упорядоченности системы форм и методов, инструментов государственного и обществен​ного воздействия на социальные и экономические процессы, специфических институциональных форм хозяйствования пер​вичных звеньев, выполняющих социально значимые функции в обществе, в механизме которых приоритет имеют социальная справедливость и доступность социальных услуг всем или боль​шинству членов общества.
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п.2. Особенности рыночных отношений в сфере социальных услуг
По определению западных экономистов, рынок представ​ляет собой институт или механизм, соединяющий покупателей и продавцов (поставщиков) конкретных товаров и услуг. Рынки могут принимать разнообразные формы: магазин, биржа, аукци​он и др. Рынки могут иметь локальный, национальный, между​народный характер. Они могут включать личный контакт участ​ников сделок и осуществляться на бесконтактной основе.
В основе рыночной экономики лежат частная собствен​ность на производственные ресурсы и свобода выбора людьми сферы свой экономической деятельности, свобода заключения сделок и контрактов. Личная выгода является движущей силой этой экономической системы, а конкуренция выполняет в ней роль регулирующего и контролирующего механизма.
Путем согласования спроса и предложения товаров и услуг на различных рынках в такой экономике решаются три основ​ных вопроса: что производить, как производить и для кого производить.
Что производить в рыночной экономике, определяется голосованием с помощью доллара потребителя, путем выбора и покупки того или иного товара и услуги. Как производить, определяется конкуренцией между различными независимыми производителями, поскольку единственный путь выиграть в конкурентной борьбе и увеличить свою прибыль состоит в том, чтобы поддерживать издержки на минимальном уровне, а значит использовать наиболее эффективные технологии и методы про​изводства. Решение вопроса, для кого производить, обуславли​вается соотношением спроса и предложения на рынках факто​ров производства, которые определяют уровни заработной пла​ты, ренты, процентов и прибыли, из которых складываются доходы людей, формирующие спрос на товарном рынке.
В рыночной экономике взаимодействие конкурирующих покупателей и продавцов определяет систему цен на товар,
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услу^ и ресурсы в каждый данный момент, которая через механизм прибылей и убытков сигнализирует о необходимости того, что следует или не следует производить в будущем. Система цен в рыночной экономике играет решающую роль в передаче информации между производителем и потребителем, является сигнальной системой в децентрализованном процессе принятия оперативных решений в экономике. Производятся только те товары и услуги, доход от которых покрывает все издержки и приносит прибыль, в противном случае производство сокраща​ется, и соответствующая продукция производиться не будет. Расширение и сокращение производства являются саморегули​руемыми процессами в рыночной экономике.
В конкурентной рыночной экономике существует сувере​нитет потребителя, поскольку стремление получать прибыль заставляет поставщиков товаров и услуг бороться за доллар потребителей и руководствоваться в своей деятельности их запросами и требованиями. Рыночная система через ценовой механизм доводит до сведения поставщиков продукции и ресур​сов изменения во вкусах и запросах потребителей и тем самым способствует корректировке по распределению ресурсов народ​ного хозяйства. Конкуренция за покупателя и клиента заставля​ет производителей постоянно улучшать свою технику и техноло​гию, удешевлять свою продукцию, что стимулирует научно-технический прогресс в экономике.
Конкуренция производителей способствует возникнове​нию единства личных и общественных интересов, направляемая «невидимой рукой» рынка, она заставляет корыстные мотивы частных поставщиков товаров и услуг служить общественной пользе, стимулирует их заинтересованность в эффективном использовании ограниченных ресурсов экономики.
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Таким образом, основным преимуществом рыночной эко​номики является ее постоянное стимулирование повышения эффективности производства, а в условиях свободной конку​ренции производителей и продавцов товаров и услуг хозяином на рынке становится потребитель, формируются основы соци​ального рыночного хозяйства, служащего интересам человека.
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Другим важнейшим преимуществом рыночной системы, основанной на свободе выбора, предпринимательства и кон​трактов, является отсутствие внеэкономического принуждения и сотрудничество граждан на добровольной основе, т.е. ее демократический характер, в отличие от командно-админиетра-тивной системы. Таким образом, рыночная экономика создает базис для личной свободы граждан и утверждает демократию в обществе.
В западных странах развитой рынок предполагает наличие не только рынка факторов производства и товаров, но и рынка разнообразных услуг, который в последние десятилетия активно развивается, что отразилось в понятии «сервизация» экономики.
В классификации услуг зарубежных стран принято выде​лять такие группы, как услуги производству, торговые, личные и услуги социального характера. На долю занятых в сфере социальных услуг в развитых странах приходится от 12,996 в Японии, 21,4% в ФРГ, 25,9% в США, до 35,0% в Швеции от общей численности занятых в народном хозяйстве (по данным за 1988 г.)*
В учебнике «Экономикс» рынок услуг рассматривается в единстве с товарным рынком как одна из его разновидностей, подчиняющаяся общим законам рыночной экономики. При этом рынок услуг имеет ряд особенностей, таких, как высокий динамизм, территориальная сегментация и локальный характер; высокая скорость с оборота капитала вследствие более коротко​го производственного цикла; преобладание в производстве услуг малых и средних предприятий, их высокая чувствительность к рыночной конъюнктуре в связи с невозможностью транспорти​ровать и складировать услуги, особенностями процесса оказа​ния услуг, связанных с личным контактом производителя и потребителя; индивидуальность и нестандартность оказываемых услуг и технологий во многих отраслях, высокая дифференциация продукта в одной и той же отрасли; неопределенность результата

во многих случаях при оказании услуг, наличие асимметрии информации у производителя и потребителя*.
Как показывает практика западных стран, рынок услуг в различных отраслях данной сферы развит неодинаково. В сфере производственных и деловых услуг, торговле и общественном питании, бытовом обслуживании и личных услугах, в индустрии туризма и развлечений рынок является наиболее развитым, как инструмент эффективного удовлетворения общественных пот​ребностей. Однако в таких отраслях, как народное образование, здравоохранение, культура и искусство, жилищно-коммуналь-ное хозяйство, рыночные отношения имеют не только свою специфику, связанную с вышеуказанными особенностями рын​ка услуг, но и располагают рядом существующим значительным по размерам нерыночным сектором, в том числе государствен​ными организациями и учреждениями. Это обусловлено, прежде всего, рядом объективных причин недееспособности рынка в сфере социально-культурного обслуживания, которые ведут к необходимости государственного вмешательства по обеспече​нию и производству данных услуг, к ограничению частнопред​принимательской деятельности в данной сфере.
Прежде всего, описанная выше экономика представляет собой модель рынка так называемой «чистой или совершенной конкуренции», существование которого предполагает выполне​ние ряда нижеследующих условий:
— количество продавцов и покупателей на рынке должно быть таким большим, чтобы никто их них не мог произвольно влиять на цену;
— покупатели и продавцы не должны сотрудничать друг с другом;
— товары и услуги должны быть достаточно простыми и однородными, чтобы они могли покупаться и продаваться в различных количествах;
* См. Жильцов Е.Н. Основы формирования хозяйственного меха в сфере услуг. М., 1991. Сб.
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*См. Жильцов Е.Н. Основы формирования хозяйственного механизма в сфере услуг. М.,1991. С.79 — 80.
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— покупатели товаров и услуг должны иметь надежную информацию о происходящем на рынке, о ценах и качестве продукции у разных продавцов;
— для новых предприятий должны быть созданы возмож​ности свободно и быстро войти и утвердиться на рынке;
— не должно существовать преимущество крупномасштаб​ного производства, что разоряет малые предприятия и ведет первого к монополии;
— суверенитет потребителя и устойчивость рыночной эко​номики зависят от распределения доходов, которое должно быть более или менее равномерным.
В отраслях социальных услуг, во-первых, существуют пре​пятствия для организации рынка на принципах чистой конку​ренции: преимущество крупномасштабного производства (ки​нематография, радио и телевидение, высшая школа), дифферен​циация услуг у различных производителей, характерная для творческого труда, важная роль неценовой конкуренции в сфере услуг (реклама, наукоемкесть услуг, удобство и комфорт для потребителей), наличие организованных профсоюзов и органи​заций производителей (ассоциаций, объединений, обществ). Это ведет к организации рынка в ряде подотраслей социально-культурного комплекса на принципах монополистической кон​куренции и олигополии, требующей государственного регулиро​вания через механизм антитрестовского законодательства.
Во-вторых, в социальном комплексе наиболее ярко прояв​ляются главные причины неэффективности, несостоятельности рыночного механизма, такие, как естественная монополия, внешние эффекты и общественное благо, выявленные западной экономической наукой, в особенности две последние.
Естественная монополия возникает в тех случаях, когда эффект роста масштаба производства так велик, что одна един​ственная фирма сможет обеспечивать весь рынок данного вида продукции или услуг, имея более низкие издержки на единицу продукции, чем другие конкурирующие фирмы. В этой ситуации конкуренция является нерентабельной, а в ряде случаев просто бессмысленной (электро-, водо- и газо-снабжение, железнодо-
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рожный транспорт, почтовая связь). В сфере социально-куль​турных услуг естественные монополии характерны главным образом для радио и телевидения, где современные системы связи позволяют расширить масштабы деятельности компаний до национального и международного уровня.
В качестве средства общественного контроля над деятель​ностью естественных монополий используются государственная собственность на них и государственное регулирование. В За​падной Европе в большей степени используется механизм госу​дарственной собственности для контроля над естественными монополиями, в том числе в области радио и телевидения. В США предпочитают государственное регулирование деятель​ности частных естественных монополий. В частности, деятель​ность 10 тысяч частных радио и 1200 телестанций в США регулирует Федеральная Комиссия по связи, образованная в 1934 г., когда Конгрессом был принят закон о связи. В США законодательство о естественной монополии опирается на тео​рию регулирования в интересах общества, которая предусматри​вает возможность обеспечения потребителей высококачествен​ным обслуживанием по приемлемым тарифам путем регулиро​вания соответствующих отраслей на благо общества. Если кон​куренция неуместна и неэффективна, то следует создавать регу​лируемые монополии, чтобы избежать злоупотреблений с их стороны неконтролируемой монопольной властью. Регулирова​ние должно гарантировать, что потребители получат выгоду от экономии, обусловленной масштабами производства, в резуль​тате снижения издержек на единицу продукции (услуг). На практике это означает, чтв регулирующие государственные ор​ганы стремятся установить такие тарифы на услуги естественных монополий, которые будут возмещать издержки производства и приносить «справедливый или обоснованный» доход предпри​ятию-монополисту*. Необходимо иметь в виду, что на отдель​ном рынке естественная монополия складывается при опреде​ленных условиях, а ускорение научно-технического прогресса,
* См. Макконел К.Р.,Брю С.Д. Экономикс. Принципы, проблемы и политика. Т.2, М., 1992. С.228.
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развитие новых технологий могут ликвидировать сложившиеся
естественные монополии в ряде отраслей.
/
Для отраслей социального комплекса более характерна такая причина недееспособности рыночного механизма, как производство товаров и услуг, являющихся общественным бла​гом. Рынок или вовсе не обеспечивает производство обществен​ных благ или поставляет их в недостаточном количестве. Пос​кольку рыночная система учитывает и удовлетворяет индивиду​альные потребности, она неспособна учитывать такие общес​твенные и коллективные потребности.
Теория общественного блага рассматривает их в противо​поставлении товарам и услугам индивидуального потребления, которые производятся на основе рынка. Их свойствами являют​ся делимость, что определяет их доступность индивидуальным покупателям и подверженность принципу исключения. Послед​ний означает, что те, кто имеет потребность и возможность оплатить равновесную цену за индивидуальные блага, получают их, а те, кто не в состоянии или не хочет уплатить ее, исключа​ются из потребления.
В противоположность им существуют определенные виды товаров и услуг, называемые общественными благами, которые рыночная система не намерена производить, так как они недели​мы и не могут быть проданы индивидуальным покупателям. Кроме того, на них не распространяется принцип исключения, т.е. отсутствуют способы отстранения индивидов от пользования этими благами, как только они произведены.
Общественные блага, обладающие одновременно двумя вышеуказанными свойствами — невозможностью и нежелатель​ностью их нормирования — называются чистыми общественны​ми благами. Таких благ в реальной действительности очень немного — национальная оборона и безопасность, государствен​ное управление, экологические и противоэпидемические про​граммы государства.
Так, например, практически невозможно исключить от​дельного гражданина от получения выгоды в результате нацио​нальных программ борьбы с эпидемиями и массовыми инфек-
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ционными заболеваниями (полиомиелит, малярия, столбняк, корь; дифтерия и др.). В других случаях исключение потребите​лей из пользования общественными благами возможно, но стоит очень дорого, например, введение платы за пользование мест​ным парком или лесопарком потребует колоссальных огражде​ний и персонала по сбору входной платы и контролю. В условиях невозможности исключения отдельного гражданина из пользо​вания общественным благом потребители не имеют стимула к добровольной оплате пользования им на рыночной основе. В западной литературе эта неудача рыночного механизма имеет название проблемы «безбилетного пассажира» или «бродячих музыкантов». Добровольная оплата услуг последних населением ведут к тому, что аудитория их слушателей значительно больше, чем число покупателей услуг. Недостаток спроса будет порож​дать непроизводство общественных благ на чисто рыночной основе. Поэтому необходимо принуждение потребителей к оп​лате общественных благ, которое осуществляется государством на основе налогообложения. Кроме того, в ряде случаев государ​ство принуждает граждан к пользованию общественными блага​ми из-за проблемы безбилетного пассажира (обязательные при​вивки, страхование, образование). Таким образом, при государ​ственном обеспечении общественных благ через налоговую сис​тему все потребители могут стать богаче, чем при их отсутствии.
Нежелательность исключения отдельных потребителей из пользования общественными благами вытекает из коллективно​го характера их потребления, поскольку индивидуальное пот​ребление не сокращает количество общественного блага, до​ступное другим потребителям. Примером могут служить музей​ные фонды, являющиеся предметами коллективного духовного потребления граждан. В данном случае предельные издержки, связанные с предоставлением чистых общественных благ допол​нительному потребителю, равны нулю. Например, рождение еще одного ребенка не требует дополнительных затрат на наци​ональную оборону и безопасность.
Как мы уже говорили, в реальной жизни чистых обществен​ных благ, обладающими двумя свойствами — невозможность и
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нежелательность их нормирования — встречается немного. Это в определенной степени научная абстракция,  позволяющая классифицировать реальные общественные блага, наделенные в различной степени одним или другим свойством. Например, музейных посетителей легко исключить из пользования их услугами, однако предельные издержки обслуживания допол​нительного посетителя невелики, что ведет к бесплатности пользования государственными музеями во многих случаях. В других таких, как программа массовых прививок населению, предельные издержки высоки, но невозможно исключить от​дельного человека из пользования положительными результата​ми снижения инфекционных заболеваний в стране. Таким образом, основная масса общественных благ является смешан​ными общественными благами, в разной степени обладающими двумя указанными свойствами. Как правило, для большинства общественных благ исключение из пользования ими возможно, но может требовать высоких затрат. Поэтому основным свойст​вом общественного блага является, по нашему мнению, нежела​тельность исключения из пользования им отдельного потребителя. Причинами такой нежелательности являются ее не только низкие предельные издержки обслуживания дополнительного потребителя (или их отсутствие), но и другие факторы, обуслов​ленные добровольностью предоставления товаров и услуг на рыночной основе. Согласно такой точки зрения, потребитель не всегда может действовать в рыночной экономике в соответствии с собственными интересами, даже в условиях высокого уровня информированности, чему способствует система ценового нор​мирования, высокий уровень цен. Человек может избегать по​купки одних высокозначимых для него товаров и услуг (меди​цинских, образования, искусства) и чрезмерно потреблять вред​ные для него продукты (табак, наркотики, алкоголь). Таким образом, эта теория утверждает, что суверенитет потребителя ограничен, т.е. он не всегда является лучшим арбитром истин​ности, рациональности своих потребностей и желаний. Следо​вательно, государство должно вмешиваться в таких случаях, когда человек .поступает не в своих интересах, путем ограниче-
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ния потребления вредных и принуждения к потреблению полез​ных для него благ и услуг. Такие индивидуальные товары и услуги, которые государство обязывает потреблять своих граж​дан, также относят к категории смешанно-общественного блага. В социальном комплексе к ним относятся обязательные среднее образование, медицинское и социальное страхование, диспан​серизация и ряд других услуг.
Государство в таких случаях может полностью обеспечивать производство таких социальных услуг путем организации госу​дарственных школ, больниц и поликлиник, службы государ​ственного социального страхования. Или государство может -_,явджжс» покупателем" таких услуг у частнопрактикующих вра​чей, стационаров, домов сестринского ухода. Как показывает практика западных стран, невмешательство государства в про​цесс рыночного обеспечения ряда социальных услуг ведет к проблеме так называемого неполного рынка. Примером являет​ся рынок медицинских услуг в США, где 17 млн. человек полностью лишены какой-либо медицинской помощи из-за высокой стоимости этих услуг и частного страхового полиса для малообеспеченных слоев населения. Другим примером является рынок кредита на получение высшего образования, который до 1965 г. в США практически не работал, так как частные банки были не заинтересованы в предоставлении долгосрочных сту​денческих займов с высокой степенью неопределенности их возврата. Решение этого вопроса потребовало государственных гарантий и субсидий в форме установления льготного процента по студенческим кредитам — ниже рыночного.
Таким образом, нежелательность исключения социальных услуг из потребления отдельных граждан вызвано, с одной стороны, их особой значимостью для жизнедеятельности чело​века — витальным характером услуг здравоохранения, ЖКХ, базисным характером общего образования в формировании личности и дальнейшей жизни каждого индивида, особым значением культуры и искусства в духовном становлении и развитии человека. С другой стороны, тем, что частный рынок услуг выталкивает наименее обеспеченных граждан за свои
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пределы, не обеспечивая удовлетворения важнейших социаль​ных потребностей всему населению. Поэтому в рыночной эконо​мике обеспечение и производство общественных благ, в том числе социально-культурных услуг, в значительной степени осуществляется государством, которое при этом выполняет так​же свою функцию перераспределения реальных доходов населе​ния от высших слоев к низшим, исправляя еще один недостаток рынка.
Следующей важной причиной неэффективности рыночно​го механизма является возникновение в процессе рыночных сделок так называемых «внешних эффектов». Они представляют собой издержки или выгоды, выпадающие на долю третьих лиц, не участвующих в рыночной сделке, а следовательно, не улавли​ваются и не компенсируются рынком. Наиболее ярким приме​ром отрицательного внешнего эффекта или издержек перелива является загрязнение окружающей среды. Однако для социаль​ных отраслей более характерно наличие положительных внеш​них эффектов или выгод перелива в результате потребления их услуг отдельными индивидами.
Например, медицинские услуги не только восстанавливают здоровье и работоспособность лиц, которым они оказываются, но и предотвращают распространение инфекционных заболева​ний в обществе, увеличивают предложение на рынке труда, способствуют повышению эффективности общественного про​изводства.
Так, например, услуги образования помимо увеличения «человеческого капитала» их потребителей, роста их доходов вследствие более высокого уровня образования и квалификации приносят выгоды всему обществу: снижается преступность и затраты на благотворительные программы помощи низкоопла​чиваемым группам с невысоким образовательным цензом. По​литическая активность трудящихся находится в прямой зависи​мости от уровня их образования, например, участие в голосова​нии на выборах.
Потребление услуг культуры и искусства помимо отдыха, развлечения и эстетического развития зрителей и слушателей

оказывает значительное влияние на всю нравственную и духов​ную атмосферу в обществе, влияет на бытовые условия и трудо​вую деятельность граждан, качество работы и культуру произ​водства.
В тех случаях, когда существуют внешние эффекты, чисто рыночные пути перераспределения ресурсов эффективны. Так как предприниматель не несет всех издержек негативного эф​фекта, который он производит, то он стремится расширить свое производство. Напротив, поскольку на рынке социальных услуг производители не получают всей выгоды от положительных внешних эффектов, они не будут стремиться к из созданию и расширению. Предложение социальных услуг в рыночной эко​номике будет определяться только, рыночным спросом частных лиц и равновесная величина их производства оказывается мень​ше оптимальной, так как общественный спрос выше рыночного. Таким образом, рыночная система не обеспечивает достаточно​го количества ресурсов для развития отраслей социально-куль​турного комплекса, услуги которого вызывают значительные социальные эффекты или выгоды для общества.
Каким же образом может правительство решить проблему недостатка ресурсов на нужды социального комплекса, обуслов​ленную наличием внешних эффектов? Существуют три варианта:
а) субсидировать потребителей на целевой основе, чтобы увеличить рыночный спрос на услуги общественного. Это могут быть стипендии и кредиты студентам на обучение, государствен​ное страхование медицинского обслуживания малообеспечен​ных и пенсионеров, ваучеры и кредитные карточки;
б) субсидии производителям социальных услуг, чтобы уве​личить их предложение на рынке, поскольку дотации снижают издержки. Государственная финансовая поддержка высшего образования, культуры, здравоохранения может осуществляться в форме прямых и налоговых субсидий их организациям и учреждениям, реализации государственных программ научных исследований, сохранения культурных ценностей и поддержки культурных инициатив, профилактических и целевых медицин​ских программ и др;
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в) государетвенная собственность на факторы производства социальных услуг и государственное финансирование и управ​ление соответствующими учреждениями (школами, вузами, боль​ницами, музеями и др.).
Таким образом, в сфере социальных услуг наблюдается целый ряд обстоятельств, ограничивающий возможности их организации на чисто рыночной основе: общественное благо, внешние эффекты и естественная монополия. Это требует госу​дарственного вмешательства в деятельность соответствующих отраслей и учреждений в форме государственного регулирова​ния рыночных отношений, бюджетного субсидирования произ​водителей и потребителей, государственной собственности и управления их деятельностью.
Дополнительным фактором необходимости государствен​ного регулирования является выполнение государством функ​ций социальной справедливости в распределении доходов, кото​рое в рыночной экономике очень неравномерно и может слу​жить причиной социальной нестабильности в обществе. В соци​альном комплексе проблема социальной справедливости высту​пает как обеспечение доступности важнейших его услуг всем членам общества, независимо от уровня их доходов. Кроме того, данный комплекс в современной рыночной экономике и демок​ратическом обществе обеспечивает реализацию важнейших прав человека: на жизнь и охрану здоровья, на образование, на труд, на пользование культурными ценностями и информацию. Га​рантом защиты и реализации этих прав является демократичес​кое государство.
До сих пор мы рассматривали теоретические основы роли и места рыночных отношений и государства в развитии социаль​ной сферы в западной экономической науке. Однако специфика экономических отношений данного комплекса, ограниченность рынка и его роль в выравнивании уровня жизни и условий развития, социальная значимость его услуг исследовались и в отечественной экономической науке. В частности, теория об​щественных фондов потребления рассматривала их как часть фонда личного потребления общества, распределяемую незави-
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симо от трудового рхлада с целью выравнивания доходов различ​ных социальных групп и создания равных условий для удовлет​ворения ряда социально значимых потребностей всеми членами общества. В их числе такие социально-культурные потребности, как образование, здравоохранение и физическая культура, соци​альное обеспечение и страхование, культура.
Аналогично теории общественного блага в нашей литерату​ре признавалась нецелесообразность нормирования социальных услуг на ценовой 'основе. Всеобщая доступность и социальная справедливость в распределении этих услуг обеспечивались за счет их предоставления на бесплатной или льготной основе при государственной собственности на факторы их производства и бюджетном финансировании за счет налогообложения доходов предприятий и граждан. Однако в условиях государственного социализма при отсутствии демократии, политического плюра​лизма социальная справедливость в распределении обществен​ных фондов потребления была в значительной степени подорва​на. Это выражалось в фактическом распоряжении ими партий​но-государственной бюрократией, которая обеспечивала себе особые привелегии в уровне и качестве социального обслужива​ния путем создания закрытой ведомственной системы его уч​реждений, обслуживающих ее нужды. Таким образом, не всякое государство является гарантом реализации социальной справед​ливости в распределении общественных благ, а только демокра​тическое государство с развитой системой общественного выбо​ра, где отсутствует монополизм в политической жизни, а дея​тельность бюрократии поставлена под демократический кон​троль выборных органов власти.
Проблема внешних эффектов в сфере социальных услуг исследовалась в отечественной науке в рамках теории социаль​но-экономической эффективности ее отраслей и учреждений. В частности, в составе результатов их деятельности выделялись непосредственные (полезны эффекты труда и услуги) и конеч​ные. Последние в здравоохранении выражались в укреплении здоровья населения, снижении заболеваемости, инвалидности и смертности. В образовании и культуре — в росте образованнос-
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ти, квалификации, возвышении потребностей трудящихся, по​вышении их культурного уровня и всестороннем развитии лич​ности. В анализе эффективности социального комплекса выде​лялась внешняя и внутренняя эффективность. Последняя вклю​чала многообразные внешние эффекты их деятельности — как социальные, так и экономические. При этом в оценке эффек​тивности приоритет отдавался народно-хозяйственному подхо​ду и социальной эффективности работы отраслей и учреждений данного комплекса, что сближает указанную концепцию с тео​рией внешних эффектов западной экономической науки.
В целом необходимо отметить, что в разработке концепции функционирования социальных отраслей при переходе народно​хозяйственного комплекса РФ крыночной экономике нельзя опи​раться на принцип шоковой терапии и свободного рынка в данной сфере. Более разумно использовать теорию и практику развитых стран Запада, в том числе концепцию смешанно-общественного благаи внешних эффектов.
п.З. Соотношение роли государства и рынка в формировании хозяйственного механизма социальной сферы
Свободная рыночная экономика имеет целый ряд недостат​ков и отрицательных последствий ее функционирования на принципах добровольного обмена и сотрудничества индивидов, которые представляют собой поле для вмешательства государст​ва и экономических функций правительства. В отличие от рынка государство обладает общепризнанным исключительным пра​вом использовать принуждение, чтобы склонять людей к со​вместной деятельности, ограничивая свободу их индивидуаль​ного выбора. Принуждение полезно для членов общества, так как обеспечивает всем единый порядок на основе общих законов и производство общественных благ на основе налогообложения, что делает всех богаче.
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Таким образом, в рыночной экономике правительство вы​полняет целый ряд социально-экономических функций, важ​нейшими из которых являются:
— обеспечение законодательной основы для эффективного функционирования рыночной системы;
— защита свободной конкуренции и других экономических свобод граждан (свобода выбора, контрактов, передвижения);
— перераспределение национального дохода и богатства на основе социальной справедливости;
— корректировка распределения ресурсов для изменения структуры национального продукта при наличии внешних эф​фектов и производства общественных благ;
—- стабилизация экономики на основе контроля за уровнем занятости и инфляции и стимулирование экономического роста;
— социальная защита граждан от отрицательных последст​вий рынка на основе системы государственных гарантий, соци​ального страхования и социального обеспечения;
— разработка и реализация стратегии развития националь​ной экономики на основе прогнозирования и программирования.
Следовательно, в современной развитой экономике сущест​вуют два главных инструмента, регулятора ее функционирова​ния и развития: рынок и государство. Это позволяет определить ее как смешанную экономику, где распределение ограниченных ресурсов для удовлетворения разнообразных общественных пот​ребностей и ответы на основные вопросы (что, как и для кого производить?) делят между собой рынок и государство. Распре​деление ресурсов в рыночной системе осуществляется децентра​лизованно на основе индивидуального выбора потребителя, который «голосует долларами» за производство того или иного товара и услуги. На частном рынке каждый потребитель имеет разное число голосов, которое определяется уровнем его дохо​дов. В демократическом государстве распределение ресурсов на общественные нужды осуществляется на основе системы общест-венного выбора, которая может быть в большей или меньшей степени централизованной, где решения принимаются «полити​ческим голосованием» (избирательными бюллетенями) равно-
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правными гражданами или выбранными ими органами, где каждый, имеет только .один голос. Мобилизация ресурсов в государственном секторе осуществляется на основе обязатель​ного налогообложения граждан и предприятий, ставки которых являются своеобразными ценами общественных благ.
Роль государства в экономике в наиболее общем виде характеризуется показателем доли государственных расходов в валовом национальном продукте (ВНП). Как показывают иссле​дования, после Великой депрессии 1929— 1933 гг, роль государства в распределении ресурсов экономики промышленно развитых стран значительно возросла. Так, в США государственные расходы в 1929 г. составляли 10% от ВНП, в 1932 г. — уже 21,3%, в 1948 г. — 23%, в 1987 — 35%. При этом в других развитых странах, за исключением Японии, где данный показатель в 1987 г. равнялся 34%, экономическая роль государства существенно выше. Так, в Великобритании доля государственных расходов в ВНП в 1987 г. составляла 42%, в ФРГ — 47%, во Франции — 53%, в Италии — 59%, в Швеции — 60%*. Для сравнения, в 1987 г. в бывшем СССР совокупные расходы госбюджета в ВНП равнялись 52,2%, что казалось бы свидетельствует о сравнимой роли государства в экономике нашей страны с западно-европейскими государства​ми. Однако если принять во внимание подавляющее господство государственной собственности в производстве и централизо​ванное планирование всей социально-экономической жизни в бывшем СССР, то станет ясна чрезмерная роль государственно​го механизма в регулировании экономической жизни страны. Об этом свидетельствовали показатели доли занятых в государ​ственном секторе в общей занятости в народном хозяйстве СССР по сравнению с развитыми странами Запада. Так: в 1987 году этот показатель в СССР равнялся 88,4%, в Швеции — 33%, во Франции — 23%, в Великобритании — 22%, в ФРГ и США — 16%, Японии — 6%**. Таким образом, в странах с развитой рыночной экономикой основным инструментом распределения
* См. Жильцов Е.Н. Основы формирования хозяйственного механизма в сфере услуг. М.,1991. С.143.
**Развитие общественного управления. Обзор. Париж, ОЭСР.  1990. С.131.
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ограниченных ресурсов является частный рыночный сектор производства товаров и услуг, в бывших социалистических странах государственный сектор являлся преобладающим в про​изводстве и распределении всех жизненных благ, а роль рынка была очень ограничена. Поэтому в целом эффективность общес​твенного производства в социалистических странах была ниже, так как установлено, что конкурентная рыночная система обес​печивает наивысшую эффективность использования ресурсов в экономике.
Однако экономическая роль государства различна не только в отдельных странах, но и в различных отраслях одной нацио​нальной экономики. Анализ показывает, что в сфере социаль​ных услуг роль государства значительно выше, а в таких отрас​лях, как народное образование и здравоохранение, социальное страхование, во многих странах государственный сектор занима​ет господствующие позиции. Даже в одной из наиболее рыноч​ных стран — США 90% детей посещают государственные школы, а 80% студентов — государственные вузы, 40% расходов на здравоохранение оплачивает правительство.  Важную роль в государственных расходах промышленно развитых стран зани​мают сегодня социальное обеспечение и социальное страхова​ние. В США на его долю приходится 20% общих правительствен​ных расходов, а государственная система социального страхова​ния охватывает втрое больше граждан, чем частные системы (коллективные и индивидуальные). В сфере культуры и искусст​ва США роль государства значительно ниже как в производстве услуг, так и в финансировании отрасли. Частный рынок занима​ет ведущие позиции в кинематографии, на радио и телевидение, в театральном и концертном искусстве. Число государственных учреждений культуры и искусства невелико. Государство глав​ным образом поддерживает эту отрасль путем субсидий из Национального фонда искусств, бюджетов штатов и местных органов власти, а также через налоговые льготы, представляемые многочисленным частным некоммерческим организациям в сфере культуры. Главные же источники их доходов — оплата услуг населения и поддержка из частных благотворительных фондов, таких, как фонды Форда, Рокфеллера и др.
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3 К-17
В Японии роль государства в развитии отраслей социально​го комплекса несколько иная. В сфере образования при преоб​ладании государственных общеобразовательных школ дошколь​ное воспитание осуществляется преимущественно в частных детских садах (58,3%), где воспитывается 74% детей. 97% про​фессионально-технических школ — частные, большинство тех​нических колледжей (техникумов) — государственные. Из 499 вузов Японии 73% — частные. В ее здравоохранении ведущую роль также занимает частный сектор: почти вся внебольничная помощь сосредоточена в руках частнопрактикующих врачей, 2/ 3 больниц и почти все клиники — частные. Государственные органы учреждают и финансируют центры здоровья из расчета 1 центр на 100 тыс. жителей, которые отвечают за профилактику. Система здравоохранения в Японии построена на принципах социального страхования, где государство выступает организа​тором и регулятором выполнения программ обязательного ме​дицинского страхования граждан (в том числе ставки страховых взносов и тарифов на медицинские услуги). Кроме того, государ​ство выступает в роли страхового агента в Национальной систе​ме страхования здоровья, охватывающей 45 млн. человек, в программе государственного страхования лиц наемного труда. Государство также финансирует медицинскую помощь по про​граммам общественной помощи бедным и государственной медицинской помощи больным туберкулезом, психическими расстройствами и рядом других заболеваний, а также пожилым гражданам. Государство субсидирует общественные фонды стра​хования здоровья. На долю социального страхования приходит​ся 74% бюджета Министерства здравоохранения и социального
обеспечения Японии.
В сфере культуры и искусства Японии роль государственно​го сектора несколько выше, чем в США. Это касается государ​ственных театров, музеев, культурных общественных центров поли​функционального назначения. В кинематографии господствует частный рынок, на котором 5 крупных кинокомпаний конкури​руют с множеством мелких независимых продюсеров и кино​фирм. В отличии от США, где большинство радиостанций и
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телестанций коммерческие, в Японии сформировался симбиоз полугосударственного радио и телевидения, представленного прежде всего крупнейшей телерадиокорпорацией Эн-эйч-кей, бюджет которой почти полностью формируется за счет абонен​тной платы телезрителей, и почти не уступающих ей по масшта​бу и месту в эфире частных компаний, продающих свое эфирное время и процветающих за счет рекламы. Крупнейшие из них имеют свои телесети практически во всех префектурах. В 1989 г. в Японии действовали 36 коммерческих телерадиокомпаний, 74 телефирмы и 45 радио-компаний*.
В отличие от США и Японии в странах Западной Европы роль государства в функционировании и развитии социально-культурного комплекса значительно выше. Так, в сфере образо​вания, помимо преобладания государственных школ, более зна​чительны государственный сектор и бюджетное финансирова​ние высшей школы.
Например, в Швеции все вузы являются государственными, за исключением Высшей коммерческой школы в Стокгольме, управляемой частным фондом. Они финансируются государст​вом, ландстингами и коммунами. Большинство школ являются государственными, за исключением небольшого числа частных, получающих субсидии из бюджета. В Швеции — обязательное девятилетнее образование, хотя около 90% продолжают обуче​ние в средней школе. Дошкольное воспитание также организу​ется местными властями. Образование на всех ступенях в Шве​ции является бесплатным. Кроме того, учащиеся средних школ получают от государства пособия на образование, студенты вузов получают субсидии и льготные кредиты из государствен​ных фондов обучения.
В целом в Западной Европе господствует многоканальное государственное финансирование высшей школы, на которое приходится в среднем около 90% затрат вузов. Несколько выше доля частных источников в финансировании научных исследо​ваний вузов. Плата за обучение носит символический, по срав-
См.Япония. Справочник. М, 1992. С.249.
35
нению с США, характер в тех странах, где она взимается и составляет в общих затратах вузов от 2 до 5%*.
В сфере здравоохранения в западноевропейских странах также роль государства значительно выше, чем в США, посколь​ку в одних странах господствует государственное бюджетное медицинское обслуживание, а частный рынок является допол​нительным поставщиком лечебно-профилактических услуг. Это прежде всего — Великобритания, Ирландия, Дания, Испания, Португалия, Италия, и Греция.  В других странах — ФРГ, Франция, Австрия, Бельгия,  Голландия — здравоохранение организованно на принципах социального медицинского стра​хования. Здесь государство играет роль регулятора рынка меди​цинских услуг и гаранта обеспечения доступности и необходи​мого объема и качества медицинской помощи всем и большин​ству граждан через механизм обязательного медицинского стра​хования, установления административных или регулируемых цен на медицинские услуги и ставок страховых взносов, утвер​ждение программ обязательного страхования. Кроме того, госу​дарство субсидирует страховые фонды и страхует нетрудоспо​собных членов общества. В ряде стран, таких, как Швеция и Канада, существуют так называемые бюджетно-страховые моде​ли финансирования здравоохранения, где государство покрыва​ет более 50% расходов на медицинское обслуживание. Частный рынок играет в целом вспомогательную роль в социально-страховых системах здравоохранения, выполняя функции меди​цинской помощи наиболее состоятельным гражданам, реализа​ции программ добровольного медицинского страхования, ока​зании платных дополнительных услуг. Кроме того, частная оплата медицинской помощи при обязательном страховании играет роль ограничителя спроса и сдерживания растущих рас​ходов на здравоохранение — так называемое совместное страхо​вание. В целом в странах с организацией здравоохранения на принципах социального страхования из общественных фондов
*   См. Егоров Е.В., Кокорев В.Ю., Чупрунов Д.И. Формирование и использование внебюджетных средств университетов.  Обзорн.  Информ.
М.,1992.
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покрывается большинство его расходов: в Японии — 73%, в Канаде — 76%,в ФРГ — 78%, в Швеции — 91%.
В отраслях культуры и искусства западноевропейских стран роль государства более ограничена, чем в образовании и здраво​охранении, но выше, чем в США. Частный рынок, построенный на коммерческой основе, регулирует сферу культурной деятель​ности, являющуюся составной частью индустрии досуга и раз​влечений (коммерческий кинематограф, дискотеки, видеосало​ны и др.). При этом, если взять в качестве примера Швецию, государственные учреждения не доминируют в области культу​ры. Основная масса культурных мероприятий проводится и оплачивается частными лицами. Так, в 1986 г. общие расходы на культуру в Швеции составляли более 27 млрд. крон, в том числе частные расходы — 20 млрд. и государственные — 7,3 млрд. Основные статьи государственных расходов на культуру: библи​отеки (24%), народное образование и самодеятельность (22%), театр, танцы и музыка (21%), музеи и выставки (13%)*.
Среди целей государственной культурной политики Шве​ции такие, как свобода выражения, децентрализация и всеобщее право на культуру независимо от социального положения и места проживания, обеспечение разнообразия и качества куль​турной жизни, расширение национальной сети учреждений культуры и искусства: библиотек, музеев, театров и оркестров.
В каждой коммуне функционируют общественные библио​теки — около 2000, где книги предоставляются бесплатно. В Швеции примерно 300 музеев, из которых государству (включая лэны и коммуны) принадлежат 76. В стране 26 общенациональ​ных театров и около 100 независимых профессиональных теат​ров и танцевальных коллективов: 8 симфонических оркестров и 25 музыкальных фондов в лэнах, финансируемых государствен​ными органами, и несколько сот частных музыкальных групп, существующих на доходы от продажи билетов и других источни​ков. Шведская кинематография также получает помощь от государства — около 40 млн.крон в год. Таким образом, тради-
См. Волков А.М. Швеция: социально-экономическая модель. М.,1991.
С. 169.
37
ции государственного патернализма в сфере культуры в европей​ских странах значительно сильнее, чем в США, где роль средств частных корпораций фондов и добровольных пожертвований граждан на цели культуры значительно выше, а благотворитель​ная деятельность частных лиц и организаций активно поощря​ется государством.
В целом роль государства в развитии культуры в странах Запада сводится к законодательному регулированию отношений субъектов культурной деятельности, осуществлению государ​ственной политики в сфере культуры и искусства, реализации государственных программ на различных уровнях, поддержке учреждений культуры и искусства национального, регионально​го и местного значений, стимулированию творчества и поддер​жке талантов, развитию сети учреждений и подготовке кадров в сфере культуры, финансовой поддержке частного некоммерчес​кого сектора искусства. При этом необходимо отметить особую роль местных органов власти в реализации культурной политики государственных финансов и программ развития культуры.
Таким образом, подводя итоги анализа роли государства в развитии отраслей социального комплекса в промышленно развитых странах с рыночной экономикой, необходимо отме​тить его важнейшие нижеследующие функции:
— законодательное регулирование производства и потреб​ления трудовых отношений, компетенции органов власти раз​личных уровней в развитии социальных отраслей (законы об образовании, культуре, здравоохранении, медицинском страхо​вании, о жилье и др.);
— производство социальных услуг, являющихся обществен​ными благами (государственные школы, вузы, больницы, го-сударственный жилищный фонд, музеи, библиотеки, театры и др.);
— субсидирование частных производителей общественных благ (некоммерческие организации, кондоминимумы);
— субсидирование потребителей социальных услуг (льгот​ные цены и коммунальные тарифы, кредиты, ваучеры, стипен​дии и др.);
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— покупка социальных благ и услуг (бесплатное образова​ние, медицинское обслуживание, библиотеки, музеи, государ​ственное страхование, государственный заказ, покупка произве​дений искусства у авторов и др.);
— перераспределение расходов через систему бесплатных социальных услуг, льготы для потребителей; социальное страхо​вание и социальное обеспечение, целевые программы поддерж​ки регионов и отдельных социальных групп населения;
— разработка и реализация политики в области ЖКХ, образования, культуры и здравоохранения на различных уровнях (национальном, региональном, местном), в том числе на основе государственных программ;
— обеспечение государственных гарантий и социальной защиты граждан и работников в сфере социального обслужива​ния (минимальная оплата труда, пенсии, право на жилище, обязательное среднее образование, обязательное социальное и медицинское страхование, субсидии и бесплатные услуги нетру​доспособным и др.);
— налоговое регулирование (целевые налоги, страховые взносы и налоговые льготы).
Как показал анализ, соотношение роли государства и рынка в регулировании функционирования и развития социального комплекса различается по странам и отраслям его услуг. В одних странах (США) предпочтение отдается рыночной системе по удовлетворению социальных потребностей (здравоохранение, жилье, культура). При этом государство заполняет ниши, обес​печивая и оплачивая услуги тем группам населения, которые оказались за бортом рыночной экономики. В других странах (Западная Европа) с более сильными традициями государствен​ного патернализма предпочтение отдается доступности и спра​ведливости в распределении социальных услуг. Преобладав! нерыночный сектор или регулируемый рынок с мощной систе​мой социального страхования и гарантией всем или большинст​ву граждан. Свободный рынок в таком случае является дополни-телем, обеспечивает удовлетворение дифференцированного спро​са граждан сверх государственных гарантий, смягчает недостат-
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ки бесплатной формы обслуживания (наличие очередей, едино​образие услуг, длительные сроки ожидания и др.).
Таким образом, в реальной политике стран с развитой рыночной экономикой в организации функционирования раз​личных отраслей и подотраслей социального комплекса существует различный выбор в пользу рынка или государства, платности или бесплатности тех или иных услуг, государственной собственности или регулирования. В бывшем СССР в условиях государственного социализма в отраслях социальной среды господствовала государ​ственная собственность на материальные факторы производства его услуг, где государство выступало основным производителем и покупателем социальных благ и услуг. Определенная доля собствен​ности на факторы производства в социальном комплексе принад​лежала профсоюзам (санаторно-курортныеучреждения, клубы, биб​лиотеки, спортивные сооружения, киноустановки и др.), колхо​зам, творческим союзам и другим общественным организациям. Частная собственность в традиционном понимании западных экономистов практически отсутствовала, за исключением колхоз​ных школ, детских садов, клубов, спортивных сооружений, которые находились под сильным воздействием государственного регулиро​вания, управления и планирования. Из общественных фондов пот​ребления оплачивалось в 1989 г. 90,2% услуг здравоохранения и физической культуры, 92,6% услуг просвещения (народного образо​вания и культуры), в том числе 87% услуг детских дошкольных учреждений, более 70% услуг учреждений культуры и искусства. 3/4 общественных фондов потребления формируются из государственно​го бюджета, а остальные — из фондов социального развития госу​дарственных и кооперативных предприятий, средств профсоюзов и других общественных организаций. А в общей сумме расходов на социально-культурные мероприятия в бывшем СССР, включая пот​ребление и накопление (инвестиции), в 1989 г. на долю госбюджета приходилось 85%, в том числе в общественных расходах на просвещение — 72%, на здравоохранение и физическую культуру — 73%, на социальное обеспечение и социальное страхование — 81 % расходов. Таким образом, основная масса услуг народного образо​вания, здравоохранения и культуры фактически рассматривалась
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как чистые общественные блага, которые производил и обеспе​чивал преимущественно государственный, а также общественный сектор в условиях господства плановой социалистической эконо​мики. Как показал опыт социалистического строительства, в социально-культурных отраслях были достигнуты в эти годы наибо​лее значительные успехи в соревновании с капитализмом: высо​кий уровень образования большинства населения за счет обяза​тельного среднего образования и высокой доступности высшего образования на бесплатной основе, высокий уровень обеспечен​ности ресурсами здравоохранения при всеобщей доступности бесплатных лечебно-профилактических услуг и невысоком уровне затрат на охрану здоровья в валовом национальном продукте, значительные достижения во многих областях культуры и искус​ства при высокой доступности услуг библиотек, клубов, кино, музеев (оказываемых на бесплатной или льготной основе), значительные достижения в фундаментальной науке.
Однако отсутствие эффективной рыночной экономики в базовых отраслях народного хозяйства, системы демократичес​кого общественного выбора в условиях монополии правящей партии в политической жизни, бюрократизации управления в условиях высокой централизации, игнорирование того факта, что основная масса социальных услуг является смешанно-об​щественными благами, оказание которых только на бесплатной основе вызывает постоянный избыточный спрос населения и образование очередей в учреждениях социального комплекса, подвергается сомнению принцип всеобщей доступности бес​платных услуг. Монополия государственной собственности, производства и обеспечения социальных услуг ведет к ограниче​нию свободы выбора и суверенитета потребителей, свободы творчества. Преобладание в политике классового подхода и идеология борьбы двух систем привела при распределении государственных финансов к приоритетному финансированию оборонных программ и остаточному принципу выделения ре​сурсов на нужды социальных отраслей, особенно в последние годы в условиях кризиса государственного социализма и стагна​ции материального производства. Последствия кризиса и сни-
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жения эффективности общественного производства, ведущие к сокращению налоговой базы доходов государства в условиях роста государственных расходов, вызвали кризис государствен​ных финансов — значительный рост дефицита госбюджета и государственного долга СССР.
Роль рыночных отношений в регулировании производства и распределения ресурсов в социальной сфере бывшего СССР была невелика. В бюджетных учреждениях она сводилась к частичной оплате ряда услуг из личных доходов граждан (детские дошкольные учреждения, клубы и дома культуры, музеи, вузы, зубопротезирование в поликлиниках и др.). В организациях, функционирующих на принципах неполного хозрасчета, роль рыночных регуляторов была несколько выше (ЖКХ, парки культуры и отдыха, театрально-зрелищные предприятия, кино​студии, спортивные сооружения, платные поликлиники). Нако​нец, отдельные виды учреждений культуры работали на принци​пах полного хозрасчета (система государственных цирков).
Растущий дефицит государственного бюджета, низкая эф​фективность и качество социальных услуг, значительный объем неудовлетворенного спроса населения на многие услуги, неэф​фективность социалистического соревнования, как экономи​ческого рычага решения задач, потребовали усиления рыночных регуляторов в развитии социальной сферы. Принятая в 1985 г. Государственная программа развития производства товаров на​родного потребления и платных услуг привела к росту их доли в общих доходах учреждений культуры, образования, спорта. Курс на экономическую реформу, принятый руководством страны в 1987 г., перевод государственных предприятий материального производства на полный хозрасчет и самофинансирование, развитие кооперативов и индивидуальной трудовой деятельнос​ти вызвали аналогичные процессы в сфере социальных услуг. Прежде всего это коснулось хозрасчетных организаций, которые были переведены на полный хозрасчет и самофинансирование (цирки, киностудии и кинопрокат, спортивно-зрелищные пред​приятия, хозрасчетные поликлиники) в рамках системы госу-
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дарственного предпринимательства. На рынке социальных услуг появились частный, кооперативный и индивидуальный секторы.
Реформы в бюджетных учреждениях социального комплек​са шли тяжелее, поскольку курс на развитие платных услуг вызвал ряд отрицательных последствий: рост цен на услуги без соответствующего повышения их качества, развитие непро​фильных видов коммерческой деятельности, замещение бес​платных услуг платными, сокращение объема работы ряда уч​реждений при значительном увеличении их доходов. Наиболее ярко эти недостатки выявились в учреждениях культуры. По данным Минкультуры России, за 1985 — 1987 гг. при значитель​ном росте собственных доходов парков культуры и отдыха в России число присутствовавших на массовых мероприятиях в расчете на один парк сократилось на 11,2%, а число участников кружков — на 9,4%. Некоторые из них превратились в конгло​мераты производственных ячеек, выпускающих товары наро​дного потребления, а иногда и производственно-техническую продукцию, оказывающие различные виды бытовых услуг, полу​чающие высокие доходы от аренды своих помещений и площа​дей. При этом на культурно-массовую работу приходилось не более 20 — 30% суммарных расходов парков. Аналогичная картина наблюдалась и в музеях*.
В 1988 г. Правительством СССР были утверждены Основ​ные положения нового хозяйственного механизма в отраслях непроизводственной сферы, положившие начало радикальной экономической реформе в бюджетном секторе социального комплекса. В 1989 г. на их основе были разработаны и приняты новые отраслевые условия хозяйствования бюджетных учрежде​ний в народном образовании, культуре и искусстве, здравоохра​нении и физической культуре. В них была предпринята попытка заменить командно-административные методы государственно​го управления социальным комплексом экономическими. В планировании произошла замена директивных показателей кон-
* См. Якобсон Л.И. Экономические методы управления в социально-бытовой сфере. М., 1991. С.74.
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трольными цифрами, государственным и социально-творчес​ким заказом, экономическими нормативами и лимитами, разви​тием договорных отношений. В.финансировании — это замена сметы с постатейным выделением ресурсов на стабильные нор​мативы финансирования, играющие роль цены услуг или наце​ленные на конечные результаты деятельности учреждений, т.е. попытка перехода от остаточного принципа выделения ресурсов на нормативный подход и противозаторный механизм по их использованию. Экономия ресурсов больше не изымалась в госбюджет, а направлялась в фонды экономического стимулиро​вания учреждений, формируемые также на нормативной основе.
Бюджетным учреждениям разрешалось также оказывать дополнительные платные услуги и выполнять контрактные ра​боты по заказам предприятий на хозрасчетной основе по регу​лируемым и свободным (договорным) ценам.
Значительно расширилась автономия государственных уч​реждений в планировании собственной деятельности, в управле​нии, организации и оплате труда работников, что соответство​вало курсу на повышение эффективности и качества, культуры обслуживания в данной сфере.
Таким образом, в деятельность государственных бюджет​ных учреждений внедрялись принципы смешанной норматив​ной экономики и некоммерческого хозяйствования. Все учреж​дения социальных отраслей, находящиеся на полном или час​тичном бюджетном финансировании, освобождались от всех видов налогообложения.
Однако отсутствие твердой законодательной основы для деятельности социальных учреждений в виде закона о неком​мерческих организациях, отраслевых законов, определяющих статус и условия хозяйствования конкретных типов учреждений в условиях рыночной экономики, а также углубление кризиса в народном хозяйстве и дефицита государственного бюджета не позволили бюджетному сектору социальной сферы своевремен​но адаптироваться к рынку. Ситуация усугубилась распадом СССР и переходом к рынку в России методами шоковой терапии путем либерализации основной массы цен на факторы произ-
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водства, товары и услуги в 1992 г. Высокий уровень инфляции и политика сокращения дефицита госбюджета за счет урезания и замораживания расходов на социальную сферу, правовой вакуум привели в 1992 г. к подрыву ряда принципов нового хозяйствен​ного механизма в его бюджетных учреждениях: возврат от нормативного к сметному финансированию, отмена льгот в налогообложении внебюджетных доходов (налог на прибыль, на добавленную стоимость), усиление разрыва в оплате труда ра​ботников бюджетных учреждений и хозрасчетных, коммерчес​ких предприятий.
Пожарные меры российского правительства и местных властей по повышению оплаты труда и индексации бюджетного финансирования в социальной сфере ведут только к временному ослаблению кризиса в ней. Серьезная стабилизация в данной сфере требует комплекса законодательных, финансовых и орга​низационно-экономических мер, разработки государственных программ выживания и развития социальных отраслей в услови​ях рынка, с учетом богатого зарубежного опыта стран с развитой рыночной экономикой. Реформа хозяйственного механизма в данной сфере должна опираться на изучение теоретических концепции западных экономистов о соотношении роли государ​ства и рынка в регулировании производства и обеспечения смешанно-общественных благ. Они имеют двойственный харак​тер, обладают свойствами как чистого общественного блага, так и благ индивидуального пользования. Поэтому главным прин​ципом их обеспечения является финансирование их производст​ва на смешанной государственно-рыночной основе. Чем ближе они по своим свойствам к чистому общественному благу, тем большую долю расходов должно нести государство, и наоборот. Для благ индивидуального пользования с высокими внешними эффектами, или выгодами перелива, принцип тот же самый: чем выше социальный эффект по отношению к индивидуальной выгоде, тем больше участие государства в субсидировании его производства или потребления. Контроль над производством смешанно-общественных благ со стороны государства может варьироваться от регулирования деятельности частных произво-
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дителей до государственной собственности на факторы произ​водства и государственного обеспечения этими благами. Кон​троль над их потреблением осуществляется в диапазоне от стимулирования более высокого уровня их потребления (низкие цены, ваучеры) до государственного принуждения к потребле​нию квазиобщественных благ (обязательное среднее образова​ние, социальное и медицинское страхование, прививки и дис​пансеризация).
В тех случаях, когда социальные услуги близки к понятию чистого общественного блага или имеют крупные положитель​ные внешние эффекты, или являются единственными монопо​лиями, государство берет на себя производство и финансирова​ние данного вида услуг. Примером чистого общественного блага могут явиться деятельность государственной санитарно-эпиде-миологической службы, общественные программы борьбы с массовыми инфекционными заболеваниями (оспа, чума, холе​ра, полиомиелит и др.). Примером благ индивидуального поль​зования, имеющих крупные внешние эффекты или выгода перелива, является школьное образование, которое является обязательным, бесплатным в развитых странах и осуществляется государством. Естественные монополии представлены деятель​ностью государственных радио- и телекомпаний. Другим вари​антом контроля над деятельностью естественных монополий, используемого в США, является государственное регулирование деятельности частных телерадиокомпаний.
В других случаях, когда услуги социальной сферы являются смешанно-общественными благами, возможны различные ком​бинации их государственного и частного производства и финан​сирования: государственные учреждения с частичной оплатой их услуг гражданами (вузы, музеи, муниципальное жилье, частные поставщики общественных благ) с государственным субсидиро​ванием их производства (частные некоммерческие организации — больницы, кондоминимумы, вузы, театры), частные произ​водители с субсидированием потребителей (ваучеры, жилищные и студенческие кредиты, социальное страхование). Традиции государственного патернализма в Западной Европе определяют

большую величину государственного сектора в социальных от​раслях, производящих смешанно-общественные блага. В США и Японии предпочтение отдается суверенитету потребителя и рыночным методам оказания этих услуг, использованию част​ных поставщиков общественных благ на конткрактной основе с государством, где льготы (налоговые, кредитные и др.) предос​тавляются частным организациям и физическим лицам в обмен на обязательство удовлетворить важнейшие социальные потреб​ности граждан, т.е. на условиях некоммерческого хозяйствова​ния. Американские ученые считают, что государственное регу​лирование в сочетании с налогово-дотационными методами стимулирования частных производителей может давать не мень​ший результат, чем государственная собственность и прямой контроль над производством смешанно-общественных благ. В этих странах более сильны традиции либерализма.
Государственное предпринимательство и хозяйствование в целом считается менее эффективным, чем частное в американ​ской экономической мысли, поскольку оно застраховано от серьезной конкуренции и банкротства, а государственные слу​жащие от увольнения. Однако эта проблема может быть решена не только путем частного некоммерческого хозяйствования, но и развитием конкуренции между государственными и частными секторами в производстве социальных услуг, а также внедрением внутреннего рынка и конкуренции В бюджетную сферу. Такие методы взбадривания, повышения эффективности работы госу​дарственного образования и здравоохранения используют в последние годы в Англии. В школьном образовании — это ^Ъередача родителям ваучеров — бюджетных средств на оплату обучения их детей с использованием принципа свободы выбора школы, что создает конкуренцию между последними за лучшее качество образования. В здравоохранении — это ускоренное развитие частного сектора платных услуг, свободы выбора насе​лением семейного врача, становящегося бюджётодержателем и внутреннего рынка и конкуренции между семейными врачами и госпиталями, часть из которых становится автономными треста-
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ми*. В целом принципы смешанной экономики показывают свою эффективность в социальной сфере, поскольку как госу​дарственный, так и рыночный «монополизм» оказывается неэф​фективным инструментом удовлетворения социально значимых потребностей. Это подтверждает опыт государственного здраво​охранения в Великобритании, бывшем СССР и частного рынка тСДИ"ИйСККХ и страховых услуг в США. При этом более пред​почтительно опираться на государственное производство или обеспечение гарантированного объема важнейших социальных услуг (жилище, образование, здравоохранение, культура и спорт) всем или большинству членов общества (за исключением наибо​лее обеспеченных слоев населения) при бесплатном или льгот-
нпх/f TTT>e™wwTvjijTn»www w.nvr Oronvo тта г-вл^ЛНьГиЙ Ияг-ТйкТЙ iikl= j.jlvki jLii/4U,Wl<uuifi.u*xi. jrwiji. ^luonu nu ^иииОДпЫИ 4aV/lni>lil рш~
нок, как базис удовлетворения важнейших социальных потреб​ностей населения, терпит банкротство в данной сфере, вызывает большие социальные издержки для тех групп людей, которые оказываются «за бортом» рынка (бездомные, неохваченные ме​дицинской помощью, не имеющие базового образования и неграмотные).
Бесплатное предоставление социальных услуг более целесо​образно при низких предельных издержках по обслуживанию дополнительного потребителя и высоком уровне затрат на его исключение из пользования. Например, это могут быть обществен​ные музеи, библиотеки. Кроме того, в случае высоких издержек на обслуживание дополнительного потребителя (школы, прививки) бесплатность услуг обусловлена необходимостью обеспечения со​циальных гарантий в потреблении данных услуг каждым членом общества независимо от уровня доходов его или его семьи.
В случае более высоких издержек на обслуживание дополни​тельного потребителя социальных услуг можно использовать механизм частичной оплаты услуг, установления небольших платежей для пользователей. Это будет обеспечивать сбаланси​рование общественного спроса и предложения на услуги, огра​ничивать избыточный спрос, возникающий в случае бесплатности.
* См. Жильцов Е.Н. Основы формирования хозяйственного механизма в сфере услуг. М.,1991. С.130, 118.
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Это могут быть небольшая входная плата в музей, на выставку, на спортивное сооружение, плата за выписку рецепта у врача общей практики или в поликлинике, частичная оплата медицинскихуслуг при социальном медицинском страховании. Во многих видах соци​ального обслуживания механизм частичной Оплаты может быть эффективен и справедлив, что отвечает свойствам смешанно-общес​твенного блага.
Наконец, в ряде отраслей и видов социальных услуг, имеющих свойства блага индивидуального пользования (легкость исключе​ния, высокие предельные издержки обслуживания дополнительно​го потребителя, невысокая социальная эффективность и значи​мость), частный рынок может служить основным инструментом удовлетворения общественной потребности. Это прежде всего относится к индустрии досуга, шоу-бизнесу, кинематографии, деятельности школ бизнеса. Здесь роль государства определяется необходимостью поддержки свободной конкуренции, свободы твор​чества, защита общества от пропаганды насилия, порнографии и других антисоциальных явлений. Кроме того, государство поддер​живает некоммерческие виды деятельности в данной сфере (неком​мерческий кинематограф и др.). Может существовать и государствен​ное предпринимательство в сфере коммерческих социальныхуслуг для стимулирования конкуренции, но более эффективным считается законодательное и налоге-дотационное регулирование со стороны государства.
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ГЛАВА II
СОЦИАЛЬНАЯ ПОЛИТИКА РОССИИ В ПЕРЕХОДНЫЙ ПЕРИОД
Главной целью социальной политики России является обес​печение каждому трудоспособному гражданину условий, позво​ляющих ему своим трудом и предприимчивостью поддерживать его собственное благосостояние и благосостояние семьи. Соци​альная поддержка со стороны государства должна носить строго адресный характер и быть направлена на незащищенные группы населения.
В кризисной ситуации основную задачу социальной поли​тики мы видим прежде всего в том, чтобы не допустить резкого падения уровня жизни тех категорий населения, которые в наибольшей степени страдают от инфляции. Предпринимаемые в 1992—1993 годах меры носили чисто компенсационный харак​тер, практически не затрагивая интересов населения, лежащих в сфере экономических преобразований. Тем не менее на первом этапе проведения экономической реформы создавались некото​рые предпосылки для предотвращения дальнейшего падения уровня жизни населения.
На этапе вхождения экономики в стадию стабилизации социальная политика должна выполнять не только защитные функции, но и активно воздействовать на ход экономической реформы, стимулируя участие в ней самых широких слоев населения. Особую актуальность в связи с этим приобретают меры по созданию условий для повышения предпринимательс​кой активности граждан, вовлечению их в инвестиционный процесс, что прежде всего предусматривает расширение участия населения в финансировании социальных программ на основе развития ипотечного кредитования жилищного строительства, поощрения деятельности страховых медицинских компаний,

создания негосударственных пенсионных фондов и других фи​нансовых институтов, аккумулирующих сбережения населения. В дальнейшем увеличение затрат населения в финансирова​нии социальной сферы должно сопровождаться структурными изменениями в формировании и использовании семейных бюд​жетов. По мере роста оплаты труда и постепенного ее приближе​ния к полной стоимости в расходах населения должна увеличи​ваться доля денежных средств, используемых на сбережения, и резко возрасти удельный вес расходов на оплату услуг.
п.1. Политика в области доходов, труда и социальной защиты населения
Освобождение цен в 1992 г. привело к существенному снижению уровня жизни.
Ненормальное положение сложилось в области регулирова​ния денежных доходов населения. Наблюдается необоснованная дифференциация заработной платы по отраслям народного хозяйства и регионам, ее рост за счет повышения цен на собственную продукцию при снижении объемов производства и прибыли. Самый высокий уровень заработной платы в 1993 г. сложился в отраслях топливной промышленности — 78 тыс.рублей, в том числе в нефтедобыче — 104 тыс.рублей, газовой промышленности — 128 тыс.рублей, в то время как в целом по промышленности ее размер составляет лишь 40 тыс.рублей. В наименее выгодном положении оказались отрасли конечного производства, выпускающие высокотехнологичное оборудование: приборостроение с уровнем средней заработной платы 21 тыс.рублей, станкостроение и инструментальная про​мышленность — 25 тыс.рублей, полиграфия — 34 тыс.рублей. Среди отраслей материального производства самый низкий размер зарплаты сложился в сельском хозяйстве — 21 тыс.рублей.
«,
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В еще более трудном положении по уровню заработной платы находятся работники бюджетных организаций и учреждений.
В результате сокращается численность занятых в здравоох​ранении, народном образовании, культуре и искусстве, наблю​дается отток высококвалифицированных кадров из научных учреждений, находящихся на бюджетном финансировании.
В сложившейся ситуации мы, несмотря на ограниченные возможности по маневрированию финансовыми ресурсами, намерены принять комплекс мер по совершенствованию систе​мы оплаты труда и регулированию денежных доходов населения.
В рыночном секторе экономики готовятся предложения о применении более эффективных мер по регулированию роста фонда потребления предприятий, а также по переходу к более жесткой системе налогообложения индивидуальных доходов.
Повышение ставок налогообложения высоких и в особен​ности сверхвысоких личных доходов позволит привлечь в бюджет дополнительные средства, которые будут направлены на регулирова​ние зарплаты низкооплачиваемых категорий трудящихся и социаль​ную поддержку малообеспеченных слоев населения.
Мы осознаем объективные трудности, которые связаны со сбо​ром подоходного налога. Пока еще только становится на ноги налоговая инспекция, нет адекватной реакции на ставшей мас​совой практику укрытия доходов от налогообложения. Тем не менее, определенное продвижение по пути наведения элемен​тарного порядка в этой сфере наметилось, и эту линию надо неуклонно проводить.
Политика индексации заработной платы также претерпит существенные изменения.
Совершенно неприемлема практика 100%-й индексации минимальной оплаты труда в полном соответствии с ростом потребительских цен. Это еще более подхлестывает инфляцию, и в конечном счете сводит на нет все прибавки к номинальной заработной плате. Правительство считает целесообразным про​водить индексацию в том случае, если рост цен превышает определенный пороговый уровень.
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При сохранении в бюджетной сфере практики дифферен​циации оплаты труда по Единой тарифной сетке индексирова​ние должно осуществляться на основе регрессивной шкалы: более высокая степень индексации по отношению к низшим разрядам сетки и более умеренная — по отношению к высоким разрядам.
Реальным механизмом влияния на уровень и динамику оплаты труда должно быть усиление роли договорного регулиро​вания оплаты на всех уровнях системы социального партнерства — регион, отрасль, Федерация.
В среднесрочной перспективе проблемы в области оплаты труда предстоит решать с учетом приближения цены рабочей силы к уровню, обеспечивающему расширение платности в сфере здравоохранения, образования, жилищном секторе. Это, естественно, предусматривает в перспективе пересмотр прожи​точного минимума с периодическим увеличением в его составе доли платных услуг.
До 1995 года предлагается сохранить политику, направлен​ную на стабилизацию доходов малоимущих групп населения (с доходами на уровне или ниже минимума оплаты труда) и работников бюджетной сферы.
Известные коррективы будут внесены и в систему пенсион​ного обеспечения.
Необходимо решить задачу повышения социальной обосно​ванности размеров пенсий, исходя из прожиточного минимума нетрудоспособных граждан и соотношений с заработной платой.
В целях ослабления инфляционных процессов следует из​менить подход к индексации пенсий. В этой сфере также необходима определенная регрессивная шкала индексирования. В дальнейшем было бы целесообразно вместо индексирования пенсии ввести постоянно действующий механизм корректиров​ки («осовременивания») заработка и размера пенсии: при резких инфляционных взрывах можно было бы временно вводить единовременные компенсационные выплаты.
В целях расширения возможностей населения по накопле​нию средств в условиях инфляции Правительство должно спо-
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собствовать созданию системы негосударственных пенсионных фондов, а также иных финансовых институтов.
В Российской Федерации завершается формирование еди​ной системы органов Федеральной государственной службы занятости, располагающей в основном необходимой для своей деятельности законодательной и нормативно-методической базой.
В настоящее время утверждены или разрабатываются феде​ральные целевые программы содействия занятости населения Российской Федерации по трудовой реабилитации и трудоус​тройству инвалидов, проблемам занятости молодежи, сохране​ния и развития системы рабочих мест. Определены приоритет​ные направления политики занятости на федеральном и регио​нальном уровнях. Они нижеследующие:
— безусловное обеспечение социальной защиты граждан, временно оказавшихся безработными, в соответствии с положе​ниями действующего законодательства;
— оказание финансовой помощи работодателям, в том числе за счет средств Государственного фонда занятости, на организацию дополнительных рабочих мест и сохранение су​ществующих прежде всего для граждан, особо нуждающихся в социальной защите;
— компенсация издержек работодателям по организации ученических рабочих мест для обучения инвалидов и молодежи, завершившей обучение в школе и не имеющей профессии, на организацию учебных мест для повышения квалификации, пе​реобучения лиц, подлежащих высвобождению в случае предпо​лагаемого массового сокращения;
— формирование территориальной системы по профориен​тации, обучению и переподготовке незанятого населения и высвобождаемых работников, в том числе путем создания спе​циальных центров в структуре органов Федеральной государ​ственной службы занятости;
— введение системы территориальных льгот и преимуществ частным предпринимателям (работодателям), создающим до​полнительные рабочие места и принимающих часть персонала

по направлению органов Федеральной государственной службы занятости;
— формирование в структуре территориальных фондов занятости населения специальных резервных фондов, которые будут использоваться при возникновении чрезвычайных ситуа​ций на региональном рынке труда;
— корректировка принятых региональных программ содей​ствия с учетом процессов, происходящих в экономике, принятие таких программ в тех структурах, где они не утверждены;
— развитие в регионах социального партнерства по вопро​сам обеспечения занятости населения и прежде всего через координационные комитеты содействия занятости населения, на федеральном уровне создания соответствующего Российско​го координационного совета;
— развитие системы общественных работ, сезонной и вре​менной занятости, в том числе с использованием средств терри​ториальной занятости населения;
— введение системы гарантированной занятости работаю​щих при приватизации предприятий, организаций и учрежде​ний, а также при реализации мероприятий по санации предпри​ятий-банкротов.
На федеральном уровне будут разработаны и доведены до территорий документы по определению допустимого уровня безработицы в регионе, и по отнесению регионов к территориям приоритетного развития.
Несмотря на принимаемые меры, в ходе экономических реформ существенно ухудшилось материальное положение со​циально незащищенных слоев населения: многодетных и непол​ных семей, неработающих пенсионеров старших возрастов (особенно в городской местности), инвалидов. При ограничен​ных финансовых ресурсах, выделяемых на оказание помощи объективно нуждающимся в ней гражданам, до сих пор не удалось обеспечить дифференцированного подхода к различным категориям нуждающихся, в должной мере скоординировать деятельность различных министерств и ведомств, общественных
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организаций и благотворительных фондов, участвующих в этой работе.
Кроме минимальных размеров пенсий и оплаты труда не установлены законодательно другие необходимые социальные гарантии — прожиточный минимум, черта бедности и др. Пособия и компенсации в большинстве своем выплачиваются в уравнительном порядке, без учета среднедушевного совокупного дохода семей.
Для радикального улучшения ситуации необходимо, ис​пользуя права законодательной инициативы, ускорить станов​ление правовой базы социальной поддержки населения, скоор​динировать усилия центральных и местных органов власти в этой области, строго следовать принципу адресности в оказании помощи нуждающимся в ней категориям граждан.
Целесообразно на федеральном уровне формировать общие принципы осуществления социальной политики, разработать и финансировать общегосударственные социальные программы, устанавливать минимальные социальные гарантии.
Для местных органов власти социальная политика должна стать приоритетным полем деятельности. На местах для этого потребуется концентрация людей и ресурсов, перестройка рабо​ты органов социальной защиты. Республики в составе Россий​ской Федерации и региональные органы управления с учетом местных условий и возможностей должны разрабатывать и реализовывать собственные социальные программы, повышать минимальные гарантии, установленные на федеральном уровне.
Органы управления на местах определяют статус и уровень малообеспеченности населения, выявляют таких граждан и ока​зывают им конкретную помощь как в денежной, так и в натуральной формах.
Предусматривается четко разграничить виды социальной помощи, связанные с малообеспеченностью, и другие виды помощи и поддержки, которые предоставляются населению (пособие по уходу за ребенком до 1,5 лет, некоторые виды социального обслуживания пенсионеров, инвалидов, детей). Совершенствование системы социальной помощи предусматри-
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вает налаживание действенного механизма, обеспечивающего достаточно высокий уровень компенсации роста цен нуждаю​щимся группам населения. Особое значение при этом имеет защита интересов детей (рост цен на детское питание, товары детского ассортимента, услуги детских садов, летних оздорови​тельных учреждений и др.), пенсионеров и инвалидов.
Будет осуществляться постепенный переход на заявитель-скую форму предоставления помощи малообеспеченным, благодаря чему значительные общественные средства, идущие сейчас на социальную защиту, станут .перераспределяться в пользу дей​ствительно нуждающихся. Вместе с тем в каждом регионе следует выявлять и тех, кто одинок и не может позаботиться о себе.
Предоставление практически всех видов социальной помо​щи будет увязано с материальным положением ее потенциаль​ных получателей. В нынешних условиях предпочтительна увязка с доходами, соответствующими прожиточному минимуму, ниж​ний уровень которого устанавливается решениями федерального правительства, а затем корректируется на местах в зависимости от объективно складывающихся региональных особенностей (природно-климатических, национальных и т.п.) жизни населе​ния.
Сокращение числа социальных выплат, замена их преиму​щественно выплатой пособия по малообеспеченности, предос​тавляемого семье вне зависимости о причин ее бедности, позво​лят сделать более простой и доступной для понимания как процедуру выявления действительно нуждающихся, так и саму систему социальных выплат.
Предусматривается значительно расширить практику рас​пределения продовольствия и предметов первой необходимости и вспомосуществования в натуральной форме на базе имеющей​ся сети учреждений социального обеспечения.
Как на федеральном, так и на территориальном уровнях мероприятия социальной защиты не должны ограничиваться традиционной помощью в денежном натуральном выражении. Проблемы преодоления бедности, социальной адаптации насе-
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ления усиливают значение новых элементов социальной защи​ты, задачи которых в перспективе будут возрастать. К ним относится:
— обеспечение доступности провозглашенных государст​вом социальных гарантий для всех категорий населения, реали​зация права на социальные гарантии, особенно тем, для кого доступ к ним объективно ограничен (например, реализация гарантий на получение образования для детей-инвалидов, гаран​тий права на труд для людей с пониженной конкурентноспособ​ностью на рынке труда и т.д.);
— внедрение активных социальных форм поддержки насе​ления, способствующих реализации возможности семьи самос​тоятельно обеспечивать свое благосостояние (выявление семей, которым требуется такая поддержка, предоставление необходи​мой информации, консультирование, содействие в получении необходимой подготовки для реализации трудовой активности).
Успешное продвижение по всем направлениям требует взаимодействия министерств, ведомств и территорий, широкого использования целевых программ в решении конкретных про​блем, объединения всех имеющихся ресурсов, источников фи​нансирования, усилий государственных и неправительственных структур.
На федеральном и региональном уровнях предусматривает​ся использовать имеющиеся внутренние финансовые резервы с помощью, во-первых, оптимизации отчислений на социальные нужды от фонда оплаты труда и установления постоянного тарифа страховых взносов в Пенсионный фонд; во-вторых, экономии и рационального использования выделяемых средств за счет постепенного изменения условий назначения и выплаты пенсий; в-третьих, активизации участия населения в финанси​ровании социальных программ, развитии негосударственных фондов пенсионного обеспечения и социального страхования.
Необходимо повысить эффективность использования средств, выделяемых за счет государственного бюджета и других источников, что предполагает формирование единого комплек​са первоочередных федеральных и региональных программ по
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социальной защите населения. В целях формирования стабиль​ных гарантированных источников финансирования мероприя​тий социальной защиты населения целесообразно снижение процента поступающих в Пенсионный фонд России отчислений с направлением их целевым назначением в Федеральный и местные бюджеты на мероприятия и программы по социальной защите населения.
Следует способствовать деятельности благотворительных организаций и коммерческих структур посредством введения для них налоговых льгот на основе Закона «О благотворительной деятельности» и привлечения их к финансированию федеральных и региональных программ социальной защиты населения.
п.2. Реформа социальной сферы
На стадии кризисного развития усилия должны быть на​правлены на поддержку и сохранение сложившейся сети объек​тов социально-культурного и бытового назначений, создание предпосылок для оживления в сфере услуг.
Одновременно будет развернута работа по реализации стра​тегической цели реформирования социальной среды на основе разумного сочетания принципов платности и бесплатности. Расширение каналов реализации денежных доходов населения за счет увеличения в них доли платных услуг обеспечит соответ​ствующее сокращение бюджетных средств, выделяемых на эти цели, и создаст дополнительные стимулы для накопления насе​лением денежных сбережений. Это позволит снизить налоговую нагрузку на предприятия в части финансирования расходов на социальную сферу и тем самым увеличить внутрихозяйственное накопление.
Первоочередными мерами по реализации этой цели явля​ются:
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— создание финансовых институтов, аккумулирующих де​нежные средства населения;
— разработка и введение новых механизмов финансирова​ния социальной сферы, обеспечивающих постепенный переход от прямого бюджетного финансирования объектов социально-культурного и бытового назначения к выделению средств непос​редственно населению (в частности, для обеспечения их целевой направленности прорабатывается вопрос об использовании со​циальных ваучеров);
— определение и законодательное оформление гарантиро​ванного объема социальных услуг, предоставляемых населению на бесплатной и льготной основах.
В течение ближайших 4 — 5 лет намечается завершить переход от обезличенного гарантированной государственной системы социального страхования к адресной системе, основан​ной на принципах нуждаемости и личного участия в финанси​ровании социальных услуг.
Здоровье населения является залогом реализации потенци​альных возможностей страны, что определяет его приоритет​ность в государственной политике. К сожалению, негативные тенденции в состоянии здоровья населения пока только усили​ваются. Уровень медицинской помощи, развитие отечественной фармацевтической промышленности, вся система охраны здо​ровья населения не отвечает современным требованиям.
Государство намечает комплекс мер в сфере развития здра​воохранения, среди которых к первоочередным относятся ни​жеследующие:
— закрепление нормативными актами ответственности за​конодательной, исполнительной и судебной власти, работодате​лей за здоровье работников наемного труда, населения;
— обеспечение комплекса законодательных социально-эко​номических и лечебно-профилактических мероприятий по ох​ране и укреплению здоровья матерей и детей;
— улучшение санитарно-гигиенической и экологической ситуации;

— обеспечение необходимыми лекарствами и изделиями медицинского назначения всего населения по доступным ценам.
Реформа здравоохранения основывается на следующих клю​чевых принципах:
— разумная децентрализация управления;
— муниципализация основной производственной базы от​расли;
— свобода информации о состоянии здоровья населения;
— создание рынка медицинских услуг;
— введение многоканальности финансирования в системе охраны здоровья населения;
— отказ от жесткой регламентации деятельности медицин​ских учреждений;
— внедрение социальных и экономических стимулов как для производителей, так и потребителей медицинских услуг;
— финансирование лечебных учреждений в соответствии с объемом и качеством предоставляемых услуг;
— расчет со специалистами внутри лечебного учреждения за объем и качество оказываемой ими медицинской помощи насе​лению;
— обеспечение права свободы выбора гражданами меди​цинского учреждения и лечащего врача;
— государственное финансирование приоритетных науч​ных разработок в области медицины на конкурсной основе.
В процессе коренного преобразования системы бюджетного финансирования здравоохранения предстоит осуществить пере​ход к финансированию в расчете на одного жителя в соответст​вии с нормативом гарантированного объема и качества меди​цинской помощи каждому человеку. Будет разработан и внедрен единый механизм территориальных взаиморасчетов за оказание медицинской помощи, оплаты поставок медицинской техники, лекарства, подготовки кадров.
В период перехода к медицинскому страхованию населения потребуется провести работу по разграничению собственности учреждений здравоохранения и приданию им статуса государ​ственного (федерального, муниципального) или негосударствен​ного учреждения.
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Намечено осуществить перестройку первичной медико-санитарной помощи, прежде всего путем перехода к ее оказанию по принципу семейного врача, врача общей практики.
Для этого предстоит реорганизовать сеть больничных уч​реждений, создать стационары различной интенсивности лече​ния (больницы скорой помощи, для лечения клинических боль​ных, реабилитации, сестринского ухода) и единые территори​ально-медицинские объединения. Для обеспечения гарантий равных условий выбора гражданами медицинского учреждения будут организованы современные диагностические центры, при​званные оказывать консультационные услуги.
Принятие закона «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» коренным образом меняет условия финансирования и деятельности медицинских учреждений. Сложившаяся в настоящее время ситуация характеризуется значительными различиями в возможностях предприятий и территорий формировать собственные страховые фонды. Со​блюдение принципа общественной солидарности, лежащего в основе любой системы социального страхования, требует опре​деленной централизации и частичного перераспределения этих фондов в пользу страхователей с низким уровнем платежей.
В настоящее время принят пакет документов, позволяющих приступить к развертыванию системы обязательного медицин​ского страхования в стране, и определен страховой взнос на обязательное медицинское страхование в размере 3,6% по отно​шению к начисленной оплате труда по всем основаниям. Указом Президента Российской Федерации предусмотрено поэтапное доведение расходов на охрану здоровья в 1994 — 1996 годы до 10% национального дохода. В этой связи необходимо предусмотреть увеличение страхового тарифа взноса на обязательное медицин​ское страхование до 10 — 12 процентов.
Вместе с тем, требуется определенный переходный этап (1994 — 1995 гг.) для развития инфраструктуры страхования и отработки взаимоотношений всех субъектов, участвующих в государственном социальном медицинском страховании. В этот период государство будет осуществлять защиту интересов насе-
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ления в получении им гарантированного объема медицинской помощи, так как на начальных этапах обязательное медицинс​кое страхование не решит всех проблем отрасли.
В настоящее время почти на половине территорий не созданы территориальные фонды обязательного страхования, отсутствует сеть страховых компаний. Пока основные составля​ющие конкурентной системы здравоохранения не отработаны. Поэтому на период 1994 — 1995 гг. намечено придать Закону о медицинском страховании разрешительный характер по усмот​рению регионов с консолидацией в бюджетной системе внебюд​жетных фондов обязательного медицинского страхования.
Современное состояние системы образования Российской Федерации характеризуется довольно устойчивыми негативны​ми процессами. В связи с острым дефицитом финансовых ресурсов происходит старение ее материально-технической базы, сокращение численности обучающихся. «Сужение» сферы обра​зования вызвано в первую очередь острым дефицитом финансо​вых ресурсов.
Одним из тревожных моментов является также падение престижа педагогической профессии. Это во многом связано с тем, что несмотря на введение Единой тарифной системы, педагоги и профессорско-преподавательский персонал вузов по-прежнему остаются одной из самых низкооплачиваемых категорий работников.
Сложным остается вопрос книгоиздательства, в первую очередь обеспечения системы образования необходимым коли​чеством новых учебников и методических пособий.
Негативное влияние оказывает отсутствие законодательной базы, регулирующей смену форм собственности в отрасли.
В сложившейся ситуации необходимо сосредоточить уси​лия на осуществление следующих мер:
— не допустить спада уровня государственного финансиро​вания, достигнутого в последние годы, с учетом инфляции. В кратчайшие сроки следует решить вопрос о выделении средств на повышение заработной платы и выплату отпускных работни​кам образовательных учреждений. Предоставить образователь-
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ным учреждениям права получения льготного (беспроцентного) кредита в банке в случае задержки финансирования с обязатель​ным погашением его Минфином в установленные сроки. В дальнейшем обеспечить гарантированное выделение средств на развитие образования в размере не менее 10% от национального дохода, как это предусмотрено Законом Российской Федерации «Об образовании»:
— освободить образовательные учреждения от уплаты всех видов налогов и пошлин.Установить налоговые льготы инвесто​рам и спонсорам образования, а также налоговые и иные льготы производителям продукции, используемой для нужд образования;
— обеспечить равенство возможностей для развития обра​зовательным учреждениям федеральной и территориальной под​чиненности.
По мере создания материальных и правовых предпосылок будет активно развиваться система социальных ваучеров. Ис​пользование ваучеров позволит сохранить за государством при​оритет в финансировании системы образования, повысить эф​фективность использования ресурсов в этой области, в первую очередь за счет их персонификации, сформировать новое эконо​мическое мышление у населения. Ваучеры должны найти приме​нение в дошкольном и общем образовании, дополнительном образовании детей, профессиональном образовании.
В условиях переживаемого страной кризиса все больше обостряются проблемы в сфере культуры. При этом продолжа​ется процесс интенсивной утраты культурного наследия, разру​шения историко-культурных и природных памятников, тради​ционных форм культуры, сокращается сеть учреждений культу​ры. Объем услуг, ранее оказываемых учреждениями культуры бесплатно, сокращается. Усиливается оторванность широких слоев населения от накопленного культурного потенциала.
Правительством рассмотрена и в основном одобрена Госу​дарственная Федеральная Программа сохранения и развития культуры и искусства.
В качестве приоритетных направлений, обеспечиваемых бюджетным финансированием, рассматривается:
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— сохранение, реставрация и использование памятников истории и культуры, уникальных историко-культурных и при​родных территорий, музейных и библиотечных фондов;
— организация системы безопасности ценностей культуры, включающей комплекс нормативно-правовых, организацион​ных и технических мер;
— функционирование федеральных организаций культуры, государственная поддержка отечественного кинопроизводства;
— возрождение и развитие народных художественных про​мыслов и ремесел;
— поддержка молодых дарований и культурных инноваций;
— выпуск учебной литературы, книг для детей, справочных и энциклопедических изданий, книг для библиотек;
— развитие производства наукоемкого и технически слож​ного оборудования для организаций культуры, издательского дела и полиграфической промышленности.
Правительство приняло постановление «Об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федера​ции». В нем предусмотрены освобождение организаций и пред​приятий культуры, отнесенных к особо ценным объектам, от уплат импортной таможенной пошлины при покупке материа​лов и оборудования; льготы по валютной выручке; финансиро​вание этих объектов отдельной строкой в бюджете Российской Федерации; дополнительное финансирование оплаты труда ра​ботников.
Вместе с тем система всеобъемлющего прямого бюджетного финансирования сферы культуры оказалась несостоятельна в условиях перехода к рынку. В связи с этим основным направле​нием реформирования является принятие мер по расширению источников финансирования сферы культуры, использованию новых форм и способов распределения ресурсов.
В действующем налоговом законодательстве организации культуры получили ряд льгот. Предполагается и в дальнейшем развивать систему косвенного финансирования культуры через расширение для организаций культуры системы льгот по нало​гам и другим платежам, в том числе по оплате коммунальных
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услуг, распространение на организации культуры мер по разви​тию и поддержке малого предпринимательства.
Дополнительные источники финансирования организаций культуры связаны с развитием благотворительности и спонсорства.
С этой целью необходимо:
— увеличить суммы необлагаемого налогом дохода банков и страховых организаций, прибыли предприятий, направляемых на благотворительные цели;
— включить часть прибыли, направляемой на цели нового строительства и реконструкции объектов культуры, в зачет налога на прибыль для всех субъектов хозяйственной деятель​ности.
Для обеспечения адресованности налоговых поступлений и повышения заинтересованности организаций культуры в рас​ширении деятельности целесообразно направлять в федераль​ный и региональные фонды развития культуры из соответству​ющих бюджетов налоги, сборы и другие платежи; связанные с деятельностью в сфере культуры или использованием ее субъектов.
Особое внимание должно быть уделено возможности разви​тия коммерческой деятельности организаций культуры, совер​шенствованию правил их лицензирования.
Пополнить бюджет организаций культуры могут доходы от сопутствующих видов деятельности (продажа информационных ресурсов, реклама, сувениры и т.п.), развития взаимодействия со смежными сферами деятельности — образование, церковь (в области совместного использования зданий и помещений) и прибыльных производств — средства массовой информации, туризма и т.п.
Важнейшим направлением деятельности государства в об​ласти развития культуры явится создание целостной системы государственного протекционизма для защиты внутреннего рынка и отечественных производителей (поддержка деятелей культуры, охрана культурных ценностей и культурного наследия, развитие ресурсного потенциала, обеспечивающего создание и распрос​транение ценностей культуры), предусматривающего в том чис​ле повышение таможенного тарифа при ввозе в Российскую
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Федерацию печатной, кино-, видеопродукции, не представляю​щей художественной ценности.
Острота жилищной проблемы и актуальность ее решения вызваны наличием следующих факторов:
— уровень обеспеченности жильем населения России (16,5 кв. м. общей площади на человека) не только в пять раз ниже, чек в США, но и значительно ниже, чем в европейских странах -бывших членах СЭВ (Польша — 17,1; Болгария — 19,6; Чехос​ловакия — 21,5). В то же время на одного жителя США прихо​дится в среднем более двух комнат, у нас — менее одной. Две трети семей США проживают в собственных домах, в России — 26%;
— 9 млн. семей (17%) проживают в условиях, когда на одного человека приходится менее 7 кв.м (в то время как даже действующим законодательством установлены нормы не ниже 12 кв.м жилой площади);
— 3,5 млн. семей (7%) проживают в коммунальных квартирах;
— 5 млн. семей (6%) проживают в общежитиях и других помещениях, вагончиках, балках, бараках, времянках и др.;
— износ жилого фонда превышает 40%, а концу столетия он может достичь 60%, т.е. приблизительно к черте ветхости;
— 20 — 25% всего жилищного фонда исчерпали норматив​ные сроки эксплуатации. При этом идет резкое сокращение объемов жилищного строительства, почти вдвое в 1992 г. против 1987 г. — с учетом сотен тысяч не имеющих жилья офицеров, выводимых из стран дальнего и ближнего зарубежья; беженцев и вынужденных переселенцев из государств СНГ; семей, требу​ющих переселения из районов экологического бедствия, а также граждан, выезжающих после многолетней работы из районов Крайнего Севера, не только не снизило остроту жилищной проблемы, но и превратило ее в один из главных источников социальной напряженности в обществе.
Приоритетность развития жилищного комплекса обуслов​лена целым рядом обстоятельств. Главным из них является то, что результативность решения жилищной проблемы во многом предопределяет конечный успех реформирования в других сек-
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торах экономики, так как именно здесь проявляются экономи​ческие интересы практически всех социальных слоев населения. Кроме того, жилищное строительство может выступить своеоб​разным «локомотивом» подъема экономики, поскольку активи​зация инвестиционной деятельности в жилищном комплексе естественным образом повлечет за собой экономический рост во многих других, прямо или косвенно связанных с ним сферах деятельности. Прежде всего это строительная индустрия, а также энергетика, металлургия, лесная и деревообрабатывающая про​мышленность, производство многих видов продукции химичес​кой промышленности. Все это будет способствовать также и созданию новых рабочих мест для лиц, высвобождаемых из армии и других сфер деятельности.
Необходимо воплотить в жизнь нижеследующие основные принципы новой жилищной политики России:
— создание жилищной системы, при которой большинство проживающих будет способно оплачивать полную стоимость своего жилища по рыночным ценам, в то время как помощь государства будет направлена только низкодоходным группам населения. Для определения уровня жилищных условий, предос​тавления жилья, выделения компенсаций (субсидий) по оплате жилья вводится понятие социальной нормы площади жилья, устанавливаемой органами местного самоуправления в соответ​ствии с Законом Российской Федерации «Об основах федераль​ной жилищной политики»;
— обеспечение приемлемого соотношения стоимости жилья и доходов населения. Средняя стоимость строительства и приоб​ретения жилья будет ориентирована на 10 — 12-летний годовой средний доход семей, что позволит им оплатить собственное жилье в рассрочку;
— совершенствование системы финансирования строитель​ства и эксплуатации жилья, внесение изменений и дополнений в систему налогового законодательства, нацеленного на стиму​лирование развития всех видов экономически эффективного жилищного строительства, создание условий по привлечению внебюджетных источников финансирования в жилищную сфе-
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ру; формирование механизма ипотечного (залогового) кредито​вания, использование для жилищного строительства средств от приватизации и предпринимательской деятельности;
— развитие всех разновидностей купли-продажи жилья, а также разновидностей аренды жилья как основы создания обще​федерального рынка недвижимости в жилищной сфере, обеспе​чивающего свободную миграцию населения к местам привлече​ния капитала и приложения труда;
— законодательное установление полноценной частной со​бственности на недвижимость в жилищной сфере, в том числе на землю для частного жилищного строительства;
— развитие конкуренции в сфере жилищного строительства и эксплуатации жилищного фонда, стимулирование участия в этом негосударственных предприятий и организаций;
— предоставление всем гражданам возможности беспрепят​ственной реализации права на приватизацию занимаемых ими жилых помещений государственного и муниципального жилищ​ного фонда при упрощенных правилах оформления передачи жилья в собственность.
Органами федерального управления Российской Федера​ции создан ряд необходимых предпосылок для реализации новой жилищной политики. Они таковы:
— предложен механизм решения вопросов частной со​бственности на земельные участки для жилищного строительст​ва, бесплатной приватизации квартир в домах государственного и муниципального жилищного фонда;
— определены формы реализации права на жилище: найм, аренда, строительство и приобретение за счет собственных средств;
— установлены дополнительные налоговые льготы для граж​дан и предприятий, направляющих средства на жилищное стро​ительство, по налогу на добавленную стоимость, налогу на прибыль и подоходному налогу, определены меры государствен​ной поддержки для завершения строительства индивидуальных жилых домов и домов ЖСК, стоимость сооружения которых резко возросла в связи с либерализацией цен.
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Для того, чтобы обеспечить переход к рыночной жилищной системе, при которой семьи вольны выбирать для себя место проживания, новая жилищная политика должна быть увязана с состоянием существующего жилищного фонда и с новой ситу​ацией в инвестиционном комплексе. В ходе реформ основное внимание необходимо уделять следующим первоочередным во​просам.
Во-первых, надлежит немедленно приступить к перестрой​ке системы финансирования действующего жилищного фонда. Государство не ставит в ближайшее время задачи полной либе​рализации квартирной платы и коммунальных платежей. Тем не менее, для того чтобы обеспечить финансовое равновесие для производителей и потребителей жилищно-коммунальных услуг, необходимо существенно изменить механизм дотаций на эк​сплуатацию жилищного фонда. Реформа в области квартирной платы и установление различных цен для собственников и арендаторов жилья будут стимулировать приватизацию. Допол​нительные финансовые ресурсы, полученные от изменения та​рифов в ЖКХ, можно было бы использовать для улучшения функционирования жилищно-коммунального хозяйства.
Во-вторых, следует провести четкое различие между финан​сированием нового и субсидированием уже построенного жилья. Субсидии семьям с более низким доходом должны использо​ваться для того, чтобы обеспечить минимальный уровень соци​альных гарантий государства. Эти средства должны поступать из федерального бюджета, в то время как повышение социальных гарантий в регионах должны финансироваться за счет местных источников. В сфере нового жилищного строительства наиболее важным элементом, необходимым для успеха жилищной рефор​мы и мобилизации сбережений, является создание банковской системы финансирования жилья. Первым шагом должна явить​ся разработка обоснованных с финансовой точки зрения залого​вых инструментов для финансирования строительства нового жилья.
В-третьих, важнейшим вопросом является развитие конку​ренции в жилищном строительстве. Следует отказаться от концеп-
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ции «один клиент, один проектировщик, один строитель» в пользу основанной на спросе конкуренции. С монополией в сфере жилищного строительства должно быть покончено незамедли​тельно. Первоочередное значение здесь имеет стимулирование развития широкой сети небольших строительных организаций.
В-четвертых, реформа жилищной системы и конкуренции между строительными предприятиями должны принципиально изменить тип строящихся домов. Крупнопанельные сборные дома постепенно будут заменяться более эффективными и удоб​ными многоквартирными домами или домами для отдельных семей. Это в свою очередь повлечет за собой изменения в системе городского землепользования.
В целях обеспечения действенности реализации новой жи​лищной политики должны быть внесены изменения в действу​ющую нормативно-методическую базу. В рамках первоочеред​ного пакета документов по жилищной реформе предстоит раз​работать:
— порядок долгосрочного кредитования жилищного строи​тельства и приобретения жилья;
— мероприятия по развитию ипотечной системы кредито​вания жилищного строительства;
— меры по развитию внебюджетной системы инвестирова​
ния жилищной сферы;
»
— нормативные акты:
а) о государственных жилищных субсидиях (пособиях) и изменении системы оплаты жилых помещений;
б) о порядке формирования и использования фонда разви​тия жилищного строительства;
в) о создании органов управления системой ипотечного кредитования жилищной сферы в общегосударственном и реги​ональном масштабах;
г) положение о введении индексируемых ипотечных систем кредитования строительства или приобретения жилья;
д) о примерном порядке и условиях выплаты дотаций очередникам, желающим строить либо приобретать собственное
жилье.
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Нужны соответствующие изменения и дополнения в дей​ствующее законодательство о собственности, приватизации жилья, гражданском кодексе Российской Федерации, банках и банковской деятельности и налоговой системе.
Решение жилищной проблемы нельзя считать задачей толь​ко федеральных органов власти. В значительно большей степени это должно стать приоритетом для региональных администра​ций. Здесь открывается простор для поиска решений, основыва​ющихся на местных условиях.
При этом государство будет оказывать поддержку предло​жениям по реформированию и улучшению сложившейся ситу​ации, основанным на большей самостоятельности территори​альных органов власти.
п.3. Региональная социальная политика
Главный принцип концепции региональной политики — сочетание объективно-необходимой регионализации экономи​ческой реформы и пространственной реинтеграции российской экономики, создание системы экономического федерализма.
Регионализация реформы в целом включает и учет специ​фики регионов в осуществлении общероссийской социальной политики, перенос ряда направлений реформы в основном на региональный уровень, особенно в социальной сфере, децентра​лизацию процессов управления реформой в социальной сфере, необходимость разработки специальных программ проведения реформ в социальной сфере в регионах с особо отличающимися условиями.
Приоритетными социальными задачами государственного регулирования регионального развития являются:
— обеспечение минимальных условий и качества жизни населения всех регионов, поддержка наиболее отстающих из них;
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— возрождение деревни и малых городов в сельских районах с привлечением отечественных и иностранных предпринима​тельских структур;
— снижение до приемлемого уровня безработицы в крупных центрах и индустриальных районах;
— упорядочение миграции населения, расселение беженцев и демобилизуемых военнослужащих, создание экономических льгот для включения их в хозяйственную жизнь;
— содействие развитию крупных рекреационных зон, учи​тывая потерю Россией многих традиционных зон отдыха.
Основными формами прямого'участия государства в регу​лировании регинального социального развития станут государ​ственные региональные социальные программы, финансируе​мые на долевых началах за счет федерального бюджета. Необхо​димо также ускорить работу по формированию федерального фонда регионального развития с учетом потребностей социаль​ной сферы. Основным источником формирования этого фонда в перспективе должна стать территориальная рента. Возрастаю​щую роль в финансировании социального развития отстающих и проблемных регионов должен играть фонд субвенций.
Основная тяжесть реализации социальной политики пере​носится на региональный уровень. Здесь должны обеспечиваться дополнительные к федеральным гарантиям населения в сфере доходов и потребления. Среди наиболее сложных проб-лем,которым должно быть уделено первостепенное внимание, — растущая безработица и меры по созданию новых рабочих мест, сохранение учреждений социальной инфраструктуры, гарантии определенного уровня потребления многодетным семьям, под​держание и развитие системы социального обслуживания пре​старелых и инвалидов.
Структурная и временная безработица является неизбеж​ным спутником любой экономической реформы, однако соци​альные издержки в ряде регионов Российской Федерации грозят перерасти в социальную катастрофу.
Наиболее напряженный станет в ближайшее время ситуа​ция на рынке труда в Центральном и Уральском регионах, а
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также в отдельных частях Волго-Вятского, Западно-Сибирского и Восточно-Сибирского экономических районов. Возможны два пути — либо искусственное сдерживание банкротства неэф​фективных предприятий (что в конечном счете существенно замедляет выход экономики из кризиса), либо создание условий для минимизации социальных издержек массовых высвобожде​ний. Второй путь представляется более приемлимым.
Тактика борьбы с избыточной безработицей в регионах должна включать целый комплекс мероприятий: увеличение расходов из федерального бюджета на выплату пособий безра​ботным, расширение программ переобучения работников в рамках службы занятости; формирование рынка жилья, как условия перемещения рабочей силы из региона с высоким уровнем безработицы; стимулирование притока инвестиций (в том числе иностранных) в регионы с высоким уровнем безрабо​тицы; временное перераспределение государственных заказов в регионы с высоким уровнем безработицы. По крайней мере часть федеральных расходов следует осуществлять на возмездной основе — в виде займов федерального правительства админис​трациям территорий, конкретным предприятиям и организациям. Сложные проблемы ставит обострившаяся проблема мигра​ции населения.
Характерной особенностью внутрироссийской миграции за последние 3 — 4 года является нарастающий отток городского населения в сельскую местность. Эта тенденция, по-видимому, сохранится в обозримой преспективе, и к 2000 году доля город​ского населения может снизиться с 74 до 70 — 71%. Наиболее быстро сокращается население промышленных центров, где градообразующую основу составляют одно — два предприятия. Увеличивается отток населения в связи со свертыванием строительства, ухудшением материальных условий, а также воз​вращением украинского и белорусского населения в свои госу​дарства. Приток населения идет, в основном, в районы Северно​го Кавказа, Центра, Центрально-Черноземного района, По​волжья. Годовой отток из восточных районов в европейскую часть составляет 300 — 500 тысяч человек в год. Если в прошлом
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в миграционным потоке преобладала трудовая миграция, то за последние годы этот процесс носит вялый характер; население возвращается на прежние места проживания, используя в основ​ном родственные и деловые связи.
В ближайшее время проблему внутренней миграции обост​рит неравномерный рост безработицы. С другой стороны, под воздействием новой селективной политики в регионах, специа​лизирующихся на добыче топливно-энергетических ресурсов, снова будет ощущаться нехватка рабочей силы.
Активная политика регулирования внутренней трудовой миграции предусматривает разработку федеральными и регио​нальными органами управления организационных, финансовых и других мероприятий, способствующих смягчению болезнен​ного перемещения населения, с увязкой его собственных инте​ресов с общегосударственными и региональными. Инструмента​ми такой политики выступают субвенции из федерального и регионального бюджетов для формирования рынка жилья, со​здания социальной инфраструктуры, выделения льготных кре​дитов на обустройство, предоставление налоговых, имуществен​ных и неимущественных льгот. Необходимы также решения, содействующие формированию общероссийского рынка труда и системы службы занятости, подготовки и распределения кадров.
Активная политика требует, разумеется, больших текущих и особенно единовременных затрат, однако она способна дать значительный стратегический выигрыш. Пассивная политика предполагает минимальное вмешательство государства в регули​рование трудовой миграции, что дает некоторый тактический выигрыш за счет разгрузки бюджета от дополнительных расхо​дов, но чревато отрицательными социальными последствиями.
На конец 1993 года службой миграции на территории Российской Федерации было зарегистрировано более 300 тысяч вынужденных переселенцев из бывших республик Советского Союза. Прибытие рабочей силы в ряде районов представляется крайне нежелательным. В первую очередь для регионов Урала и Поволжья. Поэтому финансируемые из федерального бюджета программы размещения переселенцев предусматривают их на-
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правление прежде всего в сельскую местность Центрального и Центрально-Черноземного районов.
Отдельной проблемой является нефиксируемое миграцион​ными службами Российской Федерации переселение из ближне​го зарубежья. Отсутствие настоящей государственной границы и гражданства Российской Федерации приводит к миграции на российскую территорию значительных групп лиц титульной национальности из ближнего зарубежья, в первую очередь на территорию юга России и в города Москву и Санкт-Петербург. Россия, признавая свою ответственность за судьбы русскоязыч​ного населения ближнего зарубежья, не может поощрять прибы​тие на ее территорию лиц коренных национальностей новых государств, тем более финансировать из федерального бюджета их размещение.
Неравномерность процесса развития и автономизации ре​гионов выдвигает принципиально новую проблему необходи​мости адаптации общей системы мер по социальной поддержке населения применительно к местным условиям.
Социальная политика на региональном уровне должна строиться в зависимости от демографической и социально-экономической ситуации, сложившейся на конкретной терри​тории. Можно выделить пять основных «социальных типов» регионов.
1. Регионы «социального бедствия». К этим регионам относят​ся районы, пострадавшие в результате промышленных и экологи​ческих катастроф, стихийных бедствий, межнациональных кон​фликтов и других чрезвычайных ситуаций.
Все вопросы, связанные с социальной поддержкой населе​ния, проживающего на территориях, которые можно отнести к регионам «социального бедствия», необходимо решить в инди​видуальном порядке, преимущественно за счет предоставления централизованного финансирования. При этом следовало бы разработать объективные критерии, позволяющие придавать региону подобный статус.
2. Регионы «экологического кризиса». К ним относятся терри​тории чрезвычайной экологической ситуации, где в результате
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хозяйственной или иной деятельности происходят устойчивые отрицательные изменения в окружающей природной среде, угрожающие здоровью населения. В этих зонах следует прекра​щать деятельность, отрицательно влияющую на окружающую природную среду, приостанавливать работу предприятий, уч​реждений, организаций, цехов, агрегатов и оборудования, ока​зывающих неблагополучное влияние на здоровье человека.
Зонами экологического бедствия, также относящимися к этому типу регионов, являются территории, на которых про​изошли глубокие необратимые изменения окружающей природной среды, повлекшие за собой существенное ухудшение здоровья насе​ления. В зоне экологического бедствия необходимо прекращать деятельность хозяйственных объектов, кроме связанных с обслужи​ванием проживающего на территории зоны населения.
Финансирование мероприятий по оздоровлению зон чрезвычай​ной экологической ситуации и экологического бедствия, в том числе и связанных с этим социальных программ, производится в первую очередь за счет средств непосредственных виновников деградации природной среды, аварий или катастроф (минис​терств и ведомств, предприятий, учреждений, организаций), а также за счет целевых бюджетных ассигнований.
3. Регионы «застойной бедности». Для этих регионов, к числу которых можно отнести, например, большинство малых и средних городов, сел и деревень Российского Нечерноземья, характерен прежде всего слабый экономический потенциал: относительно низкий жизненный уровень большинства населения и деформи​рованная половозростная и квалификационная структура; осо​бый тип расселения, связанный с наличием множества неболь​ших поселений, практически лишенных социальной инфрастук-туры, и обусловленный этим значительный отток наиболее активной части жителей в другие территории.
Для регионов «застойной бедности» наиболее актуальным является поиск финансовых и материальных ресурсов для реали​зации социальных мероприятий.
В качестве возможных путей пополнения местного бюджета могут рассматриваться привлечения как производственных, так
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и личных инвестиций граждан. Для этого необходимо предоста​вить местным органам право свободной продажи земли гражда​нам России в частное пользование или ее сдача в/Долгосрочную аренду с возможностью преимущественного выкупа земли в последующем с целью развития фермерства, садово-огородных и дачных хозяйств, коттеджного строительства и т.д.
Для этих территорий целесообразно разработать специаль​ные программы развития производственных сил с акцентом на создание мелких предприятий по переработке местных ресур​сов, сборочных предприятий, работающих по заказам крупных (головных) фирм.
4. Регионы «социальной напряженности». Для регионов «со​циальной напряженности», к числу которых относятся крупные города с большой долей занятых в оборонных отраслях промыш​ленности, в сфере управления, науки, а также некоторые терри​тории, ориентированные преимущественно на развитие сырье-добывающих отраслей промышленности, в силу особенностей прежней системы бюджетного финансирования всегда им был присущ достаточно высокий жизненный стандарт. В настоящее время для многих из них характерно стремительное обнищание населения, массовое закрытие предприятий, безработица и, как следствие этого, отток квалифицированных кадров, что не может быть остановлено усилиями лишь местных органов влас​ти. Вместе с тем, эти регионы, как правило, сохраняют достаточ​но высокий потенциал, позволяющий им самостоятельно стаби​лизировать обстановку.
Поэтому в сложившейся ситуации необходимы совместные действия центральных и местных органов по перепрофилирова​нию предприятий, приспособлению их к требованиям рынка, ускоренному развитию социальной инфраструктуры и сохране​нию занятости работников.
5. Регионы «социального стандарта». Для территорий, кото​рые могут быть отнесены к регионам «социального стандарта», характерно отсутствие острых социальных противоречий и от​носительно высокий жизненный уровень, которые позволяют жителям этих регионов безболезненно пережить сложный про-
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цесс структурной перестройки экономики и финансовой стаби​лизации.        \
Это не ознХчает, что в регионах данного типа отсутствуют социальные проблемы, присущие для всей страны, однако число малообеспеченных траждан и степень их нуждаемости не так велики, как в других районах. Центральные органы могут огра​ничить здесь свое участие в реализации социальной политики целевыми общефедеральными программами, разработанными для социальной поддержки всего населения страны.
ГЛАВА III
ВЗАИМОСВЯЗЬ СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЫ
С СИСТЕМОЙ СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЫ
НАСЕЛЕНИЯ
п.1. Роль социальной сферы в системе социальной защиты населения
Переход от централизованной плановой экономики к ры​ночной предполагает не возврат к временам дикого капитализма и либерального рынка, а формирование современного цивили​зованного рынка с развитой системой социальной защиты граждан. Чистая рыночная экономика, являясь наиболее эф​фективным инструментом распределения ограниченных ресур​сов общества, в то же время вызывает такие внешние эффекты, как безработица, инфляция, малообеспеченность и нищета со​циально незащищенных категорий населения (дети, пенсионе​ры, инвалиды, безработные, студенты), значительная диффе-
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ренциация доходов граждан, ведущая к усилению/социальной напряженности в обществе. Поэтому государство в развитой рыночной экономике должно компенсировать указанные отри​цательные последствия рынка, страховать своих граждан в труд​ных объективных ситуациях, в особенности7тех, кто не может собственным трудом, инициативой и предприимчивостью за​щитить себя от негативных последствий рыночной конъюктуры. Это прежде всего нетрудоспособные члены общества, временно не работающие по объективным причинам (безработные мате​ри, имеющие малолетних детей, учащиеся), а также работники бюджетных учреждений и организаций государственные служа​щие с фиксированными доходами.
В любой стране с развитой рыночной экономикой государ​ство в той или иной мере осуществляет функцию социальной защиты и поддержки указанных категорий населения. Уровень и широта этой поддержки определяется как уровнем экономи​ческого развития страны, эффективностью экономики, так и традициями либерализма или патернализма в конкретной стра​не, политическими концепциями правящей партии, стоящей у власти в данное время. Крайние позиции в области социальной защиты связаны, с одной стороны, с осуществлением социаль​ных гарантий в определенных сферах всему населению (жилище, образование, здравоохранение, безработица), с другой стороны, социальной поддержкой только нетрудоспособных членов об​щества и наименее обеспеченных. Промежуточным вариантом является социальная защита основной массы населения, за исключением наиболее обеспеченных слоев общества. В качес​тве примера трех вариантов концепций социальной защиты населения можно привести организацию здравоохранения в развитых странах Запада. В странах, где существует государ​ственное бесплатное здравоохранение (Англия) или государ​ственное медицинское страхование (Швеция), все население имеет определенный уровень социальных гарантий в области медицинского обслуживания. В странах с организацией здраво​охранения на частнорыночной основе (США), государственные гарантии в сфере медицинского обслуживания имеют только

пенсионеру, малообеспеченные, военнослужащие и некоторые другие категории граждан. Промежуточный вариант наблюдает​ся в ряде странчс организацией здравоохранения на принципах социального страхования, где большинство населения охвачено обязательным медицинским страхованием, за исключением высокообеспеченны?с слоев (ФРГ, Голландия).
В других отраслях социальных услуг, например, в среднем образовании в основной массе развитых стран действует принцип всеобщей доступности на бесплатной основе государтсвенных школ, т.е. социальной гарантии общего образования для всех детей соответствующего возраста. Кроме того, существует сеть частных школ, где обучение осуществляется за плату, вносимую родителя​ми.
Таким образом, система социальной защиты населения может быть построена на принципах государственной поддерж​ки нетрудоспособных и малообеспеченных граждан, основной массы населения, за исключением лиц с высоким достатком, или на принципе всеобщности социальных гарантий. Первая модель является наиболее дешевой для государства, поскольку основная масса населения удовлетворяет соответствующую со​циальную потребность на рыночной основе за счет личных доходов или фондов предприятий (предпринимателей). Однако, как показывает практика, в таких случаях существуют значи​тельные слои населения, потребности которых оказываются неудовлетворенными ни на рыночной основе, ни за счет государ​ственных гарантий и программ. Примером тому является США, где миллионы людей не имеют жилья и не охвачены системати​ческим медицинским обслуживанием. Вторая модель сочетает в себе высокий уровень социальных гарантий с рациональным расходованием государственных ресурсов. Однако она требует решения проблемы установления уровней доходов, на которые социальные гарантии не распространяются. Всеобщность обес​печения определенного уровня социальных услуг отражает наи​более высокую степень государственных гарантий, однако тре​бует наиболее высоких общественных ресурсов.
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6 К-17
При переходе России к рыночной экономике/в условиях высокого дефицита государственного бюджета первая модель пред​ставляется наиболее подходящей, поскольку значительно экономит государственные ресурсы. Однако необходимо/учитывать тради​ции предшествующего более чем полувекового развития сферы социальных услуг с бесплатным обеспечением жильем, образо​ванием, медицинским обслуживанием, услугами культуры, фи​зической культуры и спорта основной 'массы населения, что сформировало определенный стереотип завоеваний социализма у трудящихся. Отказ от достигнутого уровня социальных гаран​тий, как показывает практика развитых стран, вызывает резкий протест населения и может похоронить рыночные реформы в нашей стране. Если мы хотим построить общество, которое обеспечит более высокий уровень жизни каждому на основе эффективной рыночной экономики, мы не должны отказывать​ся от достигнутых социальных гарантий в важнейших сферах социальной политики — образования, обеспечения жильем, пенсионного обеспечения. В противном случае мы будем стро​ить общество для избранных с более низким уровнем социаль​ных гарантий и социальной защищенности для большинства населения, чем при государственном социализме. А поэтому принцип прехода к рынку путем шоковой терапии в условиях либерализации цен неприемлим в сфере важнейших социальных услуг, когда высокие цены в условиях ничтожной компенсации делают недоступным для большинства населения важнейшие жизненные блага, такие, например, как жилье. При формирова​нии рынка жилья необходимо сохранить для малообеспеченных бесплатное предоставление муниципальных квартир на услови​ях найма, регулируемый рынок кооперативного жилья с частич​ным покрытием стоимости строительства из госбюджета и оплатой из личных средств граждан на условиях долгосрочного кредита для удовлетворения потребностей в нормальных жи​лищных условиях большинства населения. Свободный рынок жилья должен расширяться по мере роста высокообеспеченных слоев населения и рентабельности предприятий. Практика бюджет​ной компенсации роста стоимости услуг детских дошкольных уч-
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рождений в условиях либерализации цен в 1992 г. подтверждает необходимость сохранения достигнутого уровня социальной защиты населения, в особенности при значительном расширении малообес-печенности граждан.
Таким образбм, важной задачей, обеспечивающей поддерж​ку населения рыночных реформ, является сохранение достигнутого уровня социальных гарантий поудовлетворению важнейших социаль​ных потребностей граждан. При этом необходим дифференци​рованный подход к различным группам населения с учетом их материального положения, а также к удовлетворению различных потребностей с учетом сложившихся в предшествующий период традиций бесплатности, льготности цен на конкретные виды благ и услуг. При этом необходимо решительным образом отказаться от перекладывания бремени компенсации бесплат​ного или льготного оказания социальных услуг, предоставления материальных благ на плечи их производителей, что было характерной для периода государственного социализма, удушав​шего инициативу и предприимчивость производителей, а значит подрывающего основы развития производства и роста благосос​тояния народа.
Сложность решения вышеуказанной задачи в условиях углубляющегося экономического кризиса и сокращения госу-дартсвенных доходов с учетом высокой инфляции предполагает оказание неотложной помощи, социальной защиты в первую очередь маргинальных групп населения, находящихся за чертой бедности. Кроме того, минимальные социальные гарантии по удовлетворению наиболее социально значимых потребностей необходимы для большинства населения в условиях растущей малообеспеченности. Исключение должны составлять группы населения с высоким уровнем доходов, которые могут оплачи​вать целый ряд социальных благ и услуг целиком из собственных средств (детские дошкольные учреждения, жилье, высшее обра​зование, медицинские услуги). В одних случаях необходимо предоставить право выбора учить своих детей в бесплатной государственной или платной частной школе, участвовать в программах обязательного бесплатного страхования или лечить-
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ся за свой счет в частных клиниках. В других случаях на них не должны распространяться льготы, предназначенное для поддер​жки малообеспеченных групп: частичная оплатаГ услуг детских садов и яслей, государственные субсидии на жилищное строи​тельство, льготы в оплате путевок в дома отдька и др.
Сложность осуществления дифференцированного подхода в области социальной защиты населения с различным уровнем доходов связана с необходимостью точного учета всей суммы доходов граждан путем заполнения деклараций о доходах и государственного контроля за фактическими доходами на компь​ютерной основе, что требует значительных расходов. Кроме того, необходимо установление критериев порога бедности, малоо-беспеченности, средней и высокой обеспеченности населения, что в условиях высоких темпов инфляции требует постоянного мониторинга и корректировки. Уравнительный принцип рас​пределения общественных фондов потребления и предшествую​щие годы зачастую приводили к тому, что фактически государ​ственная поддержка В большой степени распределялась среди социальных групп со средними и высокими доходами (дотации на продукты питания, льготные цены на услуги ДДУ, бесплатное жилье, высшее образование и др.). Рыночная экономика требует перехода к целевой поддержке прежде всего социально незащи​щенных групп населения в сочетании с установленными госу​дарственными гарантиями в определенных областях для всего или большинства населения страны.
Важнейшим вопросом социальной защиты населения явля​ется определение ее меры, чтобы не подорвать стимулы к высокопроизводительной работе у трудоспособных членов об​щества, не вызывать иждивенческого настроения у экономичес​ки активной части населения, что будет тормозом для выхода из кризиса 4 подъема нашей экономики. Мера связана на макро​экономическом уровне с соотношением между фондом оплаты по труду и общественными фондами потребления. Последние в рыночной экономике выполняют функцию социальной защиты граждан. Как показывает анализ, в предшествующие годы доля общественных фондов потребления в совокупном фонде потреб-
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ления национального дохода неуклонно возрастала: 31,7% в 1970 г., 33,9% в 1980 г., 35,1% в 1985 г., 37,7% в 1988 г. Пролонгирование этой тенденции на будущее может серьезно подорвать у работа​ющего населения стимулы к труду. Кроме того, расширение бесплатного и льготного предоставления материальных благ и услуг занижает реальную стоимость рабочей силы, ее цену на рынке труда. А низкая цена рабочей силы сегодня является существенным тормозом для внедрения новой техники и трудос​берегающих технологий, улучшения условий труда, экологичес​кой обстановки, повышения качества здравоохранения, разви​тия массовой физкультуры и спорта. Таким образом, организа​ция системы социальной защиты населения в условиях рынка имеет два аспекта: социальная справедливость в поддержке различных слоев населения и экономическая эффективность тех или иных социальных мероприятий и программ.
Переход к рыночной экономике предполагает создание целостной, многосторонней и эффективной системы экономи​ческих, правовых и социальных гарантий по соблюдению важ​нейших прав каждого человека, каждого члена общества. Прежде всего права на труд и защиту от безработицы, на получение дохода, обеспечивающего достойный уровень и качество жизни, на отдых и досуг, на образование и социальное обеспечение и медицинское обслуживание, на попечение и помощь материнст​ву и детству.
Основные принципы социальной защиты населения в усло​виях рыночной экономики разрабатывались еще Госкомтрудом СССР*. Они соответствуют модели социальной защиты в стра​нах с социальной рыночной экономикой, наиболее ярким при​мером которой является Швеция. Важнейшим из них являются всеобщность в сочетании с дифференцированным подходом к разным социально-демографическим слоям населения; интег​рация в единую систему гарантированной защиты на всех уровнях — федеральном, республиканском, региональном, на
*См. Основные положения концепции социальной зашиты населения при переходе к регулированию рыночной экономики. Известия. 1990. 8
августа.
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уровне трудового коллектива с четким определением прав, ответственности и функций каждого из этих уровней и источни​ков обеспечения; резкое возрастание роли личных доходов в повышении уровня жизни населения, общественные фонды потребления являются мнимальным гарантированным уровнем потребления социальных благ для всех слоев населения; более высокий уровень потребления из общественных фондов получа​ют главным образом нетрудоспособные члены общества, трудос​пособные повышают свой жизненный уровень за счет собствен​ного труда и личных доходов; надежность ресурсной базы системы социальной защиты населения, переход от остаточного к нормативному принципу выделения средств на социальные программы с использованием социальных нормативов, играю​щих роль государственных гарантий минимального уровня дохо​дов потребления социальных благ и услуг, в том числе на бесплатной основе; гибкость системы социальной защиты с учетом динамизма социально-экономических процессов в усло​виях рынка, включая профилактику социально-негативных про​цессов и явлений упреждающими мерами,в том числе путем согласования интересов сторон.
В отношении трудоспособных граждан политика социаль​ной защиты реализуется в том, что им предоставляются равные условия для повышения своего благосостояния за счет личного трудового вклада, экономической самостоятельности, инициа​тивы и предприимчивости. Важное значение в уловиях многооб​разия форм собственности и хозяйствования имеет социальная защита основных прав человека в сфере труда — права на труд, отдых, нормальные условия работы и получение дохода от своей деятельности.
Для социально слабых групп населения и нетрудоспособных главное состоит в создании им гарантированных преимуществ в пользовании общественными фондами потребления (фондами социальной защиты), льгот в налогообложении и кредитовании, в развитии социального обслуживания, правовой и экономичес​кой защите личных доходов. Прямая материальная поддержка в виде пенсий, пособий, стипендий или других социальных вы-
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плат (трансфертных платежей) оказывается тем, кто еще или уже нетрудоспособен — дети, пенсионеры, инвалиды и другие подоб​ные категории граждан.
В сфере трудовых отношений социальная защита работни​ков состоит в установлении государством общих начал трудового законодательства в виде государственных гарантий при приеме и увольнении, определении продолжительности рабочей недели, порядке предоставления и размеров отпусков, регулирования трудовых споров и конфликтов. Нормы трудового законодатель​ства должны распространяться на всех наемных работников независимо от форм собственности и хозяйствования предпри​ятий и организаций.
Регулирование конкретных трудовых отношений в коллек​тиве должны осуществлять сами предприятия по заключенным коллективным договорам и личным контрактам, где могут быть предусмотрены повышенные льготы по сравнению с государ​ственными, исходя из экономических возможностей предприятия.
В области оплаты труда в условиях отказа от прямого централизованного регулирования индивидуальной и средней заработной платы работников и перехода к налоговым методам регулирования уровня оплаты труда, адекватной рыночной эко​номике, важное значение имеют социальные гарантии доходов трудящихся. Социальная защита трудящихся обеспечивается установленным государством гарантируемым минимумом зара​ботной платы, который должен распространяться на все квали​фикационные категории работников. В условиях рынка тариф​ные ставки и оклады выполняют социальную гарантирующую функцию, становятся нормой, определяющей минимально га​рантированный государством уровень оплаты труда за выполне​ние возложенных на работника обязанностей. Используя базо​вую тарифную сетку и схему должностных окладов, предприятия и учреждения самостоятельно устанавливают ставки и оклады своим работникам. Они могут повышать ставки и оклады, устанавливать надбавки, премии и доплаты в пределах имею​щихся средств на оплату труда и материальные поощрения.
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Максимальный уровень оплаты труда в условиях рынка предель​ными размерами не ограничивается.
Уровень государственных гарантий в оплате труда должен поддерживаться периодическим пересмотром минимальных та​рифных ставок и окладов в зависимости от динамики стоимости жизни, зависящей от уровня инфляции. При галопирующей инфляции в 1993 г. гарантируемый минимум в России пересмат​ривался ежеквартально. Использование единой тарифной сетки для установления минимальных ставок и должностных окладов автоматически создает гарантии социальной защиты всех квали​фикационных категорий работников.
Важным элементом социальной защиты доходов трудящих​ся является районное регулирование оплаты труда, позволяющее дифференцировать зарплату в соответствии с объективными различиями стоимости жизни по регионам страны. При этом должно быть обеспечено установление единых районных коэф​фициентов для работников соответствующих регионов незави​симо от отраслевой и ведомственной принадлежности. При этом органы управления республик в составе Российской Федерации, областей, краев и предприятий должны иметь право увеличивать территориальные ставки и оклады за счет собственных финан​совых средств.
Защита прав трудящихся на здоровые условия труда и получение соответствующих льгот должна опираться на разра​ботку государственных нормативов условий труда. Для контроля за их соблюдением должна быть создана специальная служба государственной экспертизы условий труда, которая должна следить за соблюдением государственных гарантий для всех наемных работников, в том числе их права на льготное пенсион​ное обеспечение, повышенную оплату, сокращенный рабочий день и дополнительные отпуска.
Социальная защита трудящихся предполагает законода​тельное установление минимально гарантированных отпусков (трудовых и социальных). Конкретные их размеры (не ниже минимальных) администрация предприятий, предприниматели устанавливают при заключении коллективных договоров и лич-
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ных контрактов с работниками, исходя из конкретных условий и имеющихся средств.
Таким образом, государство в рыночной экономике берет на себя установление минимальных гарантий в сфере трудовых отношений. Остальные вопросы, связанные с размерами оплаты труда, условиями труда и отдыха, защитой от инфляции, норми​рованием труда работников решаются при заключении коллек​тивных договоров предпринимателей с профсоюзами. Значение коллективных договоров, механизма их заключения и соблюде​ния в условиях рыночной экономики значительно возрастает по сравению с формальным характером таких договоров в прежней командно-административной системе. Коллективные договора в развитой рыночной экономике являются важнейшим инстру​ментом социального партнерства и социального мира, обеспе​чивающим стабильность и безконфликтность экономического развития.
В 1992 г. принят закон Российской Федерации «О коллек​тивных договорах и соглашениях», устанавливающий правовые основы заключения и выполнения коллективных договоров и соглашений с целью регулирования трудовых отношений и согласования интересов работников и предпринимателей на основе принципа социального партнерства. Такими принципа​ми являются соблюдение законодательства, полномочность пред​ставителей сторон, их равноправие, свободы выбора и обсужде​ния вопросов, добровольность принятия обязательств и реаль​ность их обеспечения, систематичность контроля и неотврати​мость ответственности. Помимо непосредственных договоров могут заключаться соглашения генеральные, отраслевые и спе​циальные между организациями профсоюзов и работодателей. Важнейшую роль в регулировании социально-трудовых отноше​ний в сфере межотраслевых и межрегиональных отношений должно играть Генеральное соглашение, устанавливающее об​щие принципы социального партнерства в Российской Федера​ции, для согласованного проведения социльно-экономической политики. Оно заключается на трехсторонней основе — между федеральными объединениями профсоюзов, общероссийскими
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организациями предпринимателей и правительством РФ. Важ​нейшей задачей Генерального соглашения являются разработка и установление обоснованных соотношений в оплате труда работников в различных отраслях и секторах народного хозяй​ства, которых обязаны будут придерживаться в срок действия соглашения все отраслевые профсоюзы, организации предпри​нимателей, государственные органы в центре и на местах. Данная мера будет способствовать предупреждению многочис​ленных конфликтов и забастовок трудящихся в различных от​раслях и регионах страны, сдерживать чрезмерные претензии отдельных отраслевых профсоюзов по выбиванию особых при-велегий в области социальной защиты у Российского правитель​ства путем угрозы и забастовок парализовать всю экономичес​кую жизнь страны, что имело место у шахтеров в 1992 г. и привело к значительному дисбалансу в оплате их труда по сравнению с остальными отраслевыми категориями трудящихся.
Представляет значительный интерес опыт сотрудничества труда и капитала на принципах социального мира и консенсуса в Швеции. В 1988 г. Объединение предпринимателей Швеции и Центральное объединение профсоюзов Швеции подписали зна​менитое Сальтшебаденское соглашение, которое установило принципы их взаимоотношений на многие годы. Оно предус​матривало законодательное вмешательство против конфликтов, которые угрожают интересам государства, запретило определен​ные виды забастовок, установило общую процедуру переговоров с перспективными обязательствами соблюдать социальный мир и основные правила при увольнении работников. Благодаря политике социального мира и партнерства на рынке труда, количестов забастовок, локаутов в Швеции было низким на протяжении нескольких десятилетий, что значительно способ​ствовало росту благосостояния трудящихся.
В условиях плановой экономики, характеризовавшейся эк-стенсиным типом воспроизводства, высокой ресурсоемкостью и низкой ценой рабочей силы, спрос на нее во всех отраслях был завышен. При переходе к эффективной рыночной экономике в

условиях дефицита государственного бюджета, убыточности многих предприятий и структурной перестройки народного хозяйства наблюдается высвобождение избыточных трудовых ресурсов, ускоряемое процессом приватизации государственной собственности. Высокая инфляция, ведущая к повышению оп​латы труда в качестве компенсации, развитие и расширение платности в предоставлении населению благ и услуг (жилье, медицинское обслуживание и др.) повышает цену рабочей силы на рынке труда, что ведет к снижению спроса на труд, безрабо​тице. Так, если летом 1991 г. в России было зарегистрировано 16 тыс. безработных, то весной 1992 г. — уже 150 тыс., к концу 1992 г. около 600 тыс., а в декабре 1993 г. 800 тыс., в 1994 г. — около 1,1 млн. безработных. Цивилизованная рыночная экономика предполагает создание системы социальной защиты трудящихся от безработицы, важнейшую роль в которой играет государ​ственная служба занятости и ее органы на местах. Она призвана регулировать процессы занятости на территории, осуществлять профессиональную ориентацию, подготовку и переподготовку кадров, организовывать общественные работы, выплачивать пособия в период безработицы, способствовать формированию и поиску новых рабочих мест и помогать гражданам с переселе​нием на новое место работы, распоряжаться фондом занятости. Дополнительными факторами, способствующими обострению проблемы занятости в РФ, являются вынужденные мигранты, беженцы из бывших союзных республик, а также увольняемые в запас военнослужащие. Активная политика государства на рынке труда предполагает расходование фонда занятости не только на выплату пособий по безработице, а в первую очередь на формирование эффективной системы переподготовки и по​вышения квалификации на местах, разработку и реализацию Государственной программы создания новых рабочих мест.
Государственные органы должны также использовать в политике занятости такие рычаги, как льготное налогообложе​ние предприятий, создающих новые рабочие места, квотирова​ние части рабочих мест на территории для трудоустройства
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социально слабых категорий населения (инвалидов, многодет​ных матерей, бывших военнослужащих и др.).
Социальная защита населения в условиях рынка строится на основе системы социальных нормативов, которые представ​ляют собой научно обоснованные показатели уровня обеспечен​ности и потребления важнейших жизненных благ и услуг, размера денежных доходов по социально-демографическим груп​пам населения и регионов страны. Важнейшую роль составляет прожиточный минимум, согласно международной методологии рассчитываемой для различных социально-демографических групп. В натуральном выражении прожиточный минимум пред​ставляет собой потребительскую корзину с набором более 300 наименований товаров и услуг, в том числе социально-культур​ного характера. В стоимостном выражении прожиточный мини​мум должен соответствовать уровню нижней границе затрат на нормальное воспроизводство человека. В системе социальной защиты населения к прожиточному минимуму жестко привязан размер минимальной заработной платы, в процентах от которой рассчитывается минимальный размер пенсий, пособий, стипен​дий и других социальных платежей. При пересмотре минималь​ной зарплаты автоматически должен производиться пересмотр всех видов социальных выплат незащищенным слоям граждан.
Каждая республика в составе РФ, область, край и местный Совет с учетом своих возможностей и специфики условий могут разрабатывать дополнительные программы помощи малообес​печенным и нетрудоспособным гражданам и использовать раз​нообразные формы социальные поддержки — денежные выпла​ты, льготные кредиты и налогообложения, пособия на приобре​тение отдельных товаров и услуг, ваучеры и кредитные карточки, купонные книжки, натуральная помощь.
При переходе к рыночной экономике в условиях тотального дефицита товаров и услуг особое значение имеет социальная защищенность населения от инфляции. Важное значение при этом приобретает пререход от дотирования цен, характерного для плановой экономики, к субсидированию личных доходов населения. Такой подход отвечает принципам эффективной
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рыночной экономики, где цены играют роль инструмента согла​сования спроса и предложения и недолжны лишать производи​телей стимулов к развитию производства, как это было в условиях льготных дотационных цен. Особое значение имеет индексация денежных доходов населения в период либерализа​ции цен на потребительские товары и услуги, сопровождаемый галопирующей инфляцией. Социальная защита доходов населе​ния в этих условиях направлена на поддержание уровня жизни наименее обеспеченных слоев населения (пенсионеры, инвали​ды, многодетные, различные получатели государственных посо​бий), лиц с фиксированными доходами (работники бюджетных учреждений, государственные служащие). Индексация доходов нетрудоспособных и других получателей социальных пособий полностью осуществляется из средств государственного бюдже​та. Индексация окладов и заработной платы государственных служащих и работников бюджетных организаций и учреждений осуществляется в основном из госбюджета соответствующего уровня, а также за счет средств, полученных из внебюджетных источников, и экономии фонда оплаты труда, в том числе за счет реорганизации и сокращения излишней численности персонала. Так, 1991 г. осуществлялась политика сокращения избыточных кадров в бюджетных организациях на уровне 30% от штатной численности. Они образовались в условиях прежнего организа​ционно-хозяйственного механизма в бюджетных отраслях, ког​да уровень оплаты труда руководителей и специалистов учреж​дений зависел от присвоения последним более высокой катего​рии, а она определялась во многом численностью кадрового потенциала организации. Это способствовало стремлению руко​водителей к расширению штатной численности работников своих учреждений.
Индексация оплаты труда работников хозрасчетных и него​сударственных коммерческих предприятий, фирм, корпораций должна осуществляться за счет собственных доходов и фондов этих предприятий.
Наличие инфляции требует создания специального меха​низма индексации денежных доходов граждан посредством рас-
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чета индекса роста розничных цен и тарифов на товары и услуги, входящие в потребительскую корзину, и определения необходи​мого и достаточного уровня компенсации доходов. Последнее может осуществляться в процентах от индекса увеличения сто​имости потребительской корзины на определенном уровне (на​пример, не менее 70%). Компенсация на уровне 100% в условиях тотального дефицита товаров и услуг не имеет смысла, так как ведет к дальнейшему росту цен как через повышение спроса, так и через рост издержек производства товаров и услуг (так назы​ваемая инфляционная спираль роста цен и доходов). Неполная индексация роста цен в доходах является средством сдержива​ния инфляции, способствует сбалансированию потребительско​го рынка. Кроме того, неполная индексация позволяет государ​ству снижать рост дефицита государственного бюджета путем взимания так называемого инфляционного налога, т.е. относи​тельного сокращения расходов бюджета на увеличение окладов, пенсий и пособий населению из государственного бюджета. Однако размер инфляционного налогообложения доходов граж​дан не должен быть слишком высок, поскольку это ведет к массовому обнищанию населения и росту социальной напря​женности в обществе. Кроме того, при опредлении уровня индексации доходов граждан из бюджета важно не нарушать равновесие в оплате труда работников бюджетных учреждений и государственных служащих, с одной стороны, и работников хозрасчетных и коммерческих предприятий, с другой. Поэтому для определения обоснованного уровня индексации доходов в бюджетной сфере необходимо знать средний индекс роста зара​ботной платы работников в хозрасчетном и коммерческом секторах народного хозяйства. Так, например, правительство РФ исходит из того, что средний уровень оплаты труда работни​ков бюджетных учреждений социальной сферы должен быть не ниже, чем средняя зарплата в промышленности. При этом учитывая высокие темпы инфляции в 1991 г., осуществляется ежеквартальная индексация доходов, пенсий и пособий из бюджета. Однако такая практика требует налаживания постоян​ного учета роста цен, тарифов, оплаты труда и доходов граждан
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органами государственной статистики и ежеквартальной публи​кации в прессе данных стоимости потребительской корзины и доходов Населения. Такая практика, обеспечивающая широкую гласность социальной политики государства, ее понимание и поддержку населением, в настоящее время осуществляется в урезанном виде.
Политика индексации сбережений граждан должна носить-более осторожный характер, чтобы не способствовать развитию инфляции, а стимулировать трудовую активность граждан. Она осуществляется сегодня в РФ путем минимальной индексации процентов по вкладам населения в сберегательном и других банках, что, однако, может способствовать оттоку вкладов и росту инфляции путем повышения спроса на потребительском рынке, особенно на рынке недвижимости, золота, товаров дли​тельного пользования.
Политика Л.Эрхарда в послевоенной Германии по обесце​ниванию сбережений граждан и предприятий в условиях либе​рализации цен активно способствовала росту трудовой и произ​водственной активности в стране. Однако постоянное поддер​жание уровня процента по вкладам населения в Сбербанке на низком уровне уменьшает желания населения и сбережения доходов, а значит, и предложения на инвестиционном и кредит​ном рынках, что нежелательно. Для стимулирования сбережений граждан необходимо повысить уровень процента по вкладам в Сбербанках, тем более, что процент по потребительскому креди​ту Сбербанка постоянно растет и значительно превышает первый.
Вопросы комплексной социальной защиты работников го​сударственных органов власти необходимо решать с принятием закона РФ «О государственной службе».
В 1991 г. принят закон РСФСР «О индексации денеженых доходов и сбережений в РСФСР». В нем определяется понятие индексация доходов, объекта индексации, порядок расчета ин​декса потребительский цен и определения порога индексации, механизма определения размеров повышения доходов и сбере​жений граждан, порядок выплаты повышенных доходов, основ​ные источники индексации. Так, в законе установлен порог
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индексации — индекс роста потребительских цен, с которого начинается индексация денежных доходов граждан — на уровне 6%. В Законе определены основные виды доходов граждан, индексируемые из бюджета: оплата труда работников бюджет​ных учреждений, социальных пенсий и пособий; оплата труда работников предприятий, реализующих продукцию и услуги по государственным фиксированным ценам и тарифам при недо​статке собственных средств на индексацию; государственные стипендии, государственные трудовые пенсии военнослужа​щим, доходы по государственным ценным бумагам и государ​ственным займам РФ.
Основные виды государственных трудовых пенсий индек​сируются из средств пенсионного фонда РФ, социальные посо​бия — из фонда социального страхования РФ, пособия по безработице — из государственного фонда занятости РФ, сбере​жения граждан в Сбербанке РФ — из доходов банка, взносы в органы государственного страхования — из доходов Госстраха РФ.
Недостатком закона является отсутствие увязки индекса​ции доходов в бюджетной сфере с ростом оплаты труда в хозрасчетном и коммерческом секторах народного хозяйства.
Важнейшее значение в механизме социальной защиты насе​ления в условиях перехода к рынку является его финансовое обеспечение. Специфика экономических, национально-демог​рафических, природно-климатических особенностей РФ требу​ет переноса центра тяжести решения социальных вопросов непосредственно в регионы. Однако в них пока еще не сформи​рована адекватная новым задачам и ответственности финансо​во-экономическая организационно-правовая база, в частности, система регионального и местного налогообложения и экономи​ческого регулирования.
Формирование целостной и гибкой системы социальной защиты населения требует активного взаимодействия бюджетов всех уровней, где федеральный бюджет выполняет функции финансового обеспечения общегосударственных социальных гарантий через субсидии, субвенции, дотации, налоговые льготы республикам и регионам.
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Важное значение в механизме социальной защиты и под​держки населения в условиях рынка приобретает целевые бюд​жетные и внебюджетные фонды: пенсионный, социальное и медицинское страхование, государственный фонд занятости, фонды социальной защиты, фонд охраны здоровья, фонд разви​тия культуры и искусства.
В последние годы наблюдался процесс «перетягивания ка​ната» между законодательными и исполнительными органами власти РФ по контролю над формированием и использованием различных финансовых фондов социальной защиты и поддерж​ки населения, что также отражает отсутствие единой концепции разделения властей, в том числе в области социальной защиты. Образование таких целевых фондов имеет важное значение для обеспечения целевых гарантий в области социальной защиты и поддержки различных групп населения и социально-культурных областей. При этом важно не допустить бюрократизации вне​бюджетных социальных фондов в условиях их автономий, что предполагает гласность и отчетность в их работе перед выборны​ми органами власти, избирателями и налогоплательщиками.
Поскольку формирование целевых фондов социальной за​щиты населения увеличивает налоговый пресс на предприятия, способствует росту инфляции, то необходимо искать пути для расширенного самовоспроизводства и самофинансирования указанных фондов. Одним из них является использование сво​бодных остатков, части резервов автономных социальных фон​дов для кредитования высокоэффективных инвестиционных и высокоприбыльных предпринимательских программ, покупка акций, облигации предприятий и государства, размещение на депозитах банков и других рентабельных форм свободных капи​талов фондов. Повышение уровня самовоспроизводства вне​бюджетных социальных фондов за счет собственных доходов позволит снизить ставки налогообложения доходов предпри​ятий, которые сегодня препятствуют выходу из кризиса отечес​твенного производства, развитию малого и среднего частного бизнеса.
7 К-17
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В механизме социальной защиты трудящихся возрастает значение фондов социального развития предприятий, учрежде​ний и организаций, которые в условиях рынка приобретают характер фондов социальной поддержки трудовых коллективов и их семей. Они используются на оказание прямой материаль​ной помощи работникам в приобретении жилья, товаров дли​тельного пользования, садово-огородных участков, для финан​сирования ведомственных объектов социальной инфраструкту​ры (полного или частичного). В условиях высокой инфляции социальные фонды предприятий и учреждений играют немалую роль в поддержании уровня жизни их работников. Однако кризисная .ситуация, спад производства и убыточность многих предприятий, находящихся на картотеке, рост цен на важней​шие факторы производства услуг, в том числе топливно-энерге​тические ресурсы, вынуждают руководство и трудовые коллек​тивы предприятий отказываться от содержания объектов соци​альной инфраструктуры, увеличивающих убытки, к их передаче на баланс местных органов власти.
Социальная защита населения в условиях рынка предпола​гает деятельность многочисленных благотворительных органи​заций, число которых в РФ возрастает. Наиболее крупными из них являются Российские фонды мира, культуры, милосердия и здоровья, детский фонд и др. Эти фонды осуществляют -свою деятельность на основе собственных уставов и оказывают целе​вую социальную поддержку различным группам нуждающихся, нетрудоспособным гражданам, а также учреждениям социально​го комплекса, находящимся сегодня в бедственном положении (детские дома, музеи, школы-интернаты, дома престарелых, больницы и др.). Проблемами деятельности благотворительных фондов в РФ выступают противодействие их бюрократизации, коммерциализации под прикрытием благотворительности, раз​работка и реализация политики государственного регулирова​ния и демократического контроля за их деятельностью. Для этого прежде всего необходимо принятие законодательства о некоммерческих организациях, в том числе о деятельности благотворительных фондов и организаций.
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Функцию социальной защиты интересов и прав граждан в условиях рыночной экономики выполняют многочисленные ассоциации трудящихся различных профессий, например, ассо-циаиции медицинских работников, актерские гильдии, творчес​кие союзы композиторов, театральных деятелей, художников и писателей, отстаивающие их профессиональные и творческие интересы.
Наконец, важнейшую роль в социальной защите населения в рыночной экономике играют организации потребителей (со​юзы, ассоциации, потребительские общества). Общественные организации потребителей активно противостоят диктату про​изводителей и поставщиков потребительских товаров и услуг, в том числе тенденциям к монопольному завышению цен, сниже​нию качества товаров, недобросовестной рекламе, обману поку​пателей. Ассоциации и союзы потребителей за рубежом имеют свои юридические службы, периодические издания, через кото​рые они активно влияют на производителей товаров и услуг, на местные органы власти с целью защиты интересов потребителей, формирование «рынка покупателей», являясь важным элемен​том системы социального партнерства и баланса интересов производителей и потребителей при координирующей роли государства, местных органов власти.
К сожалению, в нашей стране потребительское движение находится пока в зачаточном состоянии. Начавшись в недрах конфедерации профсоюзов, оно не получило пока поддержки государственных органов испольнительной власти на местах, не приобрело характера массового движения снизу. Необходимо его всемерное стимулирование сегодня, поскольку потребитель​ские организации могут оказывать эффективное противодейст​вие монопольным тенденциям производителей, в том числе и монопольному ценообразованию на потребительском рынке, диктату «рынка продавцов» в области качества и ассортимента товаров и услуг, способствовать сдерживанию роста инфляции и формированию цивилизованного потребительского рынка в РФ.
Таким образом, переход к рыночной экономике требует формирования новой системы социальной защиты населения, в которой должны принять активное участие отрасли социальной
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сферы, традиционно обеспечивающие удовлетворение важней​ших социально значимых потребностей трудящихся независимо от уровня их доходов через механизм общественных фондов потребления. То есть в условиях бывшего социализма при ограниченности действия рыночных отношений в народном хозяйстве для удовлетворения личных потребностей населения важнейшие потребности в образовании, пользование культур​ными благами и услугами здравоохранения, массовости физ​культуры и спорта, ЖКХ обеспечивались не только через меха​низм реализации денежных доходов трудящихся. Их удовлетво​рение являлось областью социальных гарантий государства и осуществлялась на бесплатной и льготной основах. При переходе к рыночной экономике, особенно с высокой социальной ориен​тацией, дополняемой развитой системой социальной защиты населения (Швеция, ФРГ), роль социального комплекса в ее механизме остается высокой.
Социально-культурный комплекс входит в систему государ​ственных гарантий уровня жизни населения, однако, не через механизм минимальных денежных доходов населения, то есть, не через свободный рынок товаров и услуг. Это обусловлено во многом ограниченностью суверенитета потребителей на рынке социально-культурных услуг, когда потребитель не всегда явля​ется лучшим арбитром своих потребностей в охране и профилак​тике здоровья, получении наилучшего образования для себя и своих детей, в пользовании духовными благами для своего духовного и эстетического развития. Это подтверждает практика рыночной организации и рыночного механизма удовлетворения ряда социальных потребностей в странах Запада с либеральной ориентацией. Ограниченный суверенитет потребителя на рынке социальных услуг ведет к необходимости формирования особого механизма социальных гарантий удовлетворения данных пот​ребностей — через бесплатность, льготность оказания одних услуг (образование, здравоохранение, культура, социальное жилье) или через механизм социального страхования (страховая меди​цина, страхование от безработицы) и льготного кредитования. Второй механизм более характерен для тех видов социальных
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услуг, потребность в которых носит вероятностный непредска​зуемый характер. Не доверяя суверенитету потребителя в раци​ональном выборе и объеме потребления социально-культурных услуг, государство использует даже механизм принуждения к их потреблению в соответствии с разработанными социальными нормативами и стандартами (обязательное образование, физи​ческое воспитание, профилактические прививки и диспансери​зация). Социальные нормативы обеспеченности и потребления социальных услуг на гарантируемом государственном уровне разрабатываются в виде программ обязательного школьного образования, обязательного медицинского и социального стра​хования, жилищных программ и др. Следовательно, функция социальной защиты населения в условиях рыночной экономики является важнейшим констатирующим элементом хозяйствен​ного механизма в данной сфере, во многом определяющим специфику его построения.
п.2. Механизм социальной защиты работников социальной сферы
Организация социальной поддержки работников непроиз​водственной сферы построена на общих принципах социальной защиты населения в условиях цивилизованной рыночной эко​номики всеобщности социальных гарантий в сочетании с диф​ференцированным подходом и различными профессионально-демографическими группами, интеграции различных уровней социальной защиты с четким распределением полномочий меж​ду ними, сочетании минимально необходимого уровня государ​ственных социальных гарантий с резким возрастанием роли личных доходов, повышении уровня жизни трудящихся и приори​тетом социальной защиты нетрудоспособных, перехода от оста​точного к нормативному выделению средств на решение соци​альных вопросов, гибкости системы социальных гарантий с
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профилактикой возможных причин социальной напряженнос​ти, конфликтов и негативных процессов.
Особенности в организации социальной защиты работни​ков социально-культурного котмплекса обусловлены тем, что основная масса первичных звеньев его отраслей представляет собой бюджетные учреждения, основным источником финанси​рования которых является государственный бюджет. Что касает​ся хозрасчетных государственных предприятий и частных ком​мерческих организаций в сфере социально-культурного обслу​живания (цирки, киностудии, спортивно-зрелищные предпри​ятия, частные школы и вузы, хозрасчетные поликлиники и частнопрактикующие врачи и др.), то государство обеспечивает их работникам систему минимальных общегосударственных гарантий в области оплаты труда, защиты от безработицы, социального и медицинского страхования и пенсионного обес​печения. В остальном, в том числе в области поддерживания уровня их доходов и благосостояния в условиях инфляции их социальную защиту обеспечивают предприятия, фирма, в кото​рых они работают за счет собственных доходов. Индивидуаль​ные предприниматели сами поддерживают свой уровень жизни и доходов за счет более интенсивного, высококачественного и эффективного труда. Данный принцип установлен в законе РСФСР «Об индексации денежных доходов и сбережений граж​дан в РСФСР» (1991 г.), в ст.8 которого указано, что источником индексации оплаты работников предприятий, самостоятельно определяющих цены на оказываемые ими услуги, являются собственные средства этих предприятий и организаций. Исклю​чением являются доходы работников тех предприятий сферы социальных услуг, на которые установлены государственные фиксированные цены и тарифы при условии недостатка, со​бственных средств на оплату труда по независимым от них причинам. В этом случае недостающие для индексации средства компенсируются из госбюджета в порядке, определяемом пра​вительством РФ.
Роль государства в обеспечении социальных гарантий ра​ботникам хозрасчетных, коммерческих предприятий социаль​ного обслуживания заключается в создании равных условий и снятии административных ограничений роста денежных дохо-

дов трудящихся, в установлении правовых основ осуществления социального партнерства профсоюзов и предпринимателей, «пра​вил игры» на рынке труда. В этом плане важное значение имел указ президента РСФСР «Об отмене ограничений на заработную плату и на прирост средств, направляемых на потребление» (1991 г.), в котором было установлено, что государственные предприятия и коммерческие организации самостоятельно оп​ределяют размер средств, направляемых на потребление в пре​делах заработанных средств в соответствии с российским зако​ном «О предприятиях и предпринимательской деятельности». Кроме того, сняты ограничения на рост индивидуальной зара​ботной платы, за исключением налоговых, и размере заработка, на который начисляются районные коэффициенты и северные надбавки.
Особую роль в установлении принципов социального парт​нерства имеет Закон «О коллективных договорах и соглашениях» (1992 г.). Действие закона распространяется на все предприятия, учреждения, организации, независимо от форм собственности, ведомственной принадлежности и численности работающих. В законе установлено, что участники коллективных договоров и соглашений должны соблюдать государственные социальные гарантии, в них не могут включаться условия, ухудшающие по сравнению с законодательством положение работников. Такие условия признаются законом недействительными. То же самое касается индивидуальных трудовых договоров и контрактов работников с администрацией предприятий и учреждений, ус​ловия которых не могут быть хуже, чем в заключенных коллек​тивных договорах и соглашениях.
Таким образом, особенности организационно-хозяйствен​ного механизма отраслей и учреждении социального комплекса определяют специфику механизма социальной защиты их ра​ботников. Бюджетный характер финансирования основной мас​сы учреждений народного образования, здравоохранения и куль​туры, их принадлежность к государственной муниципальной собственности определеяет государственный характер обеспече​ния социальных гарантий их работникам, не только минималь-
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ных, но и основных. Это, в первую очередь, касается индексации оплаты их труда, основным источником которой являются бюджетные ассигнования согласно Российскому законодательству.
Концепция российских законодателей предполагает госу​дарственную защиту установленных окладов (минимальных до​ходов) работников бюджетных учреждений социально-культур​ного комплекса соответствующей квалификации от инфляции. Она предполагает, во-первых, установление и поддерживание их средней заработной платы на уровне среднего заработка в промышленности; во-вторых, индексацию окладов на уровне не менее 70% от индекса роста стоимости жизни. Кроме того, местные органы власти за счет собственных средств могут повышать уровень социальной защиты доходов бюджетных работников.
В уловиях галопирующей инфляции резко возрастает цена всех ресурсов, требуемых для производства социально-культур​ных услуг, что требует индексации общей величины расходов учреждений, финансируемых из бюджета. В противном случае происходит обесценивание их услуг по сравнению с рыночным сектором экономики, что приведет к развалу социально-куль​турного комплекса. Концепция предполагает компенсацию уве​личения бюджетных расходов его учреждений в связи с ростом цен на товары и услуги за счет соответствующих бюджетов, включая их социальную инфраструктуру.
Правительственная концепция предполагает также созда​ние правовых и организационных условий для расширения внебюджетных доходов государственных учреждений социаль​но-культурного комплекса как за счет добровольных пожертво​ваний граждан и юридических лиц (меценаты, спонсоры, бла​готворительные фонды, попечители), так и путем развития платных услуг населения и организациям, в том числе на контрактной основе. Государственная поддержка бюджетных учреждений в данном случае выражается в льготном налогообло​жении их доходов от платных услуг, а также части доходов юридических и физических лиц, идущих на цели добровольной благотворительной помощи бюджетным организациям. В запад-
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ной литературе эти льготы рассматриваются как налоговые субсидии данным предприятиям со стороны государства. Вне​бюджетные доходы дают возможность учреждениям социально-культурного комплекса не только поддержать уровень оплаты труда своих работников, но и сформировать более значительные фонды социальной защиты с привлечением как бюджетных, так и внебюджетных средств, а также содержать объекты социаль​ной инфраструктуры, находящиеся на балансе или в совместном пользовании.
Концепция также включает формирование из бюджетов фондов социального и обязательного медицинского страхова​ния работников бюджетной сферы.
Однако указанная концепция имеет ряд существенных не​достатков. Они следующие:
а) Отсутствие в бюджетной системе РФ приоритетности расходов на финансировании отраслей социального комплекса, защищенности соответствующих статей государственного бюд​жета, а значит их подверженность секвестру в условиях их дефицита. Для его учреждений фактическая отмена в 1992 г. принципа нормативного бюджетного финансирования и воз​врат к укрупненному сметному выделению ресурсов также сни​жают уровень социальных гарантий в области компенсации из бюджета увеличения расходов социальных учреждений в связи с инфляцией.
б) Концепция не предусматривает законодательного рас​пределения бремени государственного финансирования учреж​дений между бюджетами различного уровня (федеральным, республиканским, областным и краевым, муниципальным), так чтобы каждый из них нес определенную долю расходов на финансирование соответствующих учреждений, взаимно допол​няя друг друга.
в) Отсутствие механизма перестройки финансирования со​циальной инфраструктуры учреждений социального комплекса в условиях либерализации цен и дефицита бюджетного финан​сирования, а также коммерциализация ряда социальных объек​тов (столовые, базы отдыха, пионерские лагеря и др.) с тем,
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чтобы сохранить систему социальных гарантий для работников социальных отраслей в пользовании их услугами.
г) В области государственной защиты доходов работников социального комплекса неучтен фактор «утечки мозгов» в связи с либерализацией выезда из страны в эпоху демократии. Особые потери интелектуальному и духовному потенциалу страны мо​жет нанести растущая эмиграция талантливых и высококвали​фицированных кадров из сферы фундаментальной науки, вы​сшей школы, здравоохранеия, искусства. Руководство России не учитывает, что эти кадры являются национальным богатством страны, их сбережение в кризисные годы — залог ее будущего ускоренного развития и процветания, а их потеря невосполнима. Поэтому политика индексации оплаты труда работников соци​ального комплекса высшей квалификации должна ориентиро​ваться сегодня не на отечественную промышленность, а на цену их труда на мировом рынке, которая сегодня несравнима с окладами наших бюджетных работников высшей квалифика​ции. Эффективная политика в области социальной защиты интелектуального потенциала РФ требует скорейшей разработ​ки и реализации социальной государственной программы, вклю​чающих комплекс мер по социальной поддержке талантливых кадров науки, образования, здравоохранения и искусства на каждом этапе, начиная со студенческой скамьи, включая моло​дых специалистов и ведущих ученых, врачей, работников искус​ства, педагогов.
Таким образом, для предотвращения деструктивных про​цессов в социальном комплексе руководству РФ необходимо скорректировать концепцию и политику в области социальной защиты его работников: обеспечить приоритетность и защищен​ность статей государственного бюджета, отражающих расходы на социальные отрасли; перейти к многоканальному бюджетно​му финансированию основной массы учреждений социальной сферы при сохранении базового норматива выделения финансо​вых ресурсов за счет соответствующего бюджета; создать четкие правовые и организационные условия для развития платных услуг, распределение внебюджетных фондов и льгот по налогооб-

ложению в учреждениях социального комплекса, что требует безотлагательного принятия закона РФ «О некоммерческих организациях»; обеспечить сохранение ядра социальных гаран​тий при коммерциализации учреждений социальной инфра​структуры в данной сфере, в том числе путем децентрализации фонда государственного социального страхования на уровне местных профсоюзных комитетов; срочно реализовать государ​ственную программу сохранения кадрового потенциала высшей квалификации, талантливой научной и творческой молодежи, постепенно приближая оплаты их труда к ценам мирового рынка (вместо нынешнего прожиточного минимума).
ГЛАВА IV
ОСОБЕННОСТИ МЕХАНИЗМА ХОЗЯЙСТВОВАНИЯ В ВЫСШЕЙ ШКОЛЕ
п.1. Финансово-экономический механизм высшей школы в условиях перехода к рынку
Экономическая роль государства различна не только в отдельных странах, но и в различных отраслях одной националь​ной экономике. Анализ показывает, что в таких отраслях, как образование, во многих странах государственный сектор зани​мает господствующие позиции. Даже в одной из наиболее либеральных рыночных стран — США — 80% студентов обуча​ются в государственных вузах. ,
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В сфере образования Японии 97% профессионально-техни​ческих школ — частные, большинство технических колледжей — государственные. Из 499 вузов Японии 430 — частные.
В отличие от США и Японии в странах Западной Европы роль государства в функционировании и развитии образования значительно выше, более значителен государственный сектор и бюджетное финансирование высшей школы.
Например, в Швеции все вузы являются государственными, за исключением Высшей коммерческой школы в Стокгольме, управляемой частным фондом. Они финансируются государст​вом, ландстингами и коммунами. Образование на всех ступенях в Швеции является бесплатным, в том числе и в вузах. Кроме того, студенты вузов получают субсидии и льготные кредиты из государственных фондов обучения.
В целом в Западной Европе господствует многоканальное государственное финансирование высшей школы, на которое приходится в среднем около 90% затрат вузов. Несколько выше доля частных источников в финансировании научных исследо​ваний вузов. Плата за обучение носит ограниченный, по сравне​нию с США, характер в тех странах, где она взимается и составляет в общих затратах вузов от 2 до 20%*. Таким образом, традиции государственного патернализма в сфере образования в европейских странах значительно сильнее, чем в США и Японии.
Оценивая роль государства в развитии системы общего и высшего образования в странах с развитой рыночной экономи​кой, необходимо отметить его нижеследующие важнейшие функции:
— законодательное регулирование производства и потреб​ления услуг образования, трудовых отношений, компетенции органов власти различных уровней в развитии образования (законы об образовании);
— разработка и реализация политики в области высшего и среднего образования на различных уровнях (национальном,
* См. Егоров Е.В., Кокорев В.Ю., Чупринов Д.И. Формирование и использование внебюджетных средств университетов. Обзорная информ. М., НИИ ВО, 1992. С. 16 - 19.
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региональном, местном), в том числе на основе государственных программ;
— производство образовательных услуг, являющихся об​щественными благами (государственные школы, вузы);
— субсидирование частных производителей общественных благ (некоммерческие учебные заведения);
— субсидирование потребителей социально-культурных ус​луг (льготные цены, кредиты, ваучеры, стипендии и др.);
— покупка образовательных и научных услуг (бесплатное образование, государственные программы и заказы);
— перераспределение доходов через систему бесплатных услуг образования льгот для потребителей, целевые образова​тельные программы поддержки регионов и отдельных социаль​ных групп населения;
— обеспечение социальных гарантий и социальной защиты гражданам и работникам в сфере образования (минимальная оплата труда, пенсии, обязательное среднее образование, обяза​тельное социальное и медицинское страхование, субсидии и бесплатные услуги нетрудоспособным и др.);
— налоговое регулирование (целевые налоги и налоговые льготы).
Анализ западной экономической литературы и статистики показывает ведущую роль государственных вузов и университе​тов в высшей школе и государственного финансирования их деятельности (от 44,8% в США до 80 — 90% в странах Западной Европы). Причем в государственных вузах США на долю гос​бюджета (на всех уровнях управлениях) приходится 80% их финансовых ресурсов.
Из внебюджетных источников важное значение имеет плата за обучение, прежде всего — в негосударственных учебных заведениях. Ее значение существенно в таких странах, как США (14,5% доходов), Испания (20% доходов университетов), Вели​кобритания (13,7% доходов университетов), Япония (12% дохо​дов вузов). Во многих странах Западной Европы плата за обучение не взимается или роль се ничтожно (см. таблица 1). В государственных вузах плата за обучение более характерна для
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системы повышения квалификации и образования взрослых. Другим важным источником внебюджетных средств вузов явля​ются НИР по контрактам а фирмами и корпорациями. Кроме того, важную роль играют частные пожертвования из благотво​рительных фондов. В американских вузах — это также доходы от продажи товаров и услуг (19 — 21% доходов), а также финанси​рование фирмами ряда профессиональных программ вузов и доходы от вложенных в банки собственных активов.
Таким образом, роль рыночных источников финансирова​ния в особенности для государственных вузов невелика в Запад​ной Европе и более значительна в США. Тем не менее рыночные отношения играют определенную роль в развитии высшей шко​лы западных стран, что имеет под собой определенное теорети-ческое обоснование в экономической литературе. Важнейшее значение имеет проблема соотношения государства и рынка в финансировании высшей школы.
Невыгодность частного инвестирования общественных благ заключается в том, что их производство требует высоких затрат при неопределенности, вероятностном характере коммерческо​го результата, а следовательно для частных лиц имеется высокая степень риска для инвестиций (фундаментальная наука, высшее образование с длительным сроком обучения). Следовательно, при организации производства общественных благ на чисто рыночной основе наблюдается феномен неполного рынка, или недопроизводство соответствующих услуг. Для сферы высшего образования это выражается в,том, что частные банки и фирмы не стремятся вкладывать средства в кредитование обучения в вузах, в их фундаментальные исследования, в долгосрочную' подготовку специалистов.
Услуги высшего образования относят к категории смешан​но-общественных благ, поскольку отдельного потребителя легко исключить из пользования ими, а Целесообразность исключения зависит от конкретных обстоятельств, в том числе от степени образования, а также от уровня способностей и знаний.абитури​ентов. Таким образом, услуги высшего образования обладают свойствами как общественных, так и частных благ; >т.е. товаров
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и услуг индивидуального потребления. А последние, согласно теории, должны производиться и обеспечиваться целиком на рыночной основе.
В теории смешанно-общественных благ также отмечается, что дополнительным препятствием для организации их обеспе​чения на чисто рыночной основе является ограниченный суве​ренитет потребителя на рынке услуг образования. Это означает, что потребитель услуг образования (школьник, студент) не всегда является лучшим арбитром своих истинных потребностей из-за недостатка его компетентности, информированности. Эта причина выступает как ассиметрия информации у производителя и потребителя услуг, что также требует государственного регули​рования оказания образовательных услуг. Обоснование заключа​ется в том, что государство в случае ассиметрии информации может в лучшей степени определить истинные потребности граж​данина в содержании, сроках и объеме его образования. Принцип патернализма также является основанием для государственного лицензирования, аккредитации вузов, финансирования и обеспе​чения высшего образования.
Наконец, услуги образования, помимо удовлетворения пот​ребностей студентов, оказывают значительный социальный (внешний) эффект на все общество. Он состоит в росте культур​ного уровня, благосостояния, политической активности граж​дан, снижении преступности и т.д., что является важным осно​ванием для государственного участия в финансировании выс​шей школы.
С другой стороны, теория «человеческого капитала» обос​новывает необходимость существования платы за обучение в вузах, рассматривая инвестиции граждан в высшее образование как одну их наиболее выгодных, прибыльных форм вложения их капитала и сбережений, обеспечивающих более высокую зар​плату в будущем. Сторонники платы за обучение отмечают, что ее отмена или мизерный уровень ведут к чрезмерному потребле​нию услуг высшего образования, поскольку в таком случае для индивидов занижаются реальные расходы, и искажается эффек​тивность вложений в высшее образование. Кроме того, отмечает-
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Таблица! Источники финансирования высших учебных заведений, в %
	Страна

	Год

	Тип вузов

	Государ ственное финанси​рование,
%

	Плата за обуче​ние,
%

	Другие источники


	Австралия

	1987

	Все институты

	87.7

	2.1

	8.9


	Финляндия

	1987

	Государственные

	85.0

	-X

	15.0


	
	
	институты

	
	
	

	Франция

	1984

	Все институты

	89.5

	4.7

	5.8


	Япония

	1986

	Все институты

	80.0

	12.0

	8.0


	Норвегия

	1987

	Государственные

	90.0

	-X

	10.0


	
	
	институты

	
	
	

	Испания

	середина

	Университеты

	80.0

	20.0

	-X


	
	80-х гг.

	
	
	
	

	Великоб-

	1986-

	
	
	
	

	ритания

	1987

	Университеты

	55.0

	13.7

	31.3


	США

	1984-

	Частные

	18.4

	38.7

	42.9


	
	1985

	институты

	
	
	

	
	1984-

	Государственные

	59.3

	14.5

	26.3


	
	1985

	институты

	
	
	

	
	1986

	Все институты

	44.8

	22.4

	32.8



х — величина столь мала, что не является статистически значимой
ся, что плата за обучение стимулирует более ответственное отношение студентов к своему образованию и более высокую требовательность к преподавателям.
Таким образом, западная экономическая теория обосновы​вает необходимость сочетания государственного высшего образо​вания с частным, а практика развитых стран отражает многока-

нальный характер финансирования государственных вузов в условиях преобладания бюджетных ресурсов. В частных вузах приоритет в финансировании имеет плата за обучение, кроме того, важную роль играют доходы от продажи товаров и услуг, государственные и частные субсидии вузам. Государство в усло​виях смешанной экономики призвано обеспечить баланс между экономической эффективностью работы высшей школы и тре​бованиями социальной справедливости, в частности, доступ​ности высшего образования для всех слоев общества.
Сегодня одной из наиболее важных проблем экономики государственной высшей школы в Российской Федерации явля​ется финансово-экономический механизм деятельности вузов, которые переживают огромные трудности и проблемы в услови​ях бюджетного дефицита, прежде всего федерального бюджета, из которого финансируется основная масса вузов. Новый хозяй​ственный механизм в высшей школе, внедренный в конце 80-х годов, оказался не готов к либерализации цен в 1992 г. в условиях нарастания экономического кризиса и дефицита государствен​ных финансов. Требуется пересмотр концепции финансирова​ния государственных вузов на принципах смешанной экономи​ки и некоммерческого хозяйствования, что будет способствовать выживанию государственной высшей школы в условиях кризис​ного этапа реформ и тяжелого становления рыночной экономи​ки в стране. Для этого необходим анализ финансово-экономи​ческого механизма деятельности вузов в процессе экономичес​ких реформ. В условиях централизованной командой экономи​ки в бывшем СССР финансирование вузов, как и других бюд​жетных учреждений, осуществлялось в сметном порядке. Смета расходов вуза представляла собой финансовый план вуза, опре​деляющий общий размер выделяемых ему ресурсов, их целевое направление в соответствии со статьями бюджетной классифи​кации, поквартальное распределение средств, выделяемых вузу из государственного бюджета. Финансовые ресурсы, необходи​мые для функционирования и по развитию вуза, находились в прямой зависимости от показателей плана подготовки специа​листов, планов капитального ремонта, строительства. Составля-
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лись отдельные сметы расходования на текущее содержание^уза и капитальные вложения, утверждаемые вышестоящими/госу​дарственными органами управления высшим образованием. Бюджетные средства выделялись вузам по мере фактического выполнения планов работы.
Права руководителей вузов (ректоров) по маневрированию ресурсами были ограничены. В пределах утверждаемой сметы расходов по бюджетным средствам они могли утверждать и перераспределять расходы по всем статьям, за исключением фонда заработной платы, начислений на нее, средств стипенди​ального фонда, расходов на капитальный ремонт, приобретение оборудования и капитальных вложений. С учетом того, что на заработную плату и стипендии приходится около 80% расходов по смете вуза, его самостоятельность в финансовой области была невелика. Несколько выше были права вуза в области маневра финансовыми ресурсами по сметам научных подразделений за счет экономии по отдельным статьям и смете внебюджетных (специальных) средств путем утверждения и перераспределения расходов по ряду статей. Вузы также могли использовать сред​ства стипендиального фонда в размере до 1% для оказания материальной помощи нуждающимся студентам и аспирантам, для поощрения за успехи в учебе, научной и общественной работе. Кроме бюджетных средств дополнительными источни​ками финансирования вузов являлись средства от хоздоговор​ных научных исследований и прибылей учебно-опытных и экспериментальных хозяйств, безвозмездные поступления от отраслевых министерств и ведомств, предприятий и организа​ций народного хозяйства, стипендиальное обеспечение части студентов за счет средств предприятий и колхозов, платные услуги подготовительных курсов и др.
В целом сметный порядок финансирования вузов отвечал централизованному характеру управления и директивному планированию высшей школы в условиях практического отсут​ствия рыночных отношений как регуляторов ее деятельности, в том числе рынка труда и образовательных услуг. Экономия, полученная по смете бюджетных расходов в конце года и не
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использованная до конца года, изымалась в бюджет, что вызвало затратные тенденции в использовании финансовых ресурсов вузами. Доходы от платных услуг вузов облагались налогами, что также не поощряло их развитие.
Развитие рыночных отношений в материальном производ​стве, перевод его предприятий на полный хозрасчет и самофи​нансирование, постановка задач повышения эффективности и качества работы вузов потребовали значительного развития их самостоятельности инициативы научно-педагогических работ​ников, что диктовало необходимость реформы организационно-экономического механизма в высшей школе.
В 1987 г. были утверждены Основные направления пере​стройки высшего и среднего специального образования в стране, а также ряд постановлений Правительства по реализации этого документа. В том числе было предусмотрено развитие целевой подготовки специалистов на основе договоров, заключаемых между министерствами и ведомствами, потребителями специа​листов; Минвузом и непосредственно между предприятиями, организациями и вузами. Предприятия и организации матери​ального производства должны были частично оплачивать подго​товку специалистов, распределяемых к ним, на основе нормати​ва 3 тыс.руб. В соответствии с новым положением, например, в 1989 г. было заключено вузами около 450 договоров на целевую подготовку специалистов и получено за них 156 млн.руб.
В 1988 г. Правительством страны были утверждены Основ​ные положения нового хозяйственного механизма в отраслях непроизводственной сферы, положившие начало коренной эко​номической реформе бюджетных учреждений, в том числе вузов. В 1989т. по их реализации были приняты Основные положения нового хозяйственного механизма в' народном образовании и Временное положение о высшем учебном заведении, на основе которых российские Вузы работали до начала 1992 г. Новые условия хозяйствования значительно расширяли права и самос​тоятельность вузов в области финансово-хозяйственной дея​тельности, преодолевая остаточный подход по их бюджетному финансированию на сметной основе. Закрепился социально-
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гарантированный нормативный принцип финансирований ву​зов из государственного бюджета в расчете на 1 студента, включающий не только покрытие их текущих расходов, но и формирование фондов оплаты труда, экономического стимули​рования и развития вузов. Внебюджетные доходы вуза также распределялись по фондам на нормативной основе и объединя​лись с бюджетными ресурсами в единый фонд финансовых средств вуза. Экономия финансовых ресурсов в соответствии с новыми условиями хозяйствования в конце года не изымалась в госбюджет, что стимулировало противозатратные принципы по использованию их вузовским трудовым коллективом. Значи​тельно расширились права и возможности руководства вузов по привлечению внебюджетных средств и зарабатыванию собствен​ных доходов. Ректорату представлены права организовывать хозрасчетные предприятия и кооперативы для оказания платных услуг гражданам и организациям, самостоятельно утверждать сметы на них, оставлять в своем распоряжении и использовать на развитие вуза средства от реализации, сдачи в аренду неис​пользуемого оборудования, помещений, инвентаря, площадей и других ресурсов. По результатам государственной аттестации вуз мог получить дополнительные права, в том числе в области финансово-хозяйственной деятельности, расширяющие его ав​тономию. Таким образом, источниками финансирования вузов помимо средств государственного бюджета становились средст​ва министерств и предприятий, получаемые вузами в порядке частичного возмещения затрат на целевую подготовку специа​листов; привлеченные средства за счет хозрасчетной деятельнос​ти по оказанию платных услуг населению; выполнению соци​альных и творческих заказов, работ по договорам с предприяти​ями и организациями, а также выручка от реализации списан​ного имущества, кредиты банков, добровольные взносы юриди​ческих и физических лиц. Важное значение, помимо прямого бюджетного финансирования, имели налоговые льготы вузам — освобождение от всех видов налогообложения доходов, платы за землю — так называемые налоговые субсидии. Таким образом, новый хозяйственный механизм значительно повышал уровень
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социальной защиты и государственных гарантий финансирова​ния отечественных вузов, способствуя их адаптации в условиях перехода к рыночной экономике.
В 1990 г. правительственным постановлением вузам было предоставлено право заключать договора на подготовку специ​алистов для предприятий с возмещением затрат на их подготовку по договорным ценам. Однако в условиях усугубляющегося экономического кризиса, убыточности многих предприятий, с отменой государственного распределения и расширением прак​тики свободного распределения молодых специалистов некото​рые предприятия старались сэкономить финансовые ресурсы, заключая неформальный договор с выпускниками о приеме их на работу при условии отказа его от распределения. Кроме того, сокращение штатов предприятий и организаций привело к снижению спроса на молодых специалистов, курс на экономию сократил спрос предприятий, организаций и министерств на хоздоговорные исследования вузов.
Финансовое положение вузов особенно обострилось в 1992 г. в связи с либерализацией цен в народном хозяйстве и расшире​нием дефицита госбюджета. Политика российского правитель​ства по отношению к бюджетным учреждениям, в том числе вузам, изменилась по сравнению с действующими новыми условиями хозяйствования, утвержденными в 1989 г.
Два главных изменения произошли в 1992 г. в принципах финансирования вузов:
а) возврат от нормативного бюджетного финансирования к сметному по укрупненным статьям;
б) частичная отмена льгот в налогообложении доходов вузов от хозрасчетной деятельности и платных услуг путем взимания налога на прибыль.
Третье изменение связано непосредственно с либерализа​цией цен, высоким уровнем инфляции в России и низким уровнем компенсации роста бюджетных расходов вузов, в том числе индексации оплаты труда их работников и стипендии студентов, аспирантов и докторантов.
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Политика правительства РФ на достижение бездефицитно​го бюджета и незащищенность .соответствующих статей госбюд​жета привели к значительному снижению уровня социальной защиты вузов. По данным Госкомтруда России 1992 — 1993 гг. текущие расходы вузов обеспечиваются финансированием из всех источников менее, чем наполовину (с учетом внебюджетных поступлений). Практически индексировались из бюджета зара​ботная плата, стипендии и хозяйственные расходы. При этом заработная плата преподавателей вуза индексировалась не более 50% роста потребительских цен. Стипендиальное обеспечение студентов и аспирантов установлено на таком уровне, что боль​шинство из них вынуждено искать дополнительные заработки за счет прогула занятий и невыполнения планов аспирантской подготовки. Усилился отток преподавателей вузов в коммерчес​кие и хозрасчетные структуры и эмиграции за рубеж. При таком катастрофическом положении вузов изъятие налогов с их вне​бюджетных доходов, доля которых невысока, ведет к значитель​ному сокращению государственной поддержки высшего образо​вания в стране, главным последствием которой является потеря высококвалифицированных научно-педагогических кадров и талантливой научной молодежи.
Принятый Верховным Советом РФ летом 1992 г. закон РФ «Об образовании» в определенной степени будет способствовать стабилизации финансово-экономической ситуации в вузах, в случае его реализации Правительством РФ. В нем российские законодатели возвращаются к принципам государственной фи​нансовой политики 1989 г., таким, как нормативное бюджетное финансирование, освобождение от налогов платной некоммер​ческой деятельности вузов, расширение прав И финансовых возможностей аттестованных (аккредитованных) вузов. Зако​ном вводится также новая форма бюджетного'финансирования вузов путём государственного кредитования платы за обучение студентов и аспирантов. Повышаются государственные гаран​тии в оплате труда профессорско-преподавательского состава(в 2.раза выше, чем средняя зарплата в промышленности), учебно-вспомогательного и обслуживающего персоналов вузов на>уров-не средней зарплаты аналогичных категорий в промышленности.
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Неясным в законе остается механизм социальных гарантий оплаты научных сотрудников вузов, а также стипендиального обеспечения студентов. Нынешний уравнительный подход не является ни серьезной мерой социальной защиты доходов сту​дентов, ни стимулирует их высокую успеваемость, посещаемость занятий, ни поддерживает талантливых и особо одаренных студен​тов. В законе не гарантируются права вузов в области приема сверх квоты бюджетного финансирования групп студентов на платной основе (за счет средств спонсоров), как это разрешено сегодня и является расширяющимся внебюджетным источни​ком финансирования многих московских вузов. Неясна форму​лировка Закона о доле учредителя (собственника) вуза в его внебюджетных доходах, полученных от использования сегодня основных и оборотных фондов учредителя. В отношении госу​дарственных вузов это означает возможность взимания подоход​ного налога с платной уставной деятельности вуза. В целом необходимо скорейшее принятие социального закона о высшем образовании, где приоритет государственного финансирования высшей школы и финансовый механизм социальной защиты вузовских коллективов будут четко определены.
В финансовом механизме социальной защиты вузовских коллективов помимо бюджетных ресурсов важное значение приобретают внебюджетные средства, привлеченные и зараба​тываемые самими вузами, и использование их на цели социаль​ной поддержки преподавателей, сотрудников и студентов. При этом важен анализ опыта конкретных вузов в данной области при переходе крынку.
В 1991—1992 гг. сотрудниками кафедры экономики соци​альной сферы МГУ им.М.В.Ломоносова проведено обследова​ние основных источников внебюджетных средств в ряде универ​ситетов России и Украины, а также направлений их использо​вания.
Как показал анализ, доля внебюджетных средств, взятая в среднем в едином фонде финансовых средств обследованных университетов, колеблется в пределах от 7 до 55% (см.табл. 2). Наиболее высокой она являлась у Харьковского университета —
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55,1%, Днепропетровского — 34% и Московского университета им.Ломоносова 30,5%. Самая низкая доля у Лингвистического университета им.М .Тореза (9,2%) и Томского университета — 7,0%.
Как правило, основная часть внебюджетных средств всех рассмотренных университетов формируется за счет доходов от хоздоговорных НИР. Больше 80% во внебюджетных средствах доходы от НИР составили в таких университетах, как Иркутский (91,0%), Днепропетровский (81,6%), Харьковский (81%). От 70 до 80% в Омском (75%), Уральском (78,8%), Томском универси​тете (72,5%). Наименьшие показатели — в Лингвистическом университете им.М.Тореза (36,5%) и Техническом университете им.Н.Баумана (13,2%). На втором месте по доле во внебюджет​ных средствах можно назвать безвозмездные поступления, осо​бенно велики они в Техническом университете им.Н.Баумана (75,6%), в МГУ имЛомоносова (40%), в Казанском университете (30,0%), около 18% в Харьковском и Лингвистическом универ​ситетах. Необходимо иметь в виду, что значительная часть безвозмездных поступлений также связана с доходами вузов от хоздоговорных НИИ. Она представляет собой оборудование, приборы и другие основные фонды, купленные вузами за счет средств хоздоговоров и переданные на баланс университетов после завершения соответствующих тем НИР.
На третьем по значению месте во внебюджетных доходах университетов стоит плата за подготовку специалистов по дого​ворам с предприятиями и организациями (в тех университетах, где удалось получить данные). На ее долю приходится от 9,5% в Омском университете, 9,9% — в Уральском, до 11,5% — в Томском университетах. Сложность получения данных о доходах от платы за подготовку специалистов вызвана тем, что в офици​альной статистической отчетности соответствующий пункт от​сутствует, а руководство университетов не очень заинтересовано в предоставлении указанных данных, опасаясь снижения бюд​жетных ассигнований.

Таблица2
Роль внебюджетных средств в целом и по отдельным источникам в обследованных университетах (в процентах, в среднем за 1986—1990 it.)*
	Универ​ситеты

	Удель​ный вес ВС в ЕФФ, в
%

	Удельный вес в ВС

	Плата за под​готовку специа​листов


	
	
	хоздого​ворные НИР, в
%

	безвоз​мезд​ные средст​ва, в%

	доходы от деятельнос​ти х/р п/п и подразде​лений

	

	Казанский

	17,4

	69,0

	30,0

	2,1

	-


	Днепропет​ровский

	34,0

	81,6

	10,7

	4,4

	-


	Иркутский

	20,0

	91,0

	-

	2,6

	-


	Харьковс​кий

	55,1

	81,0

	18,0

	0,4

	-


	Техничес​кий им. НБаумана

	24,2

	13,2

	75,6

	1,4

	.


	Универси​тет Дружбы народов

	13,9

	63,8

	10,0

	14,8

	_


	Лингвисти​ческий им. М.Тореза

	9,2

	36,5

	18,6

	8,0

	.


	Томский

	7,0

	72,5

	-

	-

	11,5


	Уральский

	13,3

	78,8

	-

	-

	9,9


	МГУ им. М.Ломоно-сова

	30,5

	55,0

	40,0

	2,2

	_


	Омский

	23,7

	75,0

	10,5

	2,0

	9,5
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* В отдельных университетах за 1988—1990 гг.
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Четвертое место по доле во внебюджетных доходах занима​ют средства университетов, полученные от деятельности хозрас​четных предприятий и подразделений при вузах - в среднем около 2%. Более высокие показатели отмечены в Университете Дружбы народов (14,8%), Лингвистическом университете им.М.Тореза (8,0%), Днепропетровском университете (4,4%).
Анализ использования внебюджетных фондов обследован​ных университетов показал, что основная их масса расходуется на укрепление и развитие материально-технической базы в среднем около 75% (см. табл. 3). Наиболее высокие значения данного показателя наблюдаются в Техническом университете им. Н.Баумана - 96,2% от общей суммы расходов внебюджетных средств, в Омском университете — 86,8%, в МГУ — 83 0%, в Казанском университете - 80,1%. Низкие значени^расходов на развитие МТБ отмечены в Уральском (18%) университете.
Второе место по значимости расходов внебюджетных средств в обследованных университетах занимают мероприятия по со​циальному развитию и социальной защите студентов и сотруд​ников — в среднем их доля в общих расходах внебюджетных фондов составляла около 12%. При этом наблюдается значитель​ный разброс ее значений в различных университетах: от 0,6% в Техническом университете им.Баумана, 1,4% в Омском универ​ситете до 44,5% в Томском университете.
Несколько меньшую долю расхода внебюджетных фондов занимают меры по повышению уровня оплаты труда научно-педагогических и других работников университетов - в среднем около 11,5%. Здесь показатели варьируются от 2,1% в Омском университете до 25,8% в Иркутском и более 70% в Уральском университетах.
Последним из выявленных направлений использования внебюджетных средств университетов являются расходы на со​держание аппарата управления, удельный вес которых в среднем невысок — 2,5% от общих расходов внебюджетных фондов Их значения варьируются от 0,1% в Техническом университете им.Н.Баумана, 0,9% в Днепропетровском университете до 9,7% в Омском университете.
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Т а б л и ц а 3
Направление использования внебюджетных средств
обследованных университетов (в среднем за 1986—1991) гг., в %)*
	Университеты

	Всего

	В том числе на:


	
	
	разви​тие МТБ

	социаль​ное разви​тие

	повыше​ние оп​латы труда

	содержа​ние ап​парата управления


	Казанский

	100

	80,1

	V

	12,6

	2,6


	Днепропетровс​кий

	100

	69,5

	5,6

	24,0

	0,9


	Иркутский

	100

	63,6

	7,8

	25,8

	2,8


	Харьковский

	100

	82,4

	9,0

	7,4

	1,2


	Технический им.

	
	
	
	
	

	Н.Баумана

	100

	96,2

	0,6

	3,1

	0,1


	Университет Дружбы наро​дов

	100

	78,7

	9-,8

	8,7

	2,0


	Лингвистичес-

	
	
	
	
	

	кий им.М.То-

	
	
	
	
	

	реза

	100

	53,0

	26,7

	16,0

	4,3


	Томский

	100

	55,5

	44.4

	
	-


	Уральский

	100

	18,0

	4,1

	77,9

	-


	МГУ им

	
	
	
	
	

	М.ВЛомоносова

	100

	83,0

	10,7

	4,8

	0,6


	Омский

	100

	86,8

	1,4

	2,1

	9,7


	в среднем по университетам

	100

	74,0

	12,0

	11,0

	.2,5



* В отдельных университетах данные за 1988—1990 гг.
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Значительные различия в размерах направления внебюд​жетных доходов университетов на социальное развитие, повы​шение оплаты труда и содержание аппарата управления обуслов​лены, на наш взгляд, конкретными задачами и условиями деятельности того или иного университета в анализируемый период и величиной бюджетных ассигнований, выделяемых по соответствующим направлениям. Общая высокая доля расходов внебюджетных ресурсов, направляемая обследованными уни​верситетами на реконструкцию и развитие материально-техни​ческой базы, отражает в целом ее низкий уровень развития, технической оснащенности труда научно-педагогических кад​ров и учебного процесса в отечественных университетах по сравнению с потребностями НТП и зарубежными университета​ми. По данным В.Терехова, сегодня на 1 студента российских вузов приходится 4600 руб. стоимости основных фондов, в то время как в США — 70 тыс.долл. На 1 студента дневного обучения в России приходится 11 кв.м. учебно-лабораторных площадей при нормативе 21 кв.м., в США — 40—50 кв.м. Полное обновление учебного оборудования у нас происходит каждые 17 лет, в США — каждые 5—7 лет.
Однако сегодня в условиях либерализации цен и сокраще​ния бюджетного финансирования университетов (в реальном исчислении) важнейшим направлением расходов внебюджет​ных фондов должна стать социальная защита доходов препо​давателей, сотрудников и студентов университетов от инфля​ции, включая поддержание необходимого уровня оплаты труда высококвалифицированных научно-педагогических работников университетов. Это обусловлено нарастающей внутренней (уход в коммерческие структуры) и внешней (эмиграция) «утечке мозгов» из высшей школы. Так, если в 1989 г. только 18% преподавателей и научных сотрудников высшей школы намере​вались покинуть вуз, то в 1991 г. — 46%. За 1990 г. из вузов Комитета по высшей школе РФ уволилось более 2 тыс. препо​давателей. По оценкам социологов каждый пятый специалист и четверть выпускников вузов РФ намерены сегодня выехать за границу. Потенциальные масштабы эмиграции высококлассных ученых и специалистов оцениваются в 1992 г. в размере 60—80 тыс.чел.
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В ряде университетов за анализируемый период наблюдает​ся увеличение доли внебюджетных средств, направляемых на социальное развитие и повышение оплаты труда преподавателей и сотрудников (Казанский, Днепропетровский, Иркутский, Томский), что отвечает задаче усиления социальной защиты университетских коллективов в условиях перехода к рынку. СЪпедмнеобходимозшчш^яьноувеличитьдолюшебюджетнькфовдовю всех университетах'РФ, направляемую на индексацию оплаты труда их работников; на социальную защиту студентов и научно-педагогических работников. Как показал анализ уровня индек​сации оплаты труда вузовских работников за счет средств гос​бюджета, он значительно отстает от роста оплаты труда в промышленности, не говоря уже о коммерческом секторе эконо​мики России, а также от уровня инфляции в стране.
В целом исследование динамики внебюджетных доходов обследованных университетов показало, что большинство из них не готово к работе в жестких и меняющихся условиях рынка, не нацелено на активизацию зарабатывания дополнительных средств, в том числе путем расширения хозрасчетной деятель​ности и платных образовательных услуг.
Средства, полученные университетами от реализации плат​ных услуг населению и организациям, в большинстве универси​тетов составляют Лингвистический 1 — 2% от общей суммы внебюджетных доходов (33,6%) и Томский (12%) университеты, исключение составляют более активно развивающие платные
услуги.
Нестабильны доходы университетов от повышения квали​фикации специалистов народного хозяйства на хозрасчетной и коммерческой основе. В ряде университетов они вообще отсут​ствуют, в других не превышают 3% от общей величины внебюд​жетных доходов. Исключение составляют Технический универ​ситет им.Баумана, где доходы от платного повышения квалифи​кации в 1990 г. достигли 11% от внебюджетных поступлений, а также Омский университет — 6,3%. Необходимо иметь ввиду, что значение данного источника в ближайший период должно возрасти при расширении масштабов безработицы, развития
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конверсии оборонных производств и в целом вследствие струк​турной перестройки народного хозяйства. Руководство универ​ситета должно активно изучать спрос на рынке труда и образо-вательских услуг и оперативно реагировать на меняющиеся потребности в переподготовке и повышении квалификации специалистов.
Анализ показал, что за последние годы в большинстве обследованных университетов абсолютные размеры и доля вне​бюджетных доходов в едином фонде финансовых средств снизи​лись. Исключение составляет Лингвистический, Уральский уни​верситеты, где наблюдалась противоположная тенденция. Важ​нейшей причиной снижения значимости внебюджетных дохо​дов явилось сокращение объемов хоздоговорных НИР в универ​ситетах, особенно в 1990 г., а также снижение величины безвоз​мездных поступлений в ряде из них. Развитие кризиса в эконо​мике, дефицит госбюджета и политика жесткой экономии ре​сурсов заставляют как государственные органы, так и предпри​ятия, НИИ сокращать расходы на хоздоговорные научные ис​следования и благотворительность по отношению к вузам. Се​годня договора заключаются только на безусловно необходимые, жизненно важные для предприятий темы НИР, и, как правило, на краткосрочный период. Поэтому для университетов важно сегодня развивать разнообразные виды хозяйственной деятель​ности, диверсифицировать оказываемые ими платные услуги, учитывая неустойчивость рыночной конъюнктуры, активно изу​чать спрос на разнообразных рынках (труда, интеллектуальной собственности, образовательных, деловых и других видах услуг), развивать маркетинговые исследования и создавать коммерчес​кие службы в ректоратах.
Важное значение имеет изучение опыта передовых отечест​венных вузов в привлечении внебюджетных средств и использо​вание их на цели социальной защиты преподавателей и студен​тов.
Один из лидеров коммерческой деятельности — Российская экономическая академия им.Г.В.Плеханова. При Академии фун​кционирует Центр по подготовке менеджеров, в котором пос-
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тигают искусство предпринимательской деятельности совре​менные руководители. В системе коммерческих структур при Академии действуют 20 кооперативов, Инком-банк, 3 совмест​ных предприятия, несколько малых предприятий, Универсаль​ная торговая биржа, Межотраслевой институт повышения ква​лификации.
Широкое привлечение преподавателей, аспирантов и сту​дентов к участию в их работе является важнейшим фактором усиления социальной защиты коллектива Академии, способ​ствует повышению оплаты труда преподавательского состава, является источником дополнительных средств на улучшение финансового положения коллектива. Благодаря помощи ком​мерческих структур, появляются дополнительные возможности для приобретения техники и оборудования, направления пре​подавателей и студентов на зарубежные стажировки.
Коммерческая деятельность также позволила Академии высвободить часть средств для вложения в акционерный капитал с целью получения дивидендов и укрепления своей автономии. В результате учреждения на базе Российской экономичес​кой академии Центральной Российской универсальной биржы академия располагает 12 брокерскими местами.
Наиболее крупные вклады сделаны в коммерческие банки — Инкомбанк (1 млн.руб.), Инвестцул (1 млн.руб.), «Деловая Россия» — 500 тыс.руб., а также в Российскую фондовую и центральную Российскую универсальные биржи (500 тыс.руб. и 2,5 млн.руб.). Только от Инкомбанка в 1991 г. дивиденды составили 170 тыс.руб.*
В Государственной Финансовой академии действующие на основе самофинансирования хозрасчетные подразделения — это не только известные в стране, но и за рубежом формирования, занимающиеся проблемами финансов, страхования, права и внешнеэкономической деятельности. Среди них выделяются следующие подразделения.
*«Вестник высшей школы», 1992 ,№3, с.46 — 47; Антошкин В.Г. Коммерческая деятельность вуза в условиях рыночной экономики. Матери​алы международной конференции «Экономика и управление высшей школы». Красногорск. 1992. С. 65 — 66.
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1. Московская школа банковского бизнеса, учрежденная академией совместно с государственными и коммерческими организациями в декабре 1990 г. Школа осуществляет подготов​ку и переподготовку 124 деятельности и менеджмента, бухгал​терского учета и аудита.
2. Товарищество с ограниченной ответственностью по учеб​но-производственной и сервисной работе — «Юркомсервис». Занимается переподготовкой специалистов в области валютно-финансовой, налоговой и правовой деятельности. Оказывает юридические и внешнеэкономические услуги предприятиям и организациям. Осуществляет работы по приватизации, занима​ется подготовкой учредительских документов и дает юридичес​кие заключения и констультации по ним. В нем работают преподаватели, сотрудники и студенты академии.
3. Школа страхового бизнеса «Интерпрогресс» занимается обучением специалистов в области страхования, оказывает кон​салтинговые услуги слушателям школы и проводят международ​ные семинары в области страхования, перестрахования и риско​вого менеджмента.
4. Научно-методический центр по новым методам хозяй​ствования осуществляет широкую консультационную деятель​ность по созданию, функционированию предприятий и органи​заций, акционерных обществ, совместных предприятий и других формирований. Имеются еще более десяти коммерческих струк​тур. Заработанные в результате хозрасчетной деятельности де​нежные средства идут на оказание материальной помощи пре​подавателям и студентам, развитие материально-технической базы академии*.
Коммерческие структуры имеют различный статус в вузе, создавались они также с различными целями. Одни работают на вуз, оказывая ему финансовую помощь, другие, фактически существуя параллельно, дают возможность дополнительно зара​ботать преподавательскому составу.

У каждого вуза сложились свои экономические взаимоот​ношения с коммерческими структурами. Одни малые предпри​ятия платят за аренду помещения, другие оказывают ему спон-сорскую помощь, третьи — занимаются с вузами какими-либо совместными разработками и т.д. Например, малое государ​ственное предприятие экономического факультета МГУ им.М.В-Ломоносова является структурным подразделением фа​культета, по Уставу вся его прибыль находится в распоряжении факультета.
Необходимо разработать эффективный механизм государ​ственного регулирования взаимодействия вуза и образованных при нем коммерческих структур, помочь вузам наладить с ними наиболее выгодные финансово-экономические отношения.
В условиях сокращения бюджетного финансирования в финансовом механизме социальной защиты вузовских коллек​тивов растет значение платной подготовки специалистов по договорам с предприятиями. Так, в 1991/92 учебном году Мос​ковский экономике-статистический институт принял на плат​ное обучение по договорам 105 учащихся, Московский техноло​гический институт — 156, Московский педагогический универ​ситет — 100, Московский авиационный институт — 188, Мос​ковский химико-технологический — 67, Московский архитек​турный — 25, Московский институт химического машиностро​ения и Московский лингвистический университет — по 50 студентов*.
Лидерами среди московских вузов по контрактной подго​товке специалистов в 1991 г. стали Академия нефти и газа им.Губкина и Российский государственный гуманитарный уни​верситет.
Получив в 1991 г. от богатых заказчиков 180 тыс.руб. в год за студента, Академия не ограничивается только этим видом экономических взаимоотношений с ними, а используют и дру​гие возможности дополнительных субсидий. Так за счет средств предприятий нефтяной и газовой промышленности, курирую-
* Вестник высшей школы, 1992, №3, с.50 — 53.
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щих институт, в Академии был увеличен в 2 раза размер стипен​дии студентам*.
В Российском государственном гуманитарном университе​те цены за образовательные услуги были в 3 раза ниже, чем в академии, и в 1991 г. университет набрал 180 коммерческих студентов на факультеты экономики, управления и философии.
В Московском юридическом институте в 1991 г. открыт коммерческий факультет на 300 человек, уже имеющих высшее образование.
Новосибирский инженерно-строительный институт по це​левым договорам зачислил 200 студентов на сумму 2 млн.руб.**.
Распространенной ошибкой при взимании платы за обуче​ние по договорам является установление фиксированной платы за весь срок обучения. В условиях галопирующей инфляции их может нехватить даже на 1 учебный год.
Несмотря на поиски новых внебюджетных источников финансирования, сегодня госбюджет остается доминирующей частью финансовых средств вузов, а другие источники занимают в большинстве из них незначительное место.
Таким образом, чтобы вузам выбраться из тяжелейшего финансового положения, необходимо действовать во всех на​правлениях и, в первую очередь, надо решать проблему на государственном уровне путем увеличения бюджетных ассигно​ваний высшей школе.
Важные изменения в механизме финансирования вузов в условиях перехода к рынку были намечены в Программе углуб​ления экономических реформ российского Правительства (Е.Гайдар). Эта программа определяла развитие его принципов на перспективу, вносила ряд новых элементов в механизм финансирования государственных и негосударственных вузов.
Прогрессивный характер имели следующие задачи программы:
— повышение эффективности использования финансовых ресурсов в области образования, усиление их адреснбсти, пере-
* Поиск, 1992, №16, с.2.
**Там же. с.4.
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ход на новую модель финансирования образования, адекватную развивающейся экономике;
— недопущение снижения достигнутого в последние годы уровня государственного финансирования образования с учетом инфляции.
Заслуживают положительной оценки следующие принципы в предлагавшейся Правительством РФ новой экономической модели образования:
— сохранение за государством приоритета в финансирова​нии системы образования;
— многоуровневый подход в формировании ресурсного обеспечения образования: федеральный, региональный, муни​ципальный;
— нормативный подход в формировании ресурсного обес​печения, установление норматива государственного финанси​рования, обеспечивающего реализацию общегосударственного стандарта образования;
— автономизация и хозяйственная самостоятельность обра зовательских учреждений, самостоятельное использование до​ходов системы образования только для собственных нужд учеб​ных заведений (некоммерческое хозяйствование); налоговые льготы на собственные доходы вузов, на средства спонсоров и инвесторов образования (некоммерческое хозяйствование);
— развитие дополнительных платных услуг образования, выходящих за рамки государственного образовательного стан​дарта и др.
В сфере высшего образования Программа углубления ре​форм предполагала следующие меры;
— установить гарантированный уровень расходов из феде​рального бюджета на содержание и развитие вузов в процентах от ВВП или общего объема расходной части бюджета;
— предоставить право органам государственного управле​ния высшим образованием в пределах выделения бюджетных средств определять перечень вузов и контингент студентов, для которых гарантируется получение высшего образования за счет федерального бюджета (70 — 75% приема), устанавливать кон-
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трольные цифры дополнительного приема студентов (20 — 25%) по договорам с независимыми государствами, органами государ​ственного и муниципального управления, предприятиями и организациями всех форм собственности и физическими лица​ми, предусматривающими полное возмещение затрат на обучение; — возмещение частично из местных бюджетов затрат на реализацию программы переподготовки и повышения квалифи​кации специалистов, а также за счет других юридических и физических лиц.
В целом Программа развивала принципы и направления экономической реформы образования, заложенные в Законе РФ «Об образовании», делая более определенный акцент на образо​вательном ваучере. Стоимость его, согласно проекту Програм​мы, должна отражать сумму всех расходов по обеспечению государственного стандарта образования, исключая капиталь​ные вложения и учитывая индексацию на темпы инфляции. Номинальная стоимость ваучера профессионального образова​ния дифференцируется в зависимости от региона, в котором находится учебное заведение, и от профессий, по которым осуществляется подготовка в профессиональном учебном заве​дении. Ваучер имеет одинаковое применение и стоимость для государственных и негосударственных учебных заведений.
Недостатком проекта Программы является отсутствие оп​ределения понятия образовательного ваучера для высшего обра​зования. Планируется ли он вообще и каков его размер для вузов — неясно. В проекте Программы ничего не сказано о личном государственном образовательном кредите на высшее образование, что также противоречит положениям Закона РФ «Об образовании».
Практически и Закон РФ «Об образовании», и проект Программы углубления реформ вводят механизм платы за обу​чение. Для граждан в государственных вузах: в первом случае — через ее государственное кредитование (образовательный кре​дит), во втором случае, через механизм дополнительного платно​го приема студентов по договорам с физическими лицами.
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В принципе реформа в высшем образовании РФ может развиваться по двум возможным вариантам в условиях экономи​ческого кризиса и сохраняющегося дефицита бюджетного фи​нансирования государственных вузов.
1. Сохранение государственной высшей школы через меха​низм нормативного бюджетного финансирования вузов в расче​те на 1 студента и определение квоты приема студентов на бесплатной конкурсной основе. Сверх этой квоты — платный набор студентов с финансированием за счет средств спонсоров или через механизм государственного кредитования платы за обучение. При переходе на двухступенчатую систему высшего образования (бакалавр — магистр) государственным вузам раз​решается осуществлять подготовку магистров на платной осно​ве. Система повышения квалификации при вузах (спецфакуль​теты, ФПК, ИПК, спецотделения) переводится на платную основу.
Частные вузы поддерживаются государством через меха​низм их некоммерческого хозяйствования: льготное налогооб​ложение доходов, идущих на цели уставной деятельности, льго​ты инвесторам и спонсорам. Кроме того, существует механизм государственного заказа на подготовку, повышение квалифика​ции специалистов, научные исследования в аккредитованных частных вузах на конкурсной основе. Государственное кредито​вание платы за обучение в негосударственных вузах не осущест​вляется.
2. Политика поощрения и развития негосударственного сектора высшей школы путем налоговых субсидий некоммер​ческим частным вузам, госзаказ на подготовку специалистов и НИР, государственного кредитования платы за обучение в част​ных вузах, ваучеров, снижение налогооблагаемого дохода на сумму платы за обучение и др. При этом государственным вузам запрещается подготовка студентов на платной основе сверх конкурсного приема, а с платных дополнительных образователь​ных услуг и других видов собственных доходов взимаются налоги. Часть бюджетных ресурсов государственным вузам пос​тупает в форме образовательного кредита, фактически являюще-
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гося государственным тарифом платы за обучение в этих вузах. Стипендиальное обеспечение в государственных вузах остается на минимальном уровне, что требует для большинства студентов очного обучения дополнительных заработков и дезорганизует процесс обучения, поскольку государственные кредиты на со​держание студентов и их семей отсутствуют. Второй вариант позволяет значительно большему числу студентов обучаться в частных вузах, делает дневные отделения государственных вузов непривлекательными для студентов, снижает уровень бюджет​ной поддержки государственной высшей школы и ее конкурен​тоспособность по сравнению с частными вузами. Фактически второй вариант ведет к сокращению сети государственных вузов и преимущественному развитию частных. Этот сценарий близок к тому, который вытекает из нового закона РФ «Об образова​нии».
По нашему мнению, более предпочтителен первый вариант развития экономической реформы в высшей школе, сохраняю​щей государственную сеть вузов в условиях экономического кризиса и дефицита госбюджета за счет введения квоты платного набора студентов сверх возможностей бюджетного финансиро​вания бесплатного конкурсного приема, развития других видов платных услуг и хозрасчетной деятельности государственных вузов на основе принципов некоммерческого хозяйствования. Последнее требует скорейшего принятия Закона РФ «О неком​мерческих организациях».
п.2. Социальная защита вузовских коллективов
Высшая школа имеет ряд особенностей, обусловливающих специфику социальной поддержки и защиты вузовских коллек​тивов. Важнейшая из них заключается в том, что последние состоят не только из научно-педагогических и других работни​ков, но органически включают в себя потребителей образова-
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тельных услуг — студентов, аспирантов, докторантов, стажеров, слушателей — основные категории обучающихся в системе высшей школы. Длительный характер образовательного цикла требует в каждом вузе развитой социальной инфраструктуры для обслуживания потребностей обучающихся: общежитии, столо​вых, буфетов, библиотек, спорткомплексов, здравпунктов и поликлиник, учреждений культуры и др.
Многие учреждения социальной инфрастуктуры являются объектами общего пользования работников и обучающихся в вузах, такие, как предприятия общественного питания, службы быта, библиотеки, спортивные сооружения, базы отдыха, профи​лактории, медицинские учреждения. Кроме того, бюджетное финансирование вуза включает в себя ассигнования на стипен​диальное обеспечение студентов, аспирантов и докторантов, на содержание и развитие его социальной инфраструктуры. Таким образом, социальная защита вузовских коллективов в условиях перехода к рынку органически включает необходимость соци​альной поддержки основных потребителей их услуг — обучаю​щихся в вузе. Кроме того, в финансовой поддержке государства нуждается социальная инфраструктура вузов, также выполняю​щая функцию социальной защиты вузовского коллектива в ры​ночной экономике.
Другой особенностью высшей школы является то, что она представляет собой не только сферу подготовки высококвали​фицированных кадров, но и важнейший сектор научных иссле​дований страны, в котором сосредоточены наиболее квалифи​цированные научно-педагогические кадры — значительная часть интеллектуального потенциала страны. Так, если общая числен​ность научно-педагогических кадров вузов России сегодня со​ставляет около 18% от общей численности научных работников страны, то на долю вузовских докторов и кандидатов наук приходится более 43%. Кроме того, талантливая вузовская моло​дежь — студенты и аспиранты — это будущий научно-кадровый потенциал страны, требующий особого внимания государства. Специфика проблемы социальной защиты интеллектуального потенциала вузов заключается в том, что в условиях открытой
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экономики РФ и высоких цен на кадры высшей квалификации на международном рынке труда остро встает проблема их эмиг​рации из страны.
Социальное развитие вузов в условиях плановой экономи​ки, их социальная инфраструктура выполняли функции созда​ния комплекса социально-бытовых условий для учебы и труда, быта и отдыха студентов и аспирантов, преподавателей и сотруд​ников, всестороннего развития личности и гражданского воспи​тания обучающихся в вузе.
Переход к рыночной экономике, развитие рынка труда и образовательских услуг модифицируют функцию социального развития вуза в задачу обеспечения социальной защиты учащих​ся и работников вуза от его отрицательных последствий, таких, как инфляция, безработица, утечка мозгов (внутренняя и внеш​няя). Экономический кризис добавляет такие проблемы, как дефицит бюджетного финансирования, усугубляющий пробле​му социальной защиты доходов студентов и сотрудников, резко обостряющий проблему финансирования социальной инфра​структуры вузов.
Анализ социальной политики РФ в высшей школе показал, что в последние годы был принят ряд законов, указов Президен​та РФ, постановлений Правительства РФ, направленных на социальную поддержку и защиту работников бюджетной сферы, в том числе вузовских коллективов. Это Указ №1 Президента России «О повышении заработной платы работникам бюджетных организаций и учреждений» (1991 г.), «Об увеличении компенса​ционных выплат в 1991 — 1992 гг.» и «Порядок индексации денежных доходов населения в 1992 г.» (1991 г.), законы РСФСР «Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РСФСР» (1991 г.), «Об индексации денежных доходов и сбере​жений граждан в РСФСР» (1991 г.), «О медицинском страхова​нии граждан в РСФСР» (1991 г.), «О повышении социальных гарантий для трудящихся» (1991 г.), «Об образовании» (1992 г.), постановления Правительства РФ №33 «О дополнительных мерах по социальной защите учащейся молодежи» (1992 г.), №312 «О неотложных мерах по экономической и
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социальной защите системы образования» (1992 г.), №785 «О дефференциации в условиях оплаты труда работников бюджет​ной сферы на основе единой тарифной сетки» (1992 г.) и др.
Концепция социальной защиты высшего образования, на​учно-педагогических работников и студентов, заложенная в указанных законодательных и нормативных актах, отражает общие принципы государственных гарантий и поддержки сис​темы образования, такие как защищенность соответствующих статей и расходов государственного бюджета, нормативное фи​нансирование вузов в расчете на одного студента из бюджета с индексацией расходов на темпы инфляции, аналогичные льготы в налогообложении доходов от уставной деятельности, от добро​вольных взносов юридических и физических лиц, возможность заниматься непрофильной коммерческой деятельностью на об​щих основаниях, государственная прямая и косвенная поддерж​ка аккредитования частных вузов и др.
Особенности государственной поддержки аккредитован​ных вузов в области финансирования обусловлены не только прямым бюджетным финансированием по нормативу и налого​вым субсидиям, но и введение личного государственного обра​зовательного кредита для прошедших конкурс и зачисленных в вуз граждан (статья 42 Закона «Об образовании»). Эта мера является главным образом средством социальной поддержки граждан, стремящихся получить высшее образование в частных платных вузах. Для государственных вузов введение этого кредита означает снижение уровня прямого бюджетного финан​сирования и стимул к приему большего числа студентов, что возможно осуществить путем снижения конкурсных требований для абитуриентов. Кроме того, введение кредита,который пок​рывает часть затрат на высшее образование и должен быть возвращен, означает фактическое введение платы за обучение в государственных вузах, что противоречит принципу бесплатнос​ти высшего образования в них на конкурсной основе. Более целесообразно ввести подобный кредит на нужды студента и его семьи в период обучения в вузе (на дневных отделениях) с
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возвратом в течение 10—20 лет после окончания вуза, как это уже существует в Швеции и ФРГ.
В области социальной зашиты оплаты труда работников вузов концепция предусматривает установление научно-педаго​гическим работникам минимальных окладов на уровне, превы​шающем среднюю зарплату в народном хозяйстве, а средних окладов профессорско-преподавательского состава вузов — в два раза выше средней оплаты труда в промышленности РФ. Средние оклады учебно-вспомогательного и обслуживающего персонала вузов должны находиться на уровне аналогичных категорий промышленности. Кроме того, преподавателям вузов должна выплачиваться ежемесячная компенсация на приобрете​ние научно-педагогической литературы в связи с ее удорожани​ем в размере 10% оклада. Индексация окладов работников вузов в условиях инфляции не должна быть ниже 70% от роста потребительских цен.
Новый механизм социальных гарантий в оплате труда ра​ботников высшей школы связан с введением Единой тарифной сетки по оплате труда работников бюджетной сферы (ETC), включающей 18 разрядов и тарифные коэффициенты. Размер тарифной сетки и оклада 1 разряда устанавливается Правитель​ством РФ. Ставки и оклады работников остальных разрядов устанавливаются путем умножения ставки (оклада) 1 разряда на соответствующий тарифный коэффициент. Применение Еди​ной тарифной сетки является обязательным для всех вузов, находящихся на бюджетном финансировании. Разряды оплаты труда работников государственных вузов определялись по ре​зультатам их аттестации в IV квартале 1992 г. Считалось, что введение ETC позволит упорядочить соотношения в уровнях оплаты труда в высшей школе в зависимости от его сложности и квалификации работников, создаст механизм поддержания этих соотношений в условиях инфляции, усилит социальные гарантии научно-педагогических работников. По нашему мне​нию, сегодня более важно межсекторальное регулирование уров​ня оплаты труда (бюджетная сфера, государственный, предпри​нимательский и частный коммерческий сектора), поскольку
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именно в этой области и наблюдаются наибольшие перекосы в оплате труда одинаковых категорий работников. В частности, в негосударственном секторе уровень доходов трудящихся в 1,5 — 1,8 раза выше, чем на государственных предприятиях, не говоря уже о работниках бюджетных учреждений.
Заложенный в законе об образовании перевод всех работни​ков вузов на контрактную систему найма и оплаты труда снижает уровень социальных гарантий штатных, в особенности кадровых научно-педагогических работников и ветеранов труда. Более эффективной и справедливой, на наш взгляд, является контракт​но-конкурсная система, при которой новые преподаватели и научные сотрудники принимаются в вуз на контрактной основе, а по истечении срока одного или ограниченного числа контрак​тов (не более трех) они переводятся в постоянный штат вуза. В дальнейшем штатные научно-педагогические сотрудники аттес​туются и переизбираются на конкурсной основе, что позволяет сформировать основное ядро кафедры и лаборатории, научные школы в вузах при гибкой системе отбора новых сотрудников.
Механизм социальной защиты вузовских коллективов пред​полагает формирование системы государственных гарантий фи​нансовой и материальной поддержки студентов, аспирантов и докторантов, адекватной современному периоду перехода к рыночной экономике в России. Наиболее высокий уровень государственных гарантий социального обеспечения обучаю​щихся в вузах был установлен Президентом в Указе №1, в котором планировалось с 1 января 1992 г. устанавливать стипен​дии аспирантам на уровне средней заработной платы в промыш​ленности, студентам вузов — не ниже минимальной оплаты труда, установленной законодательством РФ. Фактически в 1992 г. действовали более низкие государственные гарантии стипендиального обеспечения, повышенные в 1993 г.
Важной формой социальной поддержки студентов является формирование в вузах фондов их социальной защиты (в соответ​ствии с Указом Президента РФ №1). В данный фонд должны направляться весь стипендиальный фонд вуза, средства выделя​емые из госбюджета на оказание помощи нуждающимся студен-
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там, компенсация удорожания питания и ресурсы, получаемые из других источников (внебюджетные). Средства фонда соци​альной зашиты студентов могут использоваться на выплату стипендий и надбавок к ним, для введения льготного питания, на оказание материальной помощи аспирантам и студентам и на другие социальные нужды обучающихся в вузе. Важное значение в усилении социальной защиты студенчества имело Постановле​ние Правительства РФ №33 «О дополнительных мерах по соци​альной защите учащейся молодежи» (1992 г.). В нем были предусмотрены такие меры, как введение дополнительных бюд​жетных ассигнований на оказание помощи нуждающимся сту​дентам в размере 5% к стипендиальному фонду, для организации культурно-массовой и физкультурно-оздоровительной работы, санаторно-курортного лечения и отдыха студентов в объеме месячного стипендиального фонда вуза, право устанавливать повышенные стипендии и надбавки к ним для отдельных кате​горий студентов (из числа детей-сирот, воинов-интернациона​листов и отлично и хорошо успевающим), решение вопроса об установлении льготных тарифов для студентов на проезд в городском, пригородном и междугородном транспорте за счет средств соответствующих бюджетов, установление предельной стоимости платы за проживание в общежитии не более 3% от размера стипендии для успевающих студентов, компенсации студентам не обеспеченным общежитиями на найму жилой площади, и на удорожание питания в столовых высших учебных заведений и ряд других льгот. В соответствии с Законом РФ «Об образовании» администрация вуза осуществляет контроль за своевременностью предоставления различным категориям сту​дентов льгот и видов материального обеспечения, предусмотрен​ных федеральными, республиканскими законодательными ак​тами и решениями местных органов власти.
В механизме государственной социальной поддержки вузов важное значение имеет усиление роли республиканских, крае​вых, областных и муниципальных органов власти, поскольку сегодня основная масса вузов финансируется из федерального бюджета. Зарубежный опыт развитых стран подтверждает дан-
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ное положение. Например, в финансировании государственной высшей школы США в 80-е годы на ассигнования штатов приходилось 45—47%, на федеральные субсидии — 12-14%, а помощь местных органов йласти составляла 3-4% от общего объема финансирования государственных вузов.
Новый закон об образовании дает возможность республи​канским, региональным и местным органам власти более актив​но участвовать в финансировании вузов и социальной поддерж​ке научно-педагогических кадров и студентов: устанавливать местные налоги на цели образования, формировать бюджеты и фонды развития высшего образования, устанавливать регио​нальные нормативы финансирования вузов, дополнительные к федеральным выплатам, и льготы для научно-педагогических работников и студентов.
Важным практическим основанием для усиления регио​нальной и местной поддержки вузов является тот факт, что значительная часть выпускников вузов и университетов посто​янно трудоустраивается и распределяется в отрасли хозяйства тех городов и регионов, где расположены эти вузы. При этом, если помощь местной администрации указанным учебным ин​ститутам отсутствует, то это значит, что федеральный бюджет фактически выделяет целевые субвенции данным регионам и городам на подготовку специалистов за счет перераспределения средств от других регионов. В настоящее время помощь вузам от местных бюджетов осуществляется лучше в республиках России, а также в ряде регионов Росии, например, в Амурской области. Для усиления региональной системы социальной поддержки вузов и научно-педагогических работников необходимо форми​рование, в частности, территориальных органов управления высшим образованием, которые сегодня в большинстве респуб​лик, краев, областей отсутствуют. По мнению руководства Госкомвуза России, это могут быть отдел науки и образования в правительстве республики, администрации края и области или региональные научно-образовательные комплексы. В частнос​ти, уже созданы 4 таких комплекса: в Мордовии, Алтайском и
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Красноярском краях, Омской области. Формируется Кемеровс​кий научно-образовательный комплекс.
Кардинальным путем решения вопроса о региональной системе социальной защиты и поддержки вузов является пере​дача государственных вузов регионального значения из феде​ральной собственности в собственность соответствующих рес​публик, краев и областей с финансированием их из региональ​ных бюджетов, подкрепленных местным налогообложением (при сокращении федеральных налогов).
Российское законодательство разрешает вузам вступать и образовывать различные ассоциации, союзы, объединения с другими учебными институтами, предприятиями и организаци​ями, которые в рыночной экономике являются важной формой социальной защиты прав и интересов научно-педагогических работников и студентов, наряду с традиционным отраслевым профсоюзом. В качестве примера таких добровольных объеди​нений вузов на региональной основе можно привести Совет ректоров московских вузов, на отраслевой основе — Ассоциа​цию университетов стран бывшего СССР (ныне СНГ), Ассоциа​цию российских университетов, Российский союз ректоров и др.
Помимо координации, обмена опытом и совершенствова​ния учебно-воспитательного процесса, научно-исследовательс​кой работы, повышения квалификации профессорско-препода​вательского состава важнейшими задачами этих ассоциаций являются защита интересов университетов — ее членов, их научно-педагогических работников и студентов в органах зако​нодательной и исполнительной власти РФ, формирование фон​дов социальной защиты и взаимопомощи членов ассоциации, проведение совместных акций на государственном и региональ​ном уровнях, изучение опыта аналогичных ассоциаций (нацио​нальных и международных) вузов развитых стран. Ассоциации вузов должны разрабатывать и вносить в центральные и местные органы власти конкретные предложения в области усиления социальных гарантий и защиты научно-педагогических кадров, студентов, социальной инфраструктуры вузов в условиях кризи​са и недостаточного внимания правительства к нуждам высшей
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школы. Их роль в условиях рыночной экономики должна значи​тельно возрасти.
Важными формами социальной защиты членов вузовских коллективов в условиях перехода к рыночной экономике явля​ются государственное социальное и обязательное медицинское страхование. В настоящее время норматив отчислений в фонд социального страхования в РФ установлен в размере 5,4% к фонду оплаты труда. Из фонда социального страхования вузов работникам и студентам оказываются такие виды социальной помощи и поддержки, как выплата пособий по временной нетрудоспособности, на рождение ребенка, по беременности и родам, на погребение, оплата путевок на санаторно-курортное лечение, отдых, содержание санаториев-профилакториев при вузах и ряд других льгот.
В соответствии с новым положением о распределении средств фонда социального страхования в 1992 г. в распоряжение вуза (страхователя) может оставаться 3/4 суммы начисленных страховых взносов. Оставшаяся часть взносов подлежит перечис​лению в соответствующие отделения фонда социального страхо​вания РФ. Таким образом, сегодня вузы и их профсоюзные организации имеют возможность в условиях высокой инфляции располагать более значительными средствами фонда социально​го страхования РФ для социальной защиты своих сотрудников и студентов.
Другой формой социального страхования научно-педагоги​ческих работников и студентов государственных вузов в услови​ях кризиса бюджетной системы медицинского обслуживания и перехода к рынку медицинских услуг является введение в РФ системы обязательного медицинского страхования граждан. В соответствии с Законом РСФСР «О медицинском страховании граждан в РСФСР» (1991г.) оно является формой социальной защиты интересов населения в охране здоровья. Цель медицин​ского страхования — гарантировать гражданам при возникнове​нии страхового случая (заболевание, травма и др.) получение медицинской помощи с оплатой из страховых фондов и финан​сировать профилактические мероприятия. Медицинское стра-
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хование осуществляется в двух видах: обязательном и доброволь​ном. Обязательное медицинское страхование является всеоб​щим для всех граждан РФ и реализуется по программам обяза​тельного страхования, гарантирующим объем и условия оказа​ния медицинской и лекарственной помощи гражданам. Добро​вольное страхование осуществляется на основе программ добро​вольного медицинского страхования и обеспечивает гражданам получение дополнительных услуг. Для государственных вузов особое значение имеет положение закона о том, что страховые взносы на обязательное медицинское страхование работников бюджетных учреждений (вузов) и неработающих граждан (сту​дентов) осуществляются за счет средств соответствующих бюд​жетов с учетом индексации цен. При добровольном страховании в качестве страхователя выступает или сам гражданин, или предприятие, организация, представляющие его интересы (в нашем случае — вуз). Каждый гражданин, в отношении которого заключен договор медицинского страхования, получает страхо​вой медицинский полис, находящийся на руках застрахованного.
Социальная защита членов вузовских коллективов в систе​ме медицинского страхования обусловлена также правами граж​дан в ней, согласно вышеуказанному закону. К ним относятся свободный выбор медицинской страховой организации, меди​цинского учреждения и врача в соответсвии с договорами; получение медицинской помощи на всей территории РФ, в том числе за пределами постоянного места жительства; получение медицинских услуг, соответствующих по объему и качеству условиям договора независимо от размера фактически выпла​ченного страхового взноса; предъявление иска страхователю, страховой медицинской организации и медицинскому учрежде​нию, в том числе на материальное возмещение причиненного по их вине ущерба.
В механизме социальной защиты вузовских коллективов важное место принадлежит социальной инфраструктуре вузов — комплексу учреждений и объектов, оказывающих материально-бытовые и социально-культурные услуги студентам и сотрудни​кам вузов, в том числе на бесплатной и льготной основах.

Натуральная социальная помощь играет особую роль в условиях высоких темпов инфляции, обесценивающих поддержку пре​подавателей и студентов в денежной форме (индексации, надбавки,премии).
Во внутривузовском механизме социальной защиты науч​но-педагогических работников и студентов особую роль приоб​ретают внебюджетные доходы вузов как от собственных платных услуг, так и от спонсоров, благотворительных фондов, добро​вольных пожертвований, а также механизм формирования и распределения фондов социального развития и социальной защиты вузов в условиях ослабления бюджетной поддержки.
Наконец, особое значение для выживания государственных вузов и их развития в рыночной среде имеет предоставление им статуса некоммерческих организаций на основе принятия соот​ветствующего законодательства, частично реализованного в но​вом законе об образовании.
Данные формы социальной поддержки вузовских коллек​тивов используются в развитых странах, особенно в США, имеющих наиболее мощную и развитую систему высшего обра​зования, адаптированную к рыночной экономике.
Концепция предусматривает также общегосударственные меры в области защиты от безработицы высвобождаемых со​трудников вузов и молодых специалистов в связи с отменой их государственного распределения через региональные службы занятости и сохранение системы государственного пенсионного обеспечения.
Анализ практики реализации государственной политики в области социальной защиты студентов и работников вузов в 1992 г. показывает, что Правительство Российской Федерации не вы​полняет поставленных целей, решая проблемы сбалансирован​ности федерального сокращения расходов на высшую школу, сдерживая гиперинфляцию за счет ограничения доходов прежде всего работников бюджетных учреждений.
Правительство РФ также приняло в 1992 г. Постановление №312 «О неотложных мерах по экономической и социальной защите системы образования», где было поручено Министерству
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науки, высшей школы и технической политики с участием других министерств разработать программу реформирования системы образования в 1992—1993 гг.
Более сложно положение с общим финансированием вузов, в том числе их социальной инфраструктуры в условиях либера​лизации цен и высоких темпов инфляции. Согласно Закону РСФСР «Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РСФСР» (1991 г.), финансирование бюджетных учреждений производится по трем крупнейшим статьям: зара​ботная плата, текущие капитальные вложения и капитальный ремонт.
Таким образом остаточный принцип финансирования ву​зов сохранен, расходы на высшую школу не являются защищен​ными статьями государственно бюджета и могут быть подвер​гнуты секвестру, что подтверждает практика. Только в постанов​лении Правительства РФ №312 была поставлена задача установ​ления минимальной гарантированной доли расходов государ​ственного бюджета, направляемой на финансирование высшей школы, равнаой сегодня 2,7%.
В наиболее неопределенном и тяжелом финансовом поло​жении оказалась социальная инфраструктура вузов. Ряд ее учреждений коммерциализирован (магазины, столовые, службы быта, пансионаты, базы отдыха) при резком возрастании цен на их услуги. Государственные дотации на них практически отме​нены, компенсации из фонда социального страхования, из профсоюзных средств — недостаточны в связи с обесценивани​ем этих фондов вследствие инфляции и низкого уровня индек​сации оплаты труда (к которой привязано формирование этих фондов).
Таким образом, политика шоковой терапии в социальной инфраструктуре вузов путем коммерциализации ее учреждений не реализуется, поскольку низкие доходы студентов и бюджет​ных работников вузов не позволяют оплачивать резко возросшие цены на социально-культурные услуги. Это показала практика учреждений отдыха и детских садов, предприятий общественно​го питания вузов в 1992—1993 гг., когда государство вынуждено
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было ввести субсидирование этих учреждений и потребителей их услуг, с том числе путем налоговых льгот и ваучеров. Политика социальной защиты работников вузов и студентов перенесена сегодня на уровень самих вузов через фонды их социального страхования, социальной защиты, а также на профсоюзные организации вузовских работников и студентов.
Анализ практики внутривузовской социальной защиты по​казывает, что она должна опираться прежде всего на российское законодательство, в том числе на законы РФ «О коллективных договорах и соглашениях», «Об образовании», на программу реформы высшей школы. Первый из указанных законов дает возможность заключать как отраслевые тарифные соглашения на федеральном уровне, специальные соглашения на территори​альном уровне, так и коллективные договора профсоюзных организаций вузов с их администрацией.
Механизм внутривузовской социальной защиты тесно свя​зан с организационно-экономическим механизмом вузов, с его реформированием в условиях перехода к рынку и экономичес​кого кризиса, сопровождающегося дефицитом бюджетного фи​нансирования высшей школы. Собственные возможности вузов в области социальной защиты студентов и сотрудников связаны с расширением перспектив привлечения внебюджетных источ​ников финансирования как для пополнения фондов оплаты труда, стипендиального фонда социального развития и социаль​ной защиты коллектива, так и для улучшения финансирования объектов их социальной инфраструктуры.
Одним из основных источников внебюджетных средств является частичная платность основной деятельности вузов: подготовки специалистов и научно-педагогических кадров, по​вышения квалификации специалистов и научно-педагогичес​ких работников, научных исследований. На это нацелена сегод​ня и политика правительства РФ. При этом необходимо законо​дательное регулирование платной деятельности государствен​ных вузов на основе. придания им статуса некоммерческой организации, чтобы внебюджетные средства направлялись на уставные цели их деятельности, в том числе на социальную
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защиту студентов и преподавателей. Для этого необходимо принять закон РФ о высшем образовании, положение о вузах как некоммерческих организациях. Кроме того, необходимо устано​вить льготное налогообложение собственных доходов вузов по налогам на добавленную стоимость, на прибыль, а также для поставщиков продукции услуг вузам, для юридических и физи​ческих лиц, оказывающих им благотворительную помощь.
Сегодня социальные гарантии государства в области фи​нансирования и социальной защиты вузовских коллективов должны дополняться не только более активной помощью мест​ных органов власти, но и активизацией вузов в привлечении разнообразных средств и использовании их на цели социальной поддержки студентов и сотрудников.
Важнейшим направлением социальной поддержки вузовс​ких работников является защита молодых специалистов от безработицы в условиях отмены государственного распределе​ния. По данным Госкомвуза России, в настоящее время среди зарегистрированных на биржах труда до 80% составляют лица с высшим образованием, 2/3 — женщины. В связи с этим руковод​ство вузов должно сохранить практику подготовки специалистов по государственному заказу, по договорам с предприятиями, с государствами — членами СНГ. Целесообразно создать в уни​верситетах службу помощи молодым специалистам в трудоус​тройстве, связанную с биржами труда, государственными орга​нами занятости. Эта служба должна заниматься маркетингом рынка специалистов, зондировать спрос на различные специ​альности. Необходимость такой службы в вузах связана с ухуд​шающейся ситуацией на рынке труда.
Другим направлением социальной защиты занятости вы​пускаемых специалистов может быть расширение приема на вечерние отделения вузов, перевод на них части студентов дневных отделений, особенно постоянно работающих сегодня в коммерческих структурах. Тем более, что согласно социологи​ческим исследованиям, зависимости между текущими (допол​нительными) заработками студентов московских вузов и прогу​лами занятий существует тесная связь. Наибольшее число учеб-
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ных часов прогуливают студенты, самостоятельно занимающи​еся коммерческой деятельностью (6,5 часов в неделю), работаю​щие в центрах НТТМ (5,3 часа в неделю), занимающиеся репетиторством (4,3 часа в неделю), оказывающие гражданам бытовые услуги (3,7 часа в неделю).
Очевидно, что в условиях либерализации цен и высокой инфляции проблема малообеспеченное™ и поиска дополни​тельных заработков на стабильной основе у студентов дневных отделений вузов значительно обострилась.
Особым направлением и объектом социальной защиты и поддержки в высшей школе должны быть наиболее способные и талантливые студенты, молодые специалисты и высококвали​фицированные научно-педагогические работники, составляю​щие важнейший элемент национального богатства и научного потенциала Российского государства.
В настоящее время с переходом Российской Федерации на принципы открытой экономики, когда упрощена процедура выезда за рубеж, в том числе на постоянное место жительства, обостряется проблема «утечки мозгов», по имеющимся данным, около 50% эмигрантов составляют сегодня специалисты высшей квалификации.
К сожалению, в настоящее время российское руководство не имеет программы социальной защиты научно-кадрового потенциала страны, а те меры, которые принимаются в области социальной поддержки талантливой молодежи и высококвали​фицированных научно-педагогических работников вузов, недо​статочны, чтобы служить гарантией их сохранения для страны.
Кроме того, существует проблема внутренней «утечки моз​гов» из науки и высшей школы в сферу предпринимательства, коммерции. Она прежде всего касается студенческой молодежи и молодых научно-педагогических работников, поскольку уро​вень стипендиального обеспечения наиболее способных студен​тов, аспирантов и зарплата молодых специалистов не соответ​ствуют нормальному удовлетворению жизненных потребностей научно ориентированной молодежи.
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Практически отсутствует серьезная дифференциация сти​пендиального обеспечения успевающих студентов, отличников и именных стипендиатов. Это означает, что троечник, который прогуливает занятия и работает в какой-нибудь коммерческой организации, получает практически такую же государственную поддержку, как и отличник, который все свободное время тратит на занятия в ущерб своему благосостоянию, отказываясь от дополнительного заработка, не говоря уже о наиболее талантли​вых студентах — именных стипендиатах. По нашему мнению, необходимо отказаться от уравнительного подхода к стипенди​альному обеспечению студентов вузов и перейти к целевой государственной поддержке, во-первых, наименее обеспечен​ных студентов, доход которых ниже прожиточного минимума. Они должны получать социальную стипендию из фонда соци​альной защиты студентов. Во-вторых, особой государственной поддержкой должны пользоваться наиболее способные студен​ты-отличники и именные стипендиаты, уровень стипендий которых должен быть выше, чем минимальная оплата труда. Это можно осуществить при тех же объемах стипендиального обес​печения всех студентов, перейдя к системе добровольного кре​дитования нужд остальных категорий успевающих студентов.
Такая система существует многие годы в Швеции и пока​зала свою высокую эффективность при экономии средств сти​пендиального фонда, обеспечивая возвратность средств кредит​ного фонда, при льготном уровне процента и долгосрочном характере студенческих займов (20 лет срок возврата).
Ее введение будет, кроме того, мощным стимулом для повышения успеваемости всех студентов, снижения пропуска занятий по причине поиска дополнительных заработков для обеспечения своего существования. Ведь ныне действующая система стипендиального обеспечения практически разрушает нормальный учебный процесс в вузах, ведет к массовому систе​матическому пропуску занятий студентами, подрабатывающи​ми в различных коммерческих структурах. И преподаватели сегодня не могут требовать от студентов высокой систематичес-

кой посещаемости лекций, семинаров и практических занятий, зная нищенский уровень их стипендиального обеспечения.
Другим направлением социальной поддержки студентов, прогуливающих сегодня занятия из-за постоянной работы в коммерческих организациях для обеспечения себя и своей семьи, должно стать перераспределение мест на дневных и вечерних отделениях вузов по одноименным специальностям с предложе​нием таким студентам добровольного перехода на вечернее отделение вуза, факультета. Это особенно важно для студентов старших и выпускных курсов, поскольку обеспечит их занятость после окончания вуза в условиях растущей безработицы среди лиц с высшим образованием. Принцип усиления дифференци​ации поддерживают и сами студенты.*
Другой наиболее уязвимой категорией являются молодые специалисты — выпускники российских вузов. Так, например, сегодня фундаментальная наука находится в критическом состо​янии: в крупнейших научных центрах России наблюдается массовый отток специалистов за рубеж. Важнейшая причина — низкий уровень оплаты труда молодых специалистов.
Аналогичное положение в высшей школе, откуда уходят молодые и талантливые сотрудники. Самый «конвертируемый» возраст — 25—30 лет. В США рядовой научный сотрудник получает 3 тыс.долл. в месяц, и поскольку цена на мировом рынке интеллектуального труда значительно превышает наши внутренние заработки ученых, в условиях снятия «железного занавеса» будет наблюдаться постоянный отток научно-педаго​гических кадров за рубеж. Для предотвращения этого необходи​мо приближение внутренних цен на рынке интеллектуального труда к мировым ценам, т.е. поэтапное повышение зарплаты научных и педагогических работников вузов при условии диф​ференцированного подхода к оплате.
Социальная защита наиболее способных молодых научно-педагогических кадров предполагает также такие направления,
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* См. Материальное положение студента: опыт сравнительной характе​ристики. Вестник высшей школы, 1991  №11, с. 11.
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как рекомендации для поступления в аспирантуру, гарантиро​ванное распределение в ведущие научные центры страны, в том числе международные, с частичной оплатой в валюте, зарубежные стажировки в ведущих научных центрах и университетах разви​тых стран Запада, распределение в научно-технологические парки при университетах и вузах, где наиболее высокий уровень оплаты труда и другие формы поддержки их уровня жизни и творческой отдачи в сфере научно-педагогической деятельности. При этом необходимо существенно поднять уровень стипендий аспирантов и докторантов, в том числе за счет сокращения приема в конкурсную аспирантуру и докторантуру при вузах путем более строгого отбора действительно талантливых и спо​собных претендентов. При этом необходимо усилить дифферен​циацию в стипендиальном обеспечении аспирантов очного обу​чения в зависимости от результатов ежегодной аттестации, активнее привлекать их к участию в оплачиваемых по госзаказу или контрактам научных исследований кафедр, для поддержа​ния уровня их доходов. Кроме того, необходимо предложить тем аспирантам, которые сегодня работают на постоянной основе в коммерческих структурах и не выполняют учебные планы аспи​рантской подготовки, перейти в заочную аспирантуру, что также будет способствовать экономии стипендиального фонда. Особая социальная поддержка необходима семейным аспирантам, име​ющим малолетних детей.
Кроме того, приоритетной социальной поддержкой должны пользоваться наиболее квалифицированные научно-педагоги​ческие сотрудники вузов — доктора и кандидаты наук, на долю которых приходится более 43% от общей численности в стране. Их социальная защита предполагает прежде всего установление поддержания обоснованного уровня оплаты труда по отноше​нию к зарплате высших категорий специалистов в промышлен​ности. Необходимо отметить, что установленный российским правительством на практике принцип оплаты труда научно-педагогических работников высшей школы — около средней зарплаты в промышленности — не подходит для высшей школы и науки в целом, где значительно выше средний уровень обра-
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зования и квалификации, что показывает опыт развитых стран Запада. Повышению средней оплаты труда научно-педагогичес​ких работников будет способствовать расширение внебюджетных доходов вузов, которые им разрешено самостоятельно использо​вать на повышение оплаты труда и социальную защиту работни​ков и студентов; кроме того, целевое финансирование бюджет​ных исследований в высшей школе, т.е. практически переход к раздельной оплате научной и учебной работы профессорско-преподавательского состава.
В связи с этим важным направлением приближения уровня оплаты наших ведущих научно-педагогических кадров к миро​вому является внедрение новых форм организации их труда с частичной оплатой в валюте: продажа патентов и лицензий, подготовка кадров зарубежных специалистов и ученых по при​оритетным направлениям науки и техники, совместные научные центры, университеты и школы бизнеса с зарубежными партне​рами, работ по международным научно-исследовательским, об-разовательйым программам с финансированием и оплатой труда из зарубежных фондов, научные стажировки и командировки ведущих научно-педагогических работников за рубеж и др.
п. 3. Социальная инфраструктура вузов
Социальная инфраструктура высшей школы в отличие от отраслей материального производства обслуживает не только социальные потребности научно-педагогических и других ее работников, но и всего контингента обучающихся, являясь важным фактором социальной защиты студентов и работников вузов в условиях рынка, особенно при высоком уровне инфляции.
Она включает библиотеки, общежития и жилые дома, пред​приятия общественного питания и торговли, бытового обслужи​вания, медицинские и санаторно-курортные учреждения, спор​тивные сооружения, учреждения культуры, отдыха и др. Соци-
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альная инфраструктура выполняет важнейшую функцию созда​ния комплекса материальных условий учебы, быта и досуга студентов и аспирантов, эффективного труда и отдыха препода​вателей и сотрудников вузов. Ее задачами являются укрепление здоровья и всестороннее развитие личности, трудовое и нрав​ственное воспитание студентов и сотрудников. Развитие соци​альной инфраструктуры вузов, активная социальная политика в высшей школе являются средством повышения эффективности учебно-воспитательного процесса, подъема учебной и трудовой активности студентов и сотрудников, достижения высоких ре​зультатов в науке и подготовке кадров.
В соответсвии с основными направлениями реформы вы​сшей школы в 80—90-е годы в стране осуществлялся комплекс мероприятий по улучшению жилищно-бытовых условий, меди​цинского обслуживания и общественного питания преподавате​лей и студентов, по совершенствованию культурно-массовой и оздоровительной работы.
Организация новых высших учебных заведений на свобод​ной территории осуществляется в РФ по принципу университет​ского или институтского городка. Он включает несколько взаи​мосвязанных зон: учебно-научную, спортивных сооружений, хозяйственно-бытовую, жилья и отдыха. Учебно-научная зона состоит из зданий факультетов и лабораторий. Она представляет собой общественный центр городка, где также располагаются административно-управленческий аппарат вуза, фундаменталь​ная и факультетские библиотеки, вычислительный центр, акто​вый зал, поликлиники, здравпункты, аптеки, музеи и другие объекты социально-культурного назначения. К учебно-научной зоне примыкают зона спортивных сооружений и хозяйственно-бытовая зона. Зона спортивных сооружений включает открытые стадионы и манежи, плавательные бассейны, спортивные пло​щадки, корты, базы спортивного инвентаря и проката.
Хозяйственно-бытовая зона состоит из производственных мастерских, инженерно-технических и подсобных помещений, складов, торгово-общественного центра, столовых, кафе, поме​щений бытового обслуживания.
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Эти зоны сообщаются с массивами жилых зданий для преподавателей и блоками студенческих общежитии, т.е. с зоной жилья и отдыха. В вузовский комплекс могут также входить ботанические сады, парки, опытные полигоны, обсерватории и др. учреждения.
Вузовские городки могут размещаться в городской зоне и за ее пределами. Для первого варианта размещения вузов характер​но их взаимодействие с городской средой, удобство транспорт​ных коммуникаций, доступность городских предприятий и уч​реждений сферы обслуживания. Размещение вузовских ком​плексов за пределами города позволяет более радикально решать проблему их дальнейшего развития.
Общее руководство развитием социальной инфраструктуры осуществляет Совет вуза, который в новых условиях хозяйство​вания утверждает его организационную структуру, планы соци​ального развития, выделяет средства для финансирования соци​альных объектов.
Непосредственное управление социальной инфраструкту​рой высшего учебного заведения осуществляется проректором по административно-хозяйственной работе с участием профсо​юзной организации вуза.
Формирование и развитие социальной инфраструктуры вуза осуществляются за счет централизованных капитальных вложений и его собственных средств. Ректор вуза утверждает титульные списки на строительство ее объектов.
Для непосредственного руководства социально-культурным комплексом вуза при проректоре по административно-хозяй​ственной работе организуется соответствующая служба. В круп​ных вузах с развитой социальной инфраструктурой может созда​ваться управление социально-бытового обслуживания.
Ряд учреждений социальной инфраструктуры непосред​ственно входит в состав вуза: библиотека, музей, дом культуры, спортивные сооружения, санаторий-профилакторий, оздорови​тельно-спортивный лагерь и др. Они подчиняются Совету вуза, ректору с участием местного профсоюзного комитета в управле​нии их деятельностью.
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Особенностью управления другими учреждениями соци​альной инфраструктуры вуза является их двойное подчинение: помимо ректората управление их деятельностью осуществляют соответствующие отделы, управления местных органов испол​нительной власти. Это — поликлиника, предприятия общес​твенного питания, торговли, бытового обслуживания вуза.
Основным документом, регламентирующим взаимоотно​шения, вуза с предприятием и учреждением социальной инфра​структуры второго типа, является договор, заключаемый ректо​ратом с вышестоящей организацией или самим обслуживающим учреждением. В договоре устанавливаются обязанности сторон по организации и управлению деятельностью конкретного уч​реждения и обозначаются другие условия.
Вуз предоставляет учреждениям социально-бытового об​служивания в пользование помещения, оборудование, мебель, инвентарь, транспорт, организует их отопление, освещение, горячее и холодное водоснабжение, в также, как правило, осуществляет за свой счет их текущий и капитальный ремонт.
Администрация и общественные организации вуза контро​лируют качество услуг и культуру обслуживания его коллектива учреждениями социального комплекса. Кроме того, вуз осущес​твляет дальнейшее развитие сети объектов социальной инфра​структуры на основе целевых комплексных программ. Произ​водство и реализацию услуг необходимого качества и ассорти​мента с соблюдением норм и требований технологии производ​ства и правил санитарии и внутреннего распорядка вуза гаран​тируют организация и трудовой коллектив обслуживающего предприятия (учреждения). В договоре определяется согласо​ванный с ректоратом режим работы учреждения с учетом специ​фики деятельности вуза. В условиях коммерциализации государ​ственных предприятий торговли, общественного питания, бы​тового обслуживания, развития в вузах негосударственных об​служивающих структур растет значение прямых договоров вуза, факультетов с администрацией и трудовым коллективом соот​ветствующих малых, арендных и кооперативных предприятий сферы услуг.
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Важнейшая роль в управлении социальным комплексом вуза принадлежит планированию его деятельности и развития.
В соответствии с Основными положениями экономической реформы в народном образовании вузы самостоятельно разраба​тывают и утверждают планы экономического и социального развития. В качестве основы для формирования своих планов они используют полученные от вышестоящего органа управле​ния исходные данные планирования: контрольные цифры, госу​дарственные заказы, экономические нормативы и лимиты, от​раслевые и региональные социальные программы.
Контрольные цифры включают показатели социального развития вуза, в составе государственного заказа выделяется ввод объектов его социальной инфраструктуры. Норматив бюд​жетного финансирования вуза, определяемый в расчете на одно​го студента, должен обеспечивать не только возмещение текущих затрат вуза, но и включать средства, необходимые на его произ​водственное и социальное развитие. В новых условиях значи​тельно расширились права вузовских оллективов в области социального планирования и его финансового обеспечения за счет развития платных образовательных услуг, договорных форм подготовки специалистов, конкретных научных исследований, других внебюджетных источников поддержки социальной инф​раструктуры. В 80-е годы получила широкое развитие разработка трудовыми коллективами вузов перспективных комплексных планов их социально-экономического развития.
Планирование развития социального комплекса вуза опи​рается на прогноз подготовки специалистов, масштабов науч​ных исследований, численности научно-педагогических кадров и других показателей основной деятельности вуза. Это позволяет определять численность студентов, аспирантов и сотрудников вуза на будущее, их структуру и перспективную потребность коллектива в условиях его социального комплекса.
В практике планирования социальной сферы вузов в 80-е годы широко использовался нормативный метод. Он позволяет, во-первых, представить в количественной форме социальные задачи развития вуза на перспективу (социальные нормативы),
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во-вторых, на их основе разработать нормативы развития мате​риальной базы и кадрового обеспечения социальной инфра​структуры. Наконец, на основе сравнения нормативных и фак​тических показателей определить приоритеты в развитии раз​личных элементов социальной инфраструктуры вуза. Развитие нормативного подхода шло в направлении разработки комплек​са нормативов материально-технической базы основных состав​ляющих социальной инфраструктуры вуза. Так, например, в 1986г. были разработаны нормы проектирования вузов (ВСН-51-86), включающие комплекс учреждений и объектов социаль​ной инфраструктуры: библиотеки, физкультурно-спортивные сооружения, зрелищно-клубные помещения, предприятия об​щественного питания, помещения для медицинского обслужи​вания.
При планировании мощности учреждений социального комплекса высших учебных заведений исходят из нормативов расчетного количества студентов. Он определяется по суммарно​му числу студентов дневной и 10% студентов заочной формы обучения, в медицинских вузах — из суммарного числа студен​тов дневного отделения и 50% студентов вечернего отделения. При проектировании новых общежитии учитывают норму жи​лой площади не менее 6 кв.м. на. человека.
В целом необходимо отметить , что развитие социальной инфраструктуры вузов должно ориентироваться не только на студенческий контингент, а на всех обучающихся (аспирантов, стажеров, докторантов, слушателей системы повышения квали​фикации) и работающих в вузе. В качестве примера можно привести спортивные сооружения вуза, планирование которых опирается только на контингент студентов дневного отделения. При этом «за кадром» остаются не только научно-педагогичес​кие работники, но и другие категории обучающихся в вузе, что на практике ведет к острой нехватке спортивных сооружений, особенно в крупных вузах.
Важнейшей задачей планирования социальной инфраструк​туры вузов при Переходе к рынку является разработка целевых социальных задач и нормативов, определяющих сохранение и
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развитие ее ресурсной базы. Вузы участвуют в реализации как общих задач социальной защиты граждан, так и решают специ​фические социальные проблемы: социальная защита доходов научно-педагогических работников и студентов в условиях ин​фляции, обеспечение иногородних студентов общежитиями, в том числе семейных студентов, сохранение для них льготного питания, проезда на транспорте, оказание финансовой помощи преподавателям и сотрудникам вуза, вступающим в ЖСК, в оплате услуг ДЦУ, санаторно-курортном обслуживании, сохра​нение бюджетных учреждений социальной инфраструктуры при остром дефиците ресурсов.
Важное значение имеет использование нормативного под​хода в анализе развития социальной инфраструктуры вузов. Сравнение фактических и нормативных показателей позволяет определить наиболее узкие места в развитии ее составляющих, обосновать приоритеты в социальной политике вузов, в том числе в распределении финансовых ресурсов и капитальных вложений.
Анализ обеспеченности вузов бывшего СССР основными элементами социальной инфраструктуры показал неравномер​ность уровня их развития как в целом, так и в особенности по отдельным республикам. При этом необходимо отметить в официальной статистике достаточный набор показателей, ха​рактеризующих развитие социальной инфраструктуры вузов, в том числе в Российской Федерации. Она ограничивается харак​теристиками обеспеченности студентов площадью общежитии и вузов, местами в предприятиях общественного питания, что заставляет пользоваться экспертными оценками и расчетами специалистов. Например, к началу 1990-х годов обеспеченность студентов вузов общежитиями составляла 81,9%, предприятия​ми общественного питания — 80% от установленных нормативов.
В развитии социальной инфраструктуры вузов приоритет​ное значение в 80—90-е годы отдавалось обеспечению студентов общежитиями и предприятиями общественного питания. В то же время в жилищном обеспечении стоит проблема строитель​ства семейных общежитии, поскольку доля семейных студентов,
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живущих в общежитиях, составляет сегодня около 18% от кон​тингента дневного отделения.
Задача организованного отдыха студентов и работников вузов в настоящее время решена наполовину, в том числе более низок уровень развития студенческих оздоровительно-спортив​ных лагерей. Также остро стоит проблема обеспеченности сту​дентов и сотрудников санаториями-профилакториями, потреб​ность в которых удовлетворена только на 1/3. Несколько выше средний уровень обеспеченности вузов крытыми спортивными сооружениями — 45%, фактический уровень обеспеченности вузов спортивными сооружениями значительно ниже офици​ального показателя.
В настоящее время наименее развитым в составе инфра​структуры вузов является лечебно-оздоровительный комплекс. Об этом свидетельствует также низкий уровень охвата студентов различными видами лечения и отдыха (21% по данным профсо​юза медицинских работников), систематическими занятиями физкультурой и спортом. Из 66,6% охвата студентов 30% выпол-няютрекомендованный режи двигательной активности — 6 и более часов в неделю занятий спортом.
Социальные последствия такого остаточного подхода к развитию социальной инфраструктуры вузов и прежде всего ее оздоровительного комплекса выражаются в последние годы в тенденции к снижению уровня физического развития и повыше​нию заболеваемости студентов. Так, комплексная оценка состо​яния здоровья студентов страны показала, что только 30% из них признаны здоровыми. В среднем у 40% студентов имеются признаки хронических заболеваний. Независимо от профиля вуза отмечается рост хронических заболеваний студентов к концу обучения. По данным медицинских обследований, от 1 к 4 курсу увеличивается число студентов с хроническими заболе​ваниями — в 1,5 раза, с гинекологическими заболеваниями — в 6 раз.
Среди заболеваний с временной утратой трудоспособности на первом месте — ОРЗ и грипп, заболевания желудочно-кишечного тракта. Основными причинами роста заболеваемос-
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ти студентов являются, по мнению специалистов-медиков, не​соответствие нормам и несоблюдение санитарно-гигиенических условий обучения, питания, быта и отдыха.
В качестве источника данных о состоянии и развитии материальной базы социальной инфраструктуры вузов целесо​образно использовать паспорта вузов, где представлен более широкий круг показателей в динамике за многолетний период: обеспеченность общежитиями, предприятиями общественного питания, медицинскими учреждениями, санаториями-профи​лакториями, оздоровительно-спортивными лагерями, турбаза​ми и домами отдыха.
При разработке федеральных и региональных программ развития высшей школы важное значение имеет формирование инвестиционных программ сохранения и развития социальной инфраструктуры вузов России с целью доведения ее материаль​ной базы до нормативов, которые соответствуют минимальным зарубежным стандартам.
В реформе высшей школы возросло значение решения ее важнейших социальных задач на основе программно-целевого подхода, в том числе с использованием имеющегося опыта формирования социальных программ.
В 80-е годы получила широкое распространение практика разработки целевых комплексных программ «Здоровье» на раз​личных уровнях. В высшей школе в 1986 г. была разработана целевая комплексная программа «Здоровье и быт студентов» на 1987— 1990 гг. Принципиально новым в этих программах являлся комплексный подход к охране здоровья населения и студентов на основе единства социальной и медицинской профилактики. Основной целью программы являлись укрепление здоровья и снижение уровня заболеваемости студентов высших и учащихся средних специальных учебных заведений путем как улучшения медицинского обслуживания, так и создания оптимальных усло​вий для учебы, отдыха и быта, проведения досуга, утверждения здорового образа жизни. Основные направления ее реализации включали: улучшение организации медицинского обслужива​ния, материально-технической базы лечебно-профилактичес-
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ких учреждений; укрепление материальной базы общежитии, улучшение их оснащенности; совершенствование организации общественного питания; санитарно-гигиеническое воспитание, утверждение здорового образа жизни; совершенствование рабо​ты в общежитиях и развитие студенческого самоуправления.
Представляется интересным также опыт МГУ им.М.В. Ломо​носова по разработке целевой комплексной программы «Здо​ровье» на период до 2000 г. В отличие от отраслевой программы она охватывает не только проблемы здоровья студентов, но и весь трудовой и учебный коллективы МГУ, более широкий круг проблем социальной профилактики (охрана окружающей сре​ды, жилищные условия преподавателей и сотрудников, развитие ДДУ). Разработка программы была основана на анализе тенден​ций заболеваемости студентов и сотрудников, состояния охраны и условий труда, учебы, профессиональной вредности и травма​тизма. Программа опирается на концепцию Московского уни​верситета на период до 2000 г. и задачи целевой комплексной программы «Здоровье» г.Москвы.
Недостатками всех указанных программ являлись слабая обеспеченность высоких социальных задач материальными и финансовыми ресурсами, волюнтаристский характер устанав​ливаемых сверху целевых показателей по снижению трудопотерь населения от заболеваемости и травматизма, что вело к ужесто​чению выдачи больничных листов работающим как наиболее простому пути «выполнения» заданий программы. При форми​ровании социальных программ в высшей школе и отдельных вузах необходимо более глубоко подходить к ресурсному обеспе​чению и научному обоснованию целевых показателей с позиций оценки результативности и эффективности предлагаемых ме​роприятий и инноваций. В этом плане полезно использовать опыт разработки профилактических программ в США, где упор делается не на директивность поставленных задач, а на обосно​вание целевого подхода к ресурсам, на мониторинг и анализ достигнутых результатов.
В целом программно-целевой подход к сохранению и раз​витию социальной инфраструктуры вузов представляется пло-
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дотворным, способствующим не только усилению социальной защиты членов вузовских коллективов, но и повышению качес​тва подготовки специалистов, эффективности научных исследо​ваний. Для превращения социального развития вузов в дей​ственный фактор эффективности их работы необходимо повы​сить стимулирующую роль распределения социальных благ (жилья, путевок, товаров длительного пользования и т.д.) внутри вузов среди научно-педагогических и других работников.
Кризисное состояние экономики при высокой инфляции, дефицит государственного бюджета и федеральная политика сокращения расходов на высшую школу, излишняя централиза​ция финансирования и подчиненности вузов при отсутствии эффективной помощи со стороны местных органов власти в развитии их социальной инфраструктуры, резкий рост расходов на содержание ее объектов при коммерциализации многих их них являются причинами трудностей в обеспечении нормально​го функционирования и развития социальной инфраструктуры вузов, а главное, значительно ослабляют ее роль в социальной защите научно-педагогических работников и студентов.
К сожалению новый закон РФ «Об образовании», принятый Правительством РФ, постановления по социальной защите ву​зовских коллективов не содержат необходимых мер по укрепле​нию социальной инфраструктуры и сохранению социальных гарантий для научно-педагогических работников в пользовании ее льготными услугами. Сегодня значительно ослабла роль социальной инфраструктуры вузов в механизме социальной защиты преподавателей и сотрудников. Приняты постановле​ния Правительства, в частности №33, устанавливающие пере​чень льгот, главным образом для студентов вузов (в оплате общежитии, питания, проезда на транспорте и др.), в пользова​нии объектами социальной инфраструктуры. В законе об обра​зовании при определении государственных нормативов финан​сирования учебных заведений ничего не сказано о включении в них остальной инфраструктуры вузов, а установленный в законе характер федеральных нормативов финансирования учрежде​ний образования, как минимально допустимых (статья 41),
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означает сохранение остаточного принципа выделения ресурсов на содержание социальной инфраструктуры вузов. При этом в законе установлено, что расходы на содержание, текущий и капитальный ремонт имущества государственных вузов, в том числе социально-культурных объектов, несет учредитель или собственник, т.е. государственный орган управления соответ​ствующими вузами.
По нашему мнению, в разрабатываемом сегодня законе о высшем образовании необходимо отразить не только финансо​вые аспекты социальной защиты научно-педагогических кадров государственных вузов (уровень индексации окладов, надбавки, доплаты, премии, компенсации, совместительство и материаль​ная помощь), но и перечень льгот в пользовании услугами и объектами социальной инфраструктуры вузов для сотрудников и членов их семей. Действующие льготы необходимо законода​тельно закрепить (ссуды при вступлении в ЖСК, частичная оплата путевок в санаторно-курортные учреждения, содержание детей сотрудников в ведомственных ДЦУ, льготные распродажи товаров народного потребления, государственное медицинское страхование и др.).
При разработке программы реформирования высшей шко​лы необходим раздел, посвященный социальной защите научно-педагогических кадров и студентов, включающий механизм преобразования социальной инфраструктуры вузов.

ГЛАВА V
ЭКОНОМИЧЕСКАЯ РЕФОРМА РОССИЙСКОГО ЗДРАВООХРАНЕНИЯ
л. /. Кризис государственной системы здравоохранения
В мировой практике существуют три основные модели организации и финансирования здравоохранения: платная ме​дицина, основанная на рыночных принципах с использованием частного медицинского страхования; государственная медицина с бюджетной системой финансирования; организация здравоох​ранения на принципах социального страхования и регулирова​ния рынка с многоканальной системой финансирования.
В первой модели главным инструментом удовлетворения общественной потребности в медицинской помощи является рынок медицинских услуг. Ту часть потребности, которая не удовлетворяется рынком (малообеспеченные, пенсионеры, без​работные), берет на себя государство путем разработки и финан​сирования общественных программ медицинской помощи. Уро​вень социальной защиты работников здравоохранения со сторо​ны государства минимальный и сводится к созданию и контро​лю за соблюдением «правил игры» на рынке медицинских услуг, правовой защите врачей от необоснованных претензий пациен​тов, поддержанию доходов и социальных гарантий работников государственного сектора здравоохранения, обеспечению нало​говых льгот некоммерческому частному сектору медицинского обслуживания. Важную роль в социальной защите медицинских работников играют их объединения — ассоциации врачей и медицинских учреждений. Примером такой модели здравоохра​нения являются США, где основа организации здравоохранения — частный рынок медицинских и страховых услуг, дополняемый
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государственными программами медицинского обслуживания бедных — «Медикэйд» и пенсионеров — «Медикар» и др.
Во второй модели государство является главным покупате​лем и поставщиком медицинской помощи, обеспечивая удовлет​ворение большей части общественной потребности в услугах здравоохранения. Рынку отведена второстепенная роль по за​полнению пустот и компенсации недостатков государственного сектора здравоохранения, как правило, под контролем государ​ства. Главным источником финансирования здравоохранения являются налоги с предприятий и населения. Государство слу​жит главным гарантом защиты доходов медицинских работни​ков от инфляции, устанавливаются другие социальные гарантии (минимальная зарплата, пенсионное обеспечение, отпуска и др.).
Государство в рыночной экономике осуществляет регули​рование уровня оплаты труда медицинских работников государ​ственного сектора для защиты его от «утечки мозгов» в коммер​ческий сектор и за границу. В особенности это касается наиболее квалифицированного врачебного персонала. Государственная бюджетная модель организации здравоохранения существует с 1948 г. в Великобритании, с 1930-х годов в России. В последние десятилетия к ней перешли некоторые страны Западной Европы: Ирландия (с 1971 г.), Дания (с 1973 г.), Португалия (с 1979 г.), Италия с (1980 г.), Греция (с 1983 г.), Испания (с 1986 г.). Уязвимость данной модели финансирования здравоохранения и социальной защиты его работников обусловлена одноканаль-ным характером бюджетного финансирования, что в условиях экономического спада и дефицита госбюджета ведет к ослабле​нию социальных гарантий для медицинских работников, к остаточному принципу финансирования здравоохранения.
Третья модель опирается на принципы смешанной эконо​мики, сочетая в себе рынок медицинских услуг с развитой системой государственного регулирования и социальных гаран​тий, доступности медицинской помощи для всех слоев населе​ния, с использованием для этого механизма социального стра​хования. Государство играет здесь роль гаранта в удовлетворении общественно необходимых потребностей всех или большинства
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граждан в медицинской помощи независимо от уровня доходов, не нарушая рыночных принципов оплаты медицинских услуг. Социальное медицинское страхование обеспечивает получение медицинской помощи на принципах общественной солидарнос​ти независимо от уровня доходов, возраста, состояния здоровья. Роль свободного рынка медицинских услуг сводится к удовлет​ворению потребностей населения сверх гарантированного уров​ня, обеспечивая свободу выбора и суверенитета потребителей. Многоканальная система финансирования (из прибыли, зара​ботной платы и госбюджета) создает необходимую гибкость и устойчивость финансовой базы социально-страховой медицины и механизма социальной защиты ее работников. Организация здравоохранения на принципах социального медицинского стра​хования характерна для многих стран Западной Европы (ФРГ, Франции, Австрии, Бельгии, Голландии, Швейцарии), Север​ной Европы, Канады, Японии и др.
При больших достижениях советского здравоохранения в 80-е годы в этой сфере стали нарастать негативные тенденции, проявившиеся в снижении показателей здоровья населения, в том числе по сравнению с зарубежными промышленно развиты​ми странами. В стране ухудшилась динамика демографических процессов: практически не выросла рождаемость, стабилизирова​лась смертность, что привело к снижению естественного приро​ста населения. Медленно снижается уровень детской смертнос​ти, высока смертность мужчин в трудоспособном возрасте, длительное время не увеличивается средняя продолжительность жизни, более того, в последние годы она даже сокращается. Практически не снижается уровень заболеваемости сердечно​сосудистыми и онкологическими болезнями. Смертность от новообразований в последние годы растет. Практически не уменьшается заболеваемость, связанная с временной утратой трудоспособности.
Передовые показатели обеспеченности населения больнич​ными койками и врачами сочетались с существенным отстава​нием от ведущих капиталистических стран по уровню общес​твенного здоровья. Продолжительность жизни мужчин в нашей
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стране на 6—8 лет ниже, женщин — на 4—6 лет. Если в большинстве экономически развитых стран за последние 20 лет средняя продолжительность жизни повысилась на 1,5—3 года, то у нас она снизилась, особенно в последние кризисные годы.
Среди индустриально-развитых стран мира Россия имела самую высокую смертность от инфекционных заболеваний, несчастных случаев, отравлений, травм, болезней системы кро​вообращения. Смертность мужчин старше 35 лет от рака желудка — самая высокая, женщин — на втором месте. Из числа мужчин, достигших 16 лет, до окончания рабочего возраста (60 лет) не доживают 32%, в США — 18%, в Японии — 12%.
Важнейшими причинами сложившегося положения явля​ются снижение эффективности производства и экономический кризис, ослабление внимания к вопросам профилактики и охраны здоровья населения, которые привели к уменьшению доли расходов на здравоохранение в госбюджете страны с 6% в 1970 г. до 5% в 1980 г. и 4,2% в конце 90-х годов, к замедлению темпов обоснования его МТБ, освоению новых лекарств и методов лечения. Недостатки в организации, планировании стали причиной серьезных ошибок в определении основных направлений деятельности отрасли, пропорций развития от​дельных служб. Сложившийся порядок оценки и оплаты труда не был ориентирован на повышение качества медицинской помощи. Было ослаблено внимание к профилактической работе: государственные органы и местные Советы не осуществляли необходимых мер по охране окружающей среды, созданию безопасных условий труда. Низка эффективность государствен​ного санитарного надзора, ослаблены физическое воспитание и работа по формированию здорового образа жизни. 24% больниц не имеют канализации, 15% — водопровода, 87% бюджета здравоохранения тратились у нас на лечение, только 13% на все остальное, включая профилактику и диспансеризацию, детские молочные кухни, санэпидемслужбу, медицинское образование, строительство, НИИ. Затраты на физическую культуру в теку​щем бюджете здравоохранения составляли менее 1%.

На цели здравоохранения расходы из национального дохода в последние годы составляли 4—4,2 %. В ведущих странах Запада этот показатель равен 8—11%. Особенно очевиден разрыв по уровню материально-технического оснащения. В СССР в пос​ледние пятилетки доля здравоохранения в объеме народохозяй-ственных инвестиций снизилась в противоположной тенден​ции, характерной для большинства индустриально развитых стран. Основная часть выпускаемой техники существенно усту​пает зарубежным образцам, а многие виды техники и лекарств не выпускаются вообще. По многим приоритетным направлениям развития медицинской технологии мы отстаем на. 15—20 лет (интроскопия, пересадка органов, хирургия коронарной арте​рии, почечный диализ). Сроки освоения новой техники состав​ляют у нас 8—10 лет, за рубежом — 1—1,5 года, а набор выпускаемой медицинской техники полностью обновляется за 5—8 лет.
В последние 10—15 лет здравоохранение развитых стран вступило в новую полосу развития, отмеченную крупными сдви​гами в техническом оснащении, техника становится неотъемлемым элементом медицинского обслуживания. Технические средства во многих случаях определяют исход борьбы за здоровье человека. В здравоохранении России эти процессы были выражены значи​тельно слабее: методы диагностики и лечения за последние годы практически не менялись, а уровень комфортности и ухода за больными снизился. Новые медицинские технологии являлись достоянием небольшого круга центральных институтов и клиник, ведомственных больниц. Низок уровень фундаментальных и при​кладных работ: только 5% из них патентоспособны, 1/3 разрабо​ток повторяют зарубежные.
Выход из создавшегося положения виделся в усилении ком​плексного подхода к охране здоровья населения. Важную роль в его реализации сыграла «Комплексная программа работ по усилению профилактики заболеваний и укреплению здоровья населения СССР на 1985—1990 годы». Основные направления Программы включали:
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— развитие социальной профилактики, диспансеризацию населения;
— усиление профилактики путем снижения заболеваемости наиболее распространенными и социально значимыми болезнями;
— обеспечение научной основы для совершенствования профилактики заболеваний (общесоюзная научно-техническая программа);
— реализация дополнительных мероприятий по усилению профилактики заболеваний и укреплению здоровья населения в союзных республиках;
— разработка основных направлений развития и совершен​ствования программы.
Ее главный недостаток заключался в отсутствии научного обоснования ресурсного, финансового обеспечения Програм​мы, в командно-административных методах ее реализации. Это привело к невыполнению ее целевых показателей, требующих значительно более длительного срока действия программы.
Долгосрочная комплексная программа совершенствования охраны народного здоровья была представлена в Программе развития охраны здоровья населения и перестройки здравоохра​нения России на период до 2000 года.
Основные задачи этой программы включали повышение эффективности профилактики как генеральной линии развития здравоохранения.
Особое значение придавалось комплексным государствен​ным и региональным программам по охране и укреплению здоровья. Было намечено проведение масштабных природоох​ранных мероприятий, введение более строгих экономических санкций к предприятиям, наносящим ущерб здоровью человека и окружающей среде, органам санитарного надзора.
Была поставлена задача добиться к 2000 г. снижения забо​леваемости с Временной утратой трудоспособности на 15—20%, для чего предполагалось ужесточить контроль за выполнением отраслевых территориальных программ «Здоровье».
Важнейшей задачей профилактики объявлялась активная пропаганда санитарно-гигиенических знаний.
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Минздраву страны и республик поручалось принять меры по значительному снижению инфекционных заболеваний, на долю которых приходится 50% всех случаев временной нетрудос​пособности.
В стратегии профилактики важное место принадлежало всеобщей диспансеризации населения. Ее введение планирова​лось осуществить в два этапа: в 1991 г. диспансерным наблюде​нием должны быть повсеместно охвачены хронические больные, дети и подростки, учащаяся молодежь, беременные женщины, ветераны войны, рабочие и служащие отдельных отраслей про​мышленности и сельского хозяйства; в 1995 г. — все население страны.
Другим направлением долгосрочной программы являлось повышение качества медицинской помощи населению как глав​ной задачи здравоохранения. С этой целью планировалось осуществить коренную перестройку деятельности органов и учреждений здравоохранения, обеспечить при этом переход на интенсивный путь развития и оценку его деятельности по конечным результатам.
Было предусмотрено ускоренное развитие сети и существен​ное укрепление МТБ амбулаторно-поликлиническихучреждений.
В целях более полного проведения диагностики заболева​ний на догоспитальном этапе развивалась сеть диагностических центров, сосредоточивших современное и высокоэффективное оборудование. Планировалось к 1995 г. создать диагностические центры в каждой республике, крае, области.
Продолжалась практика организации при поликлиниках отделений активного лечения и стационаров на дому, предпола​галось завершить в 1990 г. организацию во всех поликлиниках отделений профилактики и восстановительного лечения. Повы​шалась роль и престиж участкового врача. Была поставлена задача постепенного перехода к оказанию медицинской помощи по принципу «семейного врача». Планировалось организовать в каждом республиканском, краевом и областном центре хозрас​четные поликлиники, в том числе стоматологические и физио-
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терапевтические, а также косметологические лечебницы и оздо​ровительные комплексы.
Основным направлением улучшения стационарной помо​щи считалось развитие сети многопрофильных больниц и специ​ализированных центров, интенсификация лечебно-диагности​ческого процесса, внедрение этапности в его реализацию. Уве​личивалось число больниц и отделений для восстановительного лечения. Планировалось развивать стационары для дневного пребывания больных, хозрасчетные и бюджетные пансионаты для лиц, нуждающихся в постоянном уходе.
К концу 80-х годов назрела необходимость радикальной экономической реформы в здравоохранении. Она была вызвана глубоким кризисом государственной централизованной бюд​жетной системы организации и финансирования, опирающейся на монополию государственной собственности на основные фонды лечебно-профилактических учреждений и директивное планирование медицинского обслуживания населения сверху до низу. Кризис особенно остро обнажил общие нижеследующие недостатки госбюджетной модели организации здравоохране​ния — ограниченность источников финансирования, высокая зависимость от состояния государственных финансов и приори​тетов, государственной политики, низкие стимулы по внедре​нию научно-технического прогресса и новых медицинских тех​нологий, проблема физической доступности к медицинским услугам, очереди на госпитализацию, ошибки в политике выбо​ра государственной стратегии развития здравоохранения, отсут​ствие стимулов к повышению эффективности и качества работы врачей и медицинских учреждений. Усилению кризиса способ​ствовали сверхцентрализованный бюрократический характер управления здравоохранения при отсутствии местных источни​ков финансирования, перекос в стратегии на импорт лекарств и сворачивание отечественной фармацевтической промышлен​ности, отсутствие у населения, предприятий, медицинских уч​реждений и врачей экономических стимулов к сохранению здоровья и экономии ресурсов (затратный механизм финанси-
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рования медицинских учреждений и социального страхования работников).
Кризис выразился как в экономических, так и в социальных показателях. Так, по продолжительности жизни населения наша страна в начале 96-х годов занимала 32 место в мире, по показателям детской смертности — 50-е. К моменту окончания средней школы половина учащихся сегодня страдает близору​костью, 30—40% имеют отклонения в деятельности сердечно​сосудистой системы, 20—30% страдают нервно-психическим расстройством. С 1985 г. наблюдается рост профессиональной заболеваемости с 1,17 на 10 тыс. работающих в 1987 г., до 1,62 — в 1990 г. Отсутствует положительная динамика показателей общей и детской смертности, общей заболеваемости важнейши​ми хроническими болезнями. Потребность здравоохранения в лекарствах отечественного производства удовлетворяется на 40%, в медицинской технике — на 50—60%. Имеющаяся сеть здрав​ниц позволяет обеспечить население страны санаторной по​мощью только на 48%. В условиях общего экономического кризиса в стране проблема ресурсного обеспечения здравоохра​нения еще более обостряется с ростом дефицита государствен​ного бюджета и внешнего долга страны.
Постоянный рост численности медицинских кадров при дефиците бюджетного финансирования здравоохранения в ус​ловиях стагнации развития экономики привел к обострению проблемы ресурсного обеспечения лечебно-профилактических учреждений и социальной защиты медицинских работников, в частности, поддержания необходимого уровня оплаты их труда. Развитие медицинских и оздоровительных кооперативов, инди​видуальной трудовой деятельности и частной практики в сфере здравоохранения в конце 80-х годов, перевод на полный хозрас​чет государственных хозрасчетных поликлиник поставили бюд​жетный сектор отечественного здравоохранения в еще более тяжелое положение. Усилился отток врачей и среднего медицин​ского персонала в хозрасчетные и коммерческие структуры, где уровень оплаты значительно выше. Таким образом, развитие рыночных отношений в здравоохранении обострило проблему социальной защиты кадров, его бюджетных учреждений. Госу-
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дарственные меры в области социальной защиты медицинских работников — централизованное поэтапное повышение окладов в 1986—1990гг. — только частично противодействовали текучес​ти медицинских кадров. На протяжении последних десятилетий уровень социальной защиты доходов медицинских работников со стороны государства постоянно снижался. Уровень жизни медицинских работников относительно среднего по народному хозяйству снижался, что при высоком уровне образования спо​собствовало их оттоку в другие отрасли. Либерализация выезда из страны после снятия «железного занавеса» резко обостряет проблему «утечки мозгов», в том числе из сферы здравоохране​ния. Это обусловлено во многом несопоставимостью уровня оплаты труда медицинских работников в нашей стране и за рубежом. Так, например, в США минимальная зарплата адми​нистратора учреждений здравоохранения составляет 37,5—76 тыс.долларов в год, врача-терапевта — 70—100 тыс. долл. в год, медсестры по уходу за престарелыми — от 19,8 до 37,5 тыс.долл. в год.
Для нормального обеспечения потребности в медицинском обслуживании, по данным ВОЗ, удельный вес расходов на здравоохранение в ВНП должен составлять не менее 6%. В России этот показатель в 1980 г. составлял 3,1%, в 1985г. — 2,9% и ненадолго увеличился в конце 80-х годов до 3,4 % против 6-10% в развитых странах Запада. Таким образом, одной из важнейших задач экономической реформы в здравоохранении опираясь на опыт мирового здравоохранения, является повышение уровня его ресурсного обеспечения.
п. 2. Первый этап экономической реформы здравоохранения
Экономическая реформа в здравоохранении нашей страны осуществлялась в два этапа, проходя эволюцию от создания внутреннего рынка медицинских услуг и децентрализации уп​равления в рамках госбюджетной модели организации и финан​сирования здравоохранения, развития рынка дополнительных
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медицинских услуг, к переходу на рельсы социального медицин​ского страхования.
Первый эт&п хозяйственной реформы в здравоохранении начался с утверждения правительством бывшего СССР в июне 1989 г. Положения ^ новом хозяйственном механизме в здраво​охранении. Он был обоснован и апробирован в многочисленных экономических экспериментах в учреждениях здравоохранения. Его непосредственному внедрению предшествовал комплекс​ный эксперимент по совершенствованию планирования, фи​нансирования и управления здравоохранением, проведенный в последние годы в ряде областей России.
Новым хозяйственным механизмом в здравоохранении был предусмотрен переход от преимущественно отраслевого к терри​ториальному принципу управления здравоохранением. Важное значение имели децентрализация управления отраслью, переда​ча основных полномочий государственного управления респуб​ликанским министерствам здравоохранения, освобождение их от оперативных функций и мелочной опеки медицинских уч​реждений, сосредоточение на стратегических задачах медико-социальной и научно-технической, кадровой политики. В соот​ветствии с новым хозяйственным механизмом основным звеном в координации, управлении и финансировании здравоохране​ния территорий становились областные и краевые здравотделы. При этом райздравотделы ликвидировались, а городские отделы здравоохранения сохранились в городах с численностью населе​ния свыше 800 тыс. жителей. На базе районных и остальных городских отделов здравоохранения организовались территори​альные медицинские объединения (ТМО), в которые входили медицинские учреждения городского и районного подчинения. ТМО в условиях нового хозяйственного механизма становились основными звеньями медицинского обслуживания территории. В их состав могли входить различные лечебно-профилактичес​кие, санитарно-профилактические учреждения, медицинские НИИ, МНТК и учебные заведения, другие организации медико-индустриального комплекса. ТМО могут создаваться как объ​единения специализированных медицинских учреждений (ста-
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ционаров, диспансеров, диагностических центров и др.), так и на принципах комбинирования (поликлиника-стационар-диаг​ностический центр и др.). Кроме того, создавались специализи​рованные производственно-торговые объединения «Медтехни-ка», производственные объединения «Фармация»».
В условиях эксперимента амбулаторно-поликлинические ТМО, являлись ведущим звеном системы здравоохранения, ответственным за состояние здоровья и медицинское обслужи​вание населения соответствующей территории. В состав таких ТМО входят различные учреждения, оказывающие первичную медицинскую помощь населению прикрепленной территории: поликлиники (взрослая, детская, стоматологическая), женская консультация, медсанчасть, консультационно-диагностический центр, диспансеры, хозрасчетные поликлиники. Амбулаторно-поликлинические ТМО, по замыслу авторов нового хозяйствен​ного механизма, становились главными фонодержателями фи​нансовых ресурсов здравоохранения на своей территории, кото​рые выделялись им облздравотделом или головными ТМО горо​да по нормативам в расчете на одного жителя обслуживаемой территории. При оказании медицинской помощи в учреждениях здравоохранения, не входящих в первичные ТМО (стационар, НИИ, диагностический центр, станция скорой помощи и др.), первое расплачивается с ними в соответствии с установленными нормативами, выполняющими функцию цены, тарифа на ока​зываемые услуги.
Таким образом, в новый хозяйственный механизм были заложены две идеи: перенести центр тяжести медицинской помощи со стационарного звена на амбулаторно-поликлиничес-кое для усиления профилактической направленности здравоох​ранения и экономии ресурсов дорогостоящей больничной помо​щи, на которую приходилось 70% общих расходов здравоохране​ния; «имплантировать» рыночные принципы во взаимоотноше​ния медицинских учреждений, создать условия для развития конкуренции поликлиники стационаров, других лечебно-профи​лактических учреждений за наилучшее обслуживание пациен​тов, повышение качества медицинских услуг. Эти идеи создания

«внутреннего рынка» медицинских услуг близки направлениям реформы национальной службы здравоохранения Великобритании.
Среди положительных результатов экспериментов в Кеме​ровской, Самарской областях и г. Санкт-Петербурге, свидетель​ствующих в пользу нового хозяйственного механизма, отмеча​ются снижение доли занятых коек в стационарах, продолжитель​ность пребывания пациентов в больнице, исчезновение очереди на госпитализацию, превращение некоторых отделений боль​ниц в филиалы поликлиник, развитие амбулаторной хирурги​ческой помощи, перепрофилирование освободившихся коек, улучшение условий в акушерских стационарах, отделениях ран​него детства, развертывание реабилитационных отделений для детей, длительно и часто болеющих.
Таким образом, новый хозяйственный механизм способ​ствует рационализации соотношения в развитии первичной и стационарной медицинской помощи, экономии ресурсов здра​воохранения, совершенствованию структуры учреждений и в целом повышению экономической эффективности их работы, в том числе финансовой результативности. В том же направлении действует механизм развития рынка дополнительных услуг сверх нормативов медицинской помощи. К ним относятся лечебно-профилактические услуги, оказываемые медицинскими учреж​дениями по договорам с предприятиями и организациями и платные услуги населению, позволяющие расширить финансо​вую базу доходов учреждений и поднять оплату труда медицин​ского персонала.
Дополнительные средства в учреждения здравоохранения, согласно новым условиям хозяйствования, могут быть привлече​ны от экономии фондов социального страхования в результате снижения заболеваемости с временной утратой трудоспособнос​ти, дополнительных заказов вышестоящих органов управления с выделением соответствующих ресурсов, часть сумм, взысканых учреждениями санэпидемслужбы с предприятий, организаций и граждан за ущерб, нанесенный здоровью трудящихся, а также исков органов здравоохранения к предприятиям и отдельным лицам по возмещению расходов на лечение лиц с производ-
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12 К-17
ственными травмами и отравлениями, ДТП и острыми кишеч​ными инфекциями, от добровольных взносов организаций, благотворительных фондов и граждан, доходов от реализации излишнего имущества, от предоставления в аренду зданий, ^ сооружений и оборудования, экономии затрат на содержание учреждений здравоохранения за исключением отдельных статей расходов (питание больных, приобретение медикаментов и пе​ревязочных средств).
Эти меры помимо чисто финансовых результатов имеют целью формирование противозатратного хозяйственного меха​низма в медицинских учреждениях, стимулирование медицинс​ких работников к снижению заболеваемости трудящихся, вклю​чение механизма экономических санкций к предприятиям за ухудшение условий труда, загрязнение окружающей среды, по​вышение ответственности граждан за безопасность личных тран​спортных средств и развитие социальной профилактики.
С точки зрения социальной защиты медицинских работни​ков бюджетных учреждений новый хозяйственный механизм в здравоохранении позволил немного повысить уровень заработ​ной платы, как за счет нормативного подхода к формированию фонда оплаты труда из бюджетных средств с расширением прав медицинских учреждений в его распределении, так и за счет дополнительных внебюджетных доходов. Преодоление остаточ​ного подхода к финансированию здравоохранения позволило сформировать его учреждениям фонды социального развития за счет бюджетных и иных источников в соответствии с новыми условиями хозяйствования. Важное значение имело значитель​ное расширение прав администрации медицинских учреждений в определении форм и систем заработной платы (бригадный и арендный подряды, КТУ, гибкие графики работ), в установле​нии надбавок и доплат, расширении совместительства. При этом были сняты ограничения с верхнего предела роста заработной платы работников. Руководителям учреждений предоставлялось право самим утверждать и изменять штатное расписание и структуру подразделений, устанавливать оклады работникам в рамках действующих схем, внедрять в отрасли вилочную систему
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оплаты труда медицинского и фармацевтического персоналов. Последняя позволяла варьировать уровень заработной платы работника в пределах минимального и максимального размеров его должностного оклада (вилки) в зависимости от объема и качества работы по результатам аттестации.
Новый хозяйственный механизм ненадолго переломил тен​денцию к снижению доли расходов на здравоохранение в объеме валового национального продукта. Бюджет здравоохранения возрос с 24,8 млрд. руб. в 1989 г. до 28 млрд. руб. в 1990 г. и до 36,6 млрд. руб. в 1991 г., что должно было повысить уровень финансирования отрасли. Однако нарастание кризисных явле​ний в экономике, рост темпов инфляции, особенно в 1991 г. в связи с общим повышением цен в народном хозяйстве практи​чески поглотили выделенные здравоохранению ресурсы, резко обострили финансовые проблемы отрасли. В результате в сопос​тавимых ценах фактический объем финансирования здравоох​ранения в 1991г. значительно снизился по сравнению с 1990 г.
Новый хозяйственный механизм, как показала практика, имел серьезные недостатки, обостряющиеся общим экономи​ческим кризисом и растущим дефицитом госбюджета. Прежде всего ведущим источником финансирования учреждений здра​воохранения остается бюджет, доходы которого как на респуб​ликанском, так и на местном уровнях в условиях экономическо​го спада являются неустойчивыми и обесцениваются в результа​те инфляции. Во-вторых, преимущества нового хозяйственного механизма небесспорны и сточки зрения медицинских работни​ков. Проведенный среди врачей социологический опрос пока​зал, что лишь 24,2% положительно оценивали эксперимент, 33% — указали на отрицательные стороны , а 42% не имели о нем четкого мнения. Прежде всего не определена социальная эффек​тивность нового хозяйственного механизма для потребителей медицинских услуг. Бесспорно положительным моментом явля​ются сокращение очередей на госпитализацию в эксперимен​тальных территориях, стремление врачей поликлиник оказать максимальную помощь собственными силами, возможность перепрофилирования освободившихся коек в стационарах для
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организации отделений для долечивания, социальной помощи престарелым, домов сестринского ухода и других прогрессивных дефицитных форм стационарного обслуживания.
Новый хозяйственный механизм обострил проблему качес​тва медицинского обслуживания, так как стимулировал рост количественных показателей в стационарах (число пролеченных больных) и поликлиниках. Последние расширяют объем более сложной медицинской помощи (амбулаторная хирургия), требу​ющей более высокой квалификации персонала. Все это вызыва​ет необходимость систематической работы органов здравоохра​нения по контролю за качеством медицинской помощи, в особенности бесплатной.
Серьезным недостатком нового хозяйственного механизма является отсутствие подлинного суверенитета потребителя ме​дицинских услуг. Это выразилось в предоставлении пациентам ограниченной свободы выбора лечащего врача (в рамках одной поликлиники) и медицинского учреждения. Более эффектив​ным является механизм финансирования семейных врачей в Англии, где финансовые ресурсы выделяются в расчете не на число жителей в зоне его обслуживания, а на число реальных пациентов, зарегистрировавшихся у него в качестве их семейно​го врача.
Наконец, внутреннее противоречивое формирование рынка медицинских услуг, необходимым элементом которого является конкуренция поставщиков медицинской помощи за наилучшее обслуживание потребителей при создании таких монопольных структур на этом рынке, какТМО, специализированные объеди​нения «Медтехника» и др. Монопольные объединения медицин​ских учреждений в масштабе района, города, области лишают потребителей права выбора и формируют так называемый ры​нок продавцов, диктующий свои условия потребителям.
Таким образом, новые условия хозяйствования не позволи​ли коренным образом улучшить положение в отрасли в условиях кризиса государственных финансов, а перевод их на чисто рыночные рельсы возможен только путем замены бесплатных услуг платными, что запрещено Положением о новом хозяй-
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ственном механизме, так как подорвет государственные гаран​тии бесплатной медицинской помощи. Выход из тупика был найден путем отказа от госбюджетной модели организации финансирования здравоохранения и перевода его на рельсы социального медицинского страхования с учетом богатого опыта зарубежных стран, а также страховой медицины в дореволюци​онной России и в первые годы Советской власти.
п. 3. Переход к медицинскому страхованию граждан
Специалисты Минздрава страны совместно с учеными в течение нескольких лет разрабатывали основы медицинского страхования граждан с учетом мирового опыта и недостатком возможностей нового хозяйственного механизма вывести от​расль из финансового кризиса. По их расчетам, даже значитель​ное увеличение ассигнований на здравоохранение не обеспечит необходимого уровня финансирования вследствие повышения оптовых и розничных цен, тарифов на услуги, входящих в затраты на содержание и развитие медицинских учреждений, троекратного роста социальных отчислений на зарплату и гало​пирующей инфляции в народном хозяйстве.
В соответствии с этим Минздравом бывшего СССР был разработан в 1990—1991 гг. пакет нормативных документов по переводу отрасли на принципы социального медицинского стра​хования. Это прежде всего проект Закона «Об основах медицин​ского страхования граждан в СССР». Механизм, положенный в основу реализации Закона, позволял отрегулировать экономи​ческими методами взаимодействия государства, предприятий, организаций и граждан с учреждениями здравоохранения в деле охраны здоровья населения, повышал ответственность и заинте​ресованность каждого субъекта медицинского страхования. Проект закона являлся демократическим документом, предос​тавляющим широкие права республикам, в компетенцию кото-
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рых входили такие важнейшие положения, как определение личного участия граждан в обязательном медицинском страхо​вании, минимальный размер взноса по обязательному страхо​ванию, права, обязанности и ответственность сторон в условиях страховой медицины. По расчетам специалистов Минздрава СССР, минимальная величина страховых взносов, определяемая в программе к фонду оплаты труда, должна была составлять 7—8%. В проекте Закона закреплялось право граждан на свобод​ный выбор врача и лечебно-профилактического учреждения, являющееся одной из основ суверенитета потребителей на рынке медицинских услуг, важнейшим фактором для развития конку​ренции учреждений здравоохранения и медицинских работни​ков за наилучшее обслуживание пациентов.
Среди других нормативно-методических документов, раз​работанных в бывшем союзном Минздраве, важнейшими явля​лись проект Положения о порядке формирования и использова​ния союзного фонда охраны здоровья населения; рекомендации по формированию системы медицинского страхования в регио​нах; проект Договора на обязательное медицинское страхование; Примерный перечень методов обследований и операций, подле​жащих централизованной оплате из республиканских фондов охраны здоровья; Примерный перечень видов платной медицин​ской помощи (услуг), не включаемых в программы обязательно​го медицинского страхования и оплачиваемых из личных средств пациента или из фондов предприятий; Методика расчетов тари​фов на медицинские услуги для использования при расчетах страховых организаций с медицинскими учреждениями; При​мерный устав страхового общества.
Эти документы могут быть использованы органами здраво​охранения стран СНГ в качестве общих ориентиров для органи​зации здравоохранения на принципах социального медицин​ского страхования.
В настоящее время в суверенных государствах бывшего Союза идут процессы изучения и внедрения принципов соци​ального медицинского страхования: в Прибалтике, на Украине, в Российской Федерации. В частности, Верховный Совет РФ в
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1991г. принял Закон «О медицинском страховании граждан в РСФСР», который планировалось ввести в действие полностью с 1 января 1993 г., а Добровольное медицинское страхование введено с 1 октября 1991 г. Этот Закон развивает и конкретизи​рует основы медицинского страхования, заложенные в общесо​юзном проекте, используя достижения зарубежного опыта, а также учитывая многолетние традиции бесплатного медицин​ского обслуживания населения страны.
Прежде всего в Законе определено, что медицинское стра​хование является формой социальной защиты интересов населе​ния в охране здоровья. Выделяются два вида медицинского страхования: обязательное и добровольное, что соответствует зарубежной практике социального страхования. Обязательное страхование, согласно Закону, является всеобщим и реализуется в соответствии с программами обязательного медицинского страхования. Они гарантируют получение всеми гражданами общественно необходимого объема всесторонней медицинской помощи и утверждаются Советом Министров РФ (базовая про​грамма), правительствами республик в ее составе, местными органами власти (территориальные программы).
Традиции бесплатного медицинского обслуживания отра​жают положение о страхователях при обязательном медицин​ском страховании граждан. Для неработающих граждан и работ​ников бюджетных учреждений страхователем является государ​ство и само учреждение. Для работающего населения хозрасчет​ных коммерческих организаций страхователями являются пред​приятие, а также сами лица, занимающиеся индивидуальной трудовой деятельностью, и лица свободных профессий. Таким образом государство и его органы на местах уплачивают страхо​вые взносы за неработающих граждан и работников бюджетных учреждений, убыточных государственных предприятий. А госу​дарственные частные коммерческие предприятия уплачивают страховые взносы за своих работников из собственных средств.
В целом российские законодатели предполагают формиро​вание фондов обязательного медицинского страхования на двух​сторонней основе: за счет государства и предприятий. Эта
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система наиболее близка к шведской модели медицинского страхования, где при обязательном страховании граждане не​посредственно не участвуют в формировании страховых меди​цинских фондов, а страхователями являются государство и предпри​ниматели.
При добровольном страховании медицинской помощи стра​хователями являются граждане и предприятия, а источниками — личные доходы и прибыль.
Важными являются положения Закона о правах граждан РФ в системе медицинского страхования. К ним относятся свобод​ный выбор страховой организации, медицинского учреждения и врача, получение медицинских услуг независимо от размера фактически выплаченного страхового взноса, право предъявле​ния иска страхователю, страховой медицинской организации и учреждению здравоохранения на материальное возмещение при​чиненного по их вине ущерба. Прогрессивными чертами нового закона являются также освобождение от налогов средств граж​дан и организаций, направляемых в государственные фонды здравоохранения, налоговые льготы на прибыль предприятий, направляемую на цели добровольного медицинского страхова​ния. Кроме того, доходы медицинских учреждений при выпол​нении программ обязательного медицинского страхования так​же налогами не облагаются.
Важную роль в повышении качества работы и ответствен​ности страховых медицинских организаций и учреждений здра​воохранения играют лицензирование их деятельности и аккре​дитация медицинских учреждений. Лицензирование и аккреди​тация — важные формы государственного регулирования и контроля на рынке медицинских услуг. Однако в условиях углубляющегося кризиса экономики использовать механизм аккредитации медицинских учреждений будет сложно, посколь​ку ее важнейшим элементом является оценка технической осна​щенности и материальной, лекарственной обеспеченности ле​чебно-профилактических учреждений, а положение здесь в на​стоящее время близко к катастрофическому.

Важное значение для развития конкурентного рынка меди​цинских услуг и социальной защиты застрахованных граждан имеют установленные в законе права и обязанности страховых медицинских организаций: свободный выбор лечебно-профи​лактических учреждений для заключения договоров на оказание медицинской помощи, участие в их аккредитации, определении тарифов на медицинские услуги; предъявление исков медицин​ским учреждениям и работникам на материальное возмещение ущерба застрахованным гражданам, контроль объема, сроков и качества медицинской помощи в соответствии с условиями договоров и др.
Наконец, для развития рынка медицинских услуг большое значение имеет договорной принцип установления тарифов на медицинские услуги как при добровольном, так и обязательном медицинском страховании. При обязательном страховании в соглашении о тарифах участвуют три стороны: страховые орга​низации, государственные органы и профессиональные меди​цинские ассоциации. В целом новый закон о медицинском страховании граждан РФ имеет прогрессивный характер, спо​собствуя развитию регулируемого рынка медицинских услуг с системой социальных гарантий доступности для всех граждан квалифицированной медицинской помощи в рамках программы обязательного медицинского страхования.
Однако модель социального медицинского страхования, разработанная Правительством РФ и планировавшаяся к внед​рению в 1993 г., имеет ряд существенных недостатков. Во-первых, в базовой программе обязательного медицинского стра​хования граждан РФ нет четкости в определении гарантирован​ной номенклатуры и объема медицинских услуг (амбулаторных, стационарных, профилактических, лекарственной помощи и др.), оказываемых за счет страховых фондов и бюджетных средств. Это имеет принципиальное значение, так как базовая программа определяет уровень социальных гарантий населению в области медицинского обслуживания, в том числе в сравнении с действо​вавшей много лет бесплатной медициной.
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Во-вторых, в правительственной модели оказывается разде​ленным социальное страхование доходов граждан при потере tj удоспособности, оплате санаторно-курортных и ряда других у луг и социальное медицинского страхование. Первое пред-с авляет собой государственное социальное страхование, кото​рое было передано в ведение профсоюзов РФ. Сегодня более 100 профобъединений. Они претендуют на свою долю в государ​ственном фонде социального страхования, не всегда перечисля​ют в него средства (в 1992 г. — 35% средств не поступило в фонд), смешивают со средствами профбюджета. Готовится закон о социальном страховании, где планируется, что ФСС будет самосто​ятельной, самоуправляемой структурой. Издан Указ Президента РФ о подчинении ФСС Правительству России при участии профсоюзов.
Вторым, согласно российскому закону, занимаются страхо​вые медицинские организации любой формы собственности и хозяйствования. В развитых странах, где здравоохранение орга​низовано на принципах социального страхования, два вышеука​занных направления, как правило, объединены в рамках единых программ социального и медицинского страхования и общих страховых фондов. Целесообразно это сделать и у нас. Более того, в большинстве западных страховых систем обязательным страхованием занимаются или государственные организации (Швеция, Канада), или общественные фонды, имеющие статус некоммерческих организаций (ФРГ, Япония). Последними уп​равляют органы, состоящие из представителей наемных работ​ников и предпринимателей. В России такими фондами могут управлять совместно представители профсоюзов и администра​ции предприятий, а также местных органов власти (общества взаимного страхования). Частным коммерческим страховым компаниям целесообразно предоставить право заниматься толь​ко добровольным медицинским страхованием граждан, как это сделано в Канаде. Государственным или общественным неком​мерческим фондом социального страхования, финансирующим программы обязательного страхования, необходимо предоста​вить налоговые льготы, как это сделано в законе РФ для
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медицинских учреждений. Это позволит снизить ставки страхо​вых взносов с предприятий и государства, удешевит стоимость программ обязательного страхования и смягчит налоговое бремя на производственный сектор страны.
В-третьих, целесообразно устанавливать размер страховых взносов в форме вилки, определяя их минимальный размер, соответствующий социальным гарантиям выполнения базовой программы обязательного медицинского страхования, и макси​мальный размер, ограничивающий данный вид налогообложе​ния предприятий в соответствии с территориальными програм​мами обязательного страхования. Последнее важно для ограни​чения налогового бремени на предприятия и обеспечения доста​точной финансовой базы для финансирования других государ​ственных программ и расходов.
Наконец, важное значение имеет определение механизма возмещения затрат на медицинское обслуживание страховыми организациями, который должен иметь противозатратный ха​рактер, что подтверждает практика зарубежных стран. Это обус​ловлено тем обстоятельством , что автоматическая оплата услуг медицинских учреждений страховыми организациями вызывает стимулы у последних к навязыванию пациентам дополнитель​ных услуг, что в условиях асимметрии информации — некомпе​тентности потребителей медицинских услуг платности их полу​чения не создает противодействия к росту объема медицинского обслуживания и затрат на здравоохранение. Западные страны в качестве противодействия используют механизм так называемо​го совместного страхования, когда определенный процент сто​имости оказанных услуг оплачивает сам пациент, а основную часть — страхования организация. Кроме того, противозатрат-ные стимулы заключены в таких формах финансирования, как подушевая оплата услуг врачей общей практики (семейных врачей) в расчете на застрахованного. Для стационаров это может быть плата за случай заболевания на основе КСГ или по определению в договоре общего бюджета госпиталя или больницы.
В целом необходимо отметить, что модель организации и финансирования здравоохранения, построенная на принципах социального страхования, в идеале должна быть построена так,
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чтобы с помощью экономических рычагов воздействовать на основные факторы, определяющие общее здоровье. В исследо​ваниях академика АМН Ю.П.Лисицына и других социал-гигие​нистов выявлены главные факторы, определяющие уровень здоровья населения и степень их влияния на его улучшение. Основным фактором признан образ жизни людей, на который приходится 50—55% влияния на уровень общественного здо​ровья. Следующий по значимости фактор — состояние окружа​ющей среды — на 20—25% определяющий состояние здоровья населения в среднем, а в крупных городах — на 30% выше. Третьим по значению является генетический фактор, наслед​ственность — 15—20% составляют ее вклад в здоровье нации. При этом необходимо иметь в виду, что наследственность в определенной степени отражает влияние первых двух факторов на наших ближайших и отдаленных родителей, которые переда​ются детям. Наконец, четвертым по значимости фактором, определяющим общественное здоровье, является уровень разви​тия здравоохранения, вклад которого сегодня не превышает 8—15%. Многоканальная система финансирования социального медицинского страхования, прямое участие в формировании страховых фондов предпринимателей, наемных работников и государства позволяют так построить механизм финансирова​ния, что каждый из них будет заинтересован в положительном влиянии на важнейшие факторы общественного здоровья. Так, взимание повышенных страховых взносов с предпринимателей при ухудшении условий труда на предприятии, загрязнении окружающей среды, оплата за их счет профессиональных забо​леваний работников вызовут у них серьезные стимулы к внедре​нию экологических проектов, оздоровлению условий труда, заботе о здоровье своих сотрудников.
Практикуемые в западных системах социального страхова​ния отчисления в страховые фонды непосредственно из зарпла​ты наемных работников, частичная оплата застрахованных сче​тов медицинских учреждений и частнопрактикующих врачей, выплата страховых пособий при временной нетрудоспособности не с 1 дня (а с 3-го или 4-го) и в размере ниже полного заработка
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— (50—80%) в разных странах делают невыгодным для человека болеть, повышают в его глазах экономическую ценность со​бственного здоровья, образа жизни. В ряде стран, например, в ФРГ застрахованным гражданам, ни разу не обращавшимся за медицинской помощью в течение определенного срока (три месяца) по окончании его выплачиваются небольшие компенса​ции. Подобный механизм возвратности части взносов предус​мотрен в российском законе о медицинском страховании, одна​ко, без мотивировки данного положения. Взимание налогов на сигареты и алкоголь также может являться формой повышенных страховых взносов у тех групп населения, которые ведут нездо​ровый образ жизни (групп риска), если часть этих налогов — акцизов направлять в страховые медицинские фонды.
Важное значение имеет создание такого механизма взаимо​действия между страховыми фондами и системой медицинского обслуживания, которая стимулировала бы врачей не к росту заболеваемости населения и соответственно, к увеличению ле​чебной помощи, а к профилактике заболеваемости, создавала заинтересованность у врачей в укреплении народного здоровья. Такие стимулы создает, например, система оплаты первичной медицинской помощи в расчете на одного застрахованного пациента в противовес гонорарному принципу оплаты за услугу. Примерами могут служить механизм финансирования ТМО в расчете на одного жителя обслуживаемой территории, система оплаты семейных врачей в Англии, деятельности организаций по поддержанию здоровья в США.
Что же нового вносит модель социального медицинского страхования в механизм социальной защиты здравоохранения и его работников?
Во-первых, она позволит преодолеть остаточный принцип финансирования здравоохранения, оплаты труда медицинских работников, что не удалось сделать новому хозяйственному механизму в условиях галопирующей инфляции.
Помимо государственных гарантий минимальной оплаты труда в соответствии со схемой должностных окладов переход на рыночные рельсы медицинского обслуживания позволит оцени -
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вать труд медицинских работников на рыночной основе — по полной стоимости их услуг с учетом спроса и предложения. В соответствии с российским законодательством тарифы на меди​цинские услуги при обязательном страховании определяются соглашением между страховыми медицинскими организация​ми, правительствами республик в составе РФ, органами государ​ственного управления краев, областей и автономных образова​ний, местной администрации и профессиональными медицин​скими ассоциациями. В законе указано, что тарифы должны обеспечивать рентабельность медицинских учреждений и совре​менный уровень медицинской помощи. При добровольном страховании тарифы на медицинские услуги устанавливаются соглашением между страховщиком и юридическим или физи​ческим лицом, оказывающим медицинскую помощь. Как извес​тно из мировой практики, рыночная оценка медицинского труда такова, что делает его одним из наиболее высокооплачиваемых в рыночной экономике, примером чего являются США. Таким образом, эффективно работающие медицинские учреждения и врачи, участвующие в программах обязательного и добровольно​го медицинского страхования, имеют высокие гарантии в оплате труда и формировании фондов социального развития. Устойчи​вость финансовой базы здравоохранения обеспечивается много-канальностью источников образования страховых фондов, более оперативным изменением тарифов и ставок страховых взносов в условиях инфляции на принципах социального партнерства. Вторым важным субъектом социальной защиты прав меди​цинских работников и учреждений в рыночной экономике становятся упомянутые выше профессиональные медицинские ассоциации. Согласно российскому закону о медицинском стра​ховании граждан, медицинские ассоциации участвуют в дея​тельности комиссий по лицензированию и аккредитации меди​цинских учреждений, выработке тарифных соглашений на ме​дицинские услуги по программам обязательного страхования, отстаивая интересы и права работников здравоохранения. В странах с развитой рыночной экономикой ассоциации меди​цинских работников и учреждений играют важную роль во всей
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политике в сфере здравоохранения, являясь важнейшей органи​зационной формой социальной защиты врачей и других работ​ников здравоохранения. Ассоциации врачей на Западе не только защищают их профессиональные интересы, но и устанавливают кодексы поведения, этические правила и следят за их соблюде​нием. Важнейшей задачей таких объединений является поддер​жка высокой профессиональной репутации врачей, обеспечение наиболее благоприятных условий для их труда. Ассоциации объединяют основную массу врачей и пользуются высоким авторитетом и политическим весом. Например, руководители Британской медицинской ассоциации имеют прямой выход в правительство, минуя министерство здравоохранения и соци​ального обеспечения. Это одна из немногих профессиональных организаций в Англии, которая на равных правах с государ​ственными организациями определяет условия работы свогх членов, принимает участие в определении объемов финансирс -вания, ставок оплаты труда и гонораров, в разработке контроль​ных мер, влияет на процесс планирования здравоохранения. О силе медицинских ассоциаций свидетельствует тот факт, что в странах с децентрализованными государственными системами управления территориальные органы управления здравоохране​нием для отстаивания своих позиций в переговорах с ассоциа​циями врачей должны вступать в кооперацию между собой.
Американская медицинская ассоциация насчитывает около 300 тыс. членов и является влиятельной экономической и поли​тической силой в США. Она предоставляет право медицинским специалистам на самостоятельную врачебную практику, форми​руя из лучших специалистов оценочные комиссии, проводит периодические проверки квалификации врачей. В журнале ассо​циации публикуются результаты экзаменов, при этом приводит​ся процент не прошедших экзамены по каждой медицинской школе. Созданный в рамках АМА совет по медицинскому образованию инспектирует медицинские школы, присуждая им
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определенный рейтинг. Для последних такие инспекции важнее любых проверок государственных органов*. При многих пол​ожительных качествах необходимо иметь в виду, что АМА является крупной и монопольной структурой на рынке меди​цинских услуг США, проводит политику ограничения предло​жения роста цен на медицинскую помощь, является главным противником реформы здравоохранения США на принципах социального медицинского страхования, проводит л оббистскую политику в Конгрессе США. В Росии в условиях становления рынка медицинских услуг в настоящее время идет процесс консолидации медицинских работников в борьбе за свои права, возникают региональные объединения и ассоциации врачей, которые должны получить дальнейшее развитие с внедрением медицинского страхования в 1993 г.
В рыночной экономике эффективно функционирует меха​низм правовой защиты пациентов как от преступной некомпе​тентности и халатности врачей, результатом которой является смерть или инвалидность пациента, так и от обычной, следстви​ем которой является ухудшение самочувствия больного. Обра​щение пациентов в суд широко распространено в западных странах. Например, в Великобритании в середине 80-х годов среднее число исков по медицинской тематике составляло 22 тыс. в год, при этом величина штрафов в случае из удовлетворе​ния судами достигает десятков миллионов долларов и включает не только возмещение прямого ущерба и ожидаемых расходов на лечение, но и сумм потерь будущих заработков больного. Это вызывает необходимость особых форм самозащиты медиков — страхования на случай удовлетворения исков пациентов. В Англии для этих целей создан Союз защиты медиков, собираю​щий их страховые взносы. Средний английский врач вносит в кассу этого Союза примерно 2% своего заработка. В США врачи в среднем платят 4,4% от своего дохода на эти цели, хирурги — 6%.**. Развитие рыночных отношений в здравоохранении РФ
*См. Страховая медицина: история и современность. Сб. научи, трудов. М., 1989. с. 168.
**См. там же. с. 133, 162.
192

вызывает как расширение прав врачей и медицинских учрежде​ний, так и требует роста ответственности за причиненный пациентам ущерб, что необходимо отразить в российском зако​нодательстве. Это со временем потребует создания у нас анало​гичных организаций для .страхования доходов врачей на случай удовлетворения служебных исков пациентов по результатам врачебной халатности и некомпетентности.
В-третьих, развитие рынка медицинских Услуг, коммерци​ализация деятельности медицинских учреждений, появление таких понятий в их экономическом механизме как прибыль и рентабельность, требуют уточнения статуса медицинских учреж​дений в новых условиях хозяйствования с учетом зарубежного опыта. В настоящее время некоторые исследователи и руководи​тели органов здравоохранения нацеливают лечебно-профилак​тические учреждения на полную коммерциализацию — превра​щение их в медицинские предприятия, действующие на основе Закона РФ «О предприятиях и предпринимательской деятель​ности».
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Например, подобную программу реформы столичного здра​воохранения выдвигало руководство ГМУ г.Москвы, которая планировала сначала придать всем медицинским учреждениям столицы статус предприятий, затем перевести их в арендные медицинские предприятия и, наконец, преобразовать последние в АО и ТОО. При этом, по его мнению, все медицинские предприятия должны иметь льготы по налогообложению. Непо​нятно, на каком основании коммерческие медицинские органи​зации, работающие ради прибыли, должны пользоваться по сравнению с другими указанными льготами. Подобные про​граммы и предложения отражают недостаточное значение зару​бежной практики деятельности медицинских учреждений, где основная их масса имеет статус некоммерческих государствен​ных и частных организаций, а налоговые льготы, предоставля​ются в обмен на обязательства — направлять прибыль на цели уставной деятельности, прежде всего на развитие, запрещается ее распределять среди учредителей, собственников и работников учреждения. Даже в США с наиболее развитым частным рынком
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медицинских услуг из общего числа больниц на коммерческие приходится только 12% (в ФРГ — только 2%), на государствен​ные — 38%, на частные некоммерческие стационары (беспри​быльные) — 50%. Коммерческая система не может являться базовой системой здравоохранения, так как лечебно-профилак​тические услуги являются общественным благом, и их организа​ция на коммерческой основе терпит неудачи, поскольку задача удовлетворения потребности населения в данном случае вступа​ет в противоречие с интересами извлечения максимальной прибыли. Последствия таковы, что часть населения оказывается за бортом рынка медицинских услуг (наименее обеспеченные), что подтверждает опыт США, где 17 млн. человек, или 7% населения, полностью лишены какой-либо медицинской помо​щи, а 37 млн. человек или 15% населения не получают достаточ​ного медицинского обслуживания. Кроме того, коммерческая медицина вызывает такие последствия, как^ чрезмерный рост затрат на здравоохранение вследствие навязывания врачами излишних услуг пациентам, ненужных хирургических операций, приносящих дополнительный доход врачам.
Предоставление медицинским учреждениям РФ в условиях реформы статуса некоммерческих организаций позволит со​вместить задачу расширения их прав как самостоятельных субъ​ектов хозяйствования в рыночной экономике с гарантиями выполнения их функций по охране и восстановлению здоровья населения, что даст им возможность дополнительной социаль​ной защиты и поддержки со стороны государства — получение прямых и налоговых субсидий.
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ГЛАВА VI
ОРГАНИЗАЦИЯ КУЛЬТУРЫ В УСЛОВИЯХ ПЕРЕХОДА К РЫНКУ
Кризисное состояние экономики тяжело отражается на ситуации в духовной сфере, в культуре и искусстве, зачастую отторгая от них широкие массы населения в условиях высокой инфляции и падения жизненного уровня трудящихся, когда доходов хватает только на удовлетворение жизненно необходи​мых потребностей. Растущий дефицит государственного бюдже​та ослабляет традиционно невысокий уровень социальной защи​ты культуры и ее работников в условиях государственного социализма, а остаточный принцип ее бюджетного финансиро​вания в условиях гиперинфляции ставит отечественную культу​ру на грань разрушения. Попытки исправить финансовое поло​жение учреждений культуры и искусства на путях их коммерци​ализации, ведущей к развитию индустрии досуга, не всегда оказываются успешными, а в ряде областей могут вести к упадку и вытеснению высокого, классического искусства в рыночной среде, преимущественному развитию непрофильных видов услуг и деятельности на базе учреждений культуры (например, в парках культуры и отдыха).
Работники культуры в условиях господства командно-ад​министративной системы традиционно являлись одной из на​именее защищенных социальных групп. Так, например, они имели наиболее низкий уровень оплаты труда по сравнению с работниками других отраслей социально-культурного комплек​са и средней зарплаты в народном хозяйстве. Так, в 1960 г. среднемесячная зарплата в учреждениях культуры по отноше​нию к средней по народному хозяйстве составляла 61%, в 1970 г. — 70%, в 1980 г. — 66%, в 1989 г. опустилась до 57 %. В сфере искусства в 1960 г. она была на уровне 79% от средней, в 1970 г. — 78%, в 1980 г. — 80%, в 1989 г. снизилась до 69%. При этом в
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1989 г. в промышленности она составляла 110% к среднему народнохозяйственному уровню, в строительстве — 132 %, в народном образовании — 73%, в здравоохранении — 68%*.
Начало рыночных форм в материальном производстве в 1987 г. потребовало перестройки хозяйственного механизма в социально-культурном комплексе, в первую очередь, в сфере культуры. Централизованные повышения заработной платы ра​ботникам бюджетных отраслей и учреждений, как показывает статистика, не преодолевали остаточного принципа финансиро​вания и оплаты труда их работников, который усиливался в условиях стагнации и развития кризиса в экономике, что отра​жают вышеприведенные данные.
В сфере культуры и искусства экономическая реформа связана, во-первых, с утверждением Правительством СССР в 1989 г. отраслевых Положений о переводе бюджетных учрежде​ний культурно-просветительных , театров, концертных органи​заций — на новые условия хозяйствования. Во-вторых, прави​тельство страны приняло положение о переводе творческо-производственного объединения «Союзгосцирк» на полный хоз​расчет и самофинансирование, утвердило новую модель разви​тия кинематографии, опирающуюся на принципы полного развития.
Таким образом, экономическая реформа в сфере культуры и искусства развивалась в двух направлениях. Одни подотрасли переводились на рельсы регулируемого рынка с минимальным государственным вмешательством в их деятельность, в других развивались принципы смешанного финансирования, когда бюджетные ассигнования на нормативной основе дополнялись платными услугами. Социальная защита работников хозрасчет​ного и бюджетного секторов культуры и искусства имеет свои особенности и проблемы.
* См. Якобсон Л.И. Экономические методы управления в еоциально-культурной сфере. М., Экономика, 1991, С. 166—167.
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п. L Кинематография на пути к рынку
Заложенный в новую модель отечественного кинематографа в конце 80-х годов перевод отрасли на полный хозрасчет и самофинансирование требует существенной проработки и уточ​нения нового хозяйственного механизма с учетом особенностей духовного производства, конкретных условий деятельности ки​ностудий и социальных последствий внедряемых нововведений.
Чем же была вызвана необходимость радикальной реформы механизма управления и хозяйствования в нашем кинематогра​фе? Как показала практика работы отрасли в 80-е годы, необхо​димость разработки «новой модели» вызвана не только общим процессом рыночных реформ в народном хозяйстве страны, но и специфическими проблемами и негативными явлениями, которые накопились в сфере производства и проката кинофиль​мов, привели к застою и отрыву от зрителя советского кинема​тографа. Они во многом обусловлены действовавшим многие годы механизмом управления и хозяйствования в кинематогра​фии, который в последние годы превратился в оковы для дальнейшего развития творческого процесса. Двумя принципа​ми, на которые опиралась старая модель кинематографа, явля​лись преобладание административных методов управления и организации деятельности его основных звеньев — киностудий, прокатных контор и кинотеатров — на основе хозяйственного расчета.
Административные методы управления в условиях общей обстановки застоя в стране оказали наиболее пагубное воздей​ствие на деятельность киностудий страны, поскольку они не​совместимы с творческим процессом кинопроизводства. Лишен​ные экономической и творческой самостоятельности киносту​дии не занимались в достаточной мере перспективным и теку​щим планированием производства кинофильмов, не оказывали должного влияния на идейно-художественный уровень филь​мов, выпускаемых на экраны страны. Преобладание админис​тративных методов в управлении кинематографом, когда сверху
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полностью определялись репертуарная политика киностудий и оценка идейно-художественного уровня кинофильмов, вырази​лось в появлении так называемых «нужных» фильмов и целой группы кинодеятелей, ориентированных на указания руководст​ва. В то же время в худшем положении оказывались талантливые кинематографисты, отстаивающие независимость творческого процесса.
Неполный хозрасчет в кинематографии означал, что источ​ником доходов ее основных звеньев являлись не только выручка от продажи билетов на киносеансы, но и значительный объем государственных дотаций. Например, из валового сбора киносе​ти покрывалось около 50% общих затрат на производство худо​жественных фильмов, остальная часть расходов финансировалась из госбюджета. В то же время часть валового сбора вносилась в бюджет в виде налога с кино, который был равен объему государственной дотации кинопрокату и составлял около 400 млн. рублей в год. Такая система препятствовала созданию у кинофикаторов действенных стимулов к увеличению собствен​ных доходов и экономии затрат. Аналогичная ситуация была характерна и для кинопроизводства, где действовавшая система оплаты отснятого фильма кинопрокатом по полной стоимости плюс 20 тыс. рублей за серию независимо от его будущего зрительского успеха, что также не стимулировало рациональное использование финансовых ресурсов и самоокупаемость кино​картин. Большинство кинокартин являлись убыточными, т.е. не собирало за год проката то количество выручки от кинопоказа, которое позволяло окупить финансовые затраты на их производ​ство. Ряд студий не имели средств для расчетов с Госбанком и поставщиками, не могли образовать фонды экономического стимулирования. Важнейшим недостатком старой модели уп​равления кинематографом являлся отрыв кинопроизводства от зрителя, который привел к падению зрелищности советских фильмов в последние годы. Так, если в 1980 г. 26 советских фильмов собрали более 20 млн. зрителей, то в 1983 г. — только 14, в 1985 г. — 8 фильмов. Увеличение финансового плана по доходам при падении кинопосещаемости поставило перед кине-
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матографом сложные проблемы. Налог с кино, поступающий в распоряжение местных Советов, усилил их давление на выпол​нение финансового плана киносети любой ценой. В результате наш кинематограф в конце 80-х годов в значительной мере жил за счет проката зарубежных фильмов: 1/3 сеансов, на которых шли зарубежные фильмы, давала 2/3 доходов от кино. Несмотря на все усилия прокатчиков и кинофикаторов по увеличению валовых сборов киносети, их объем в последние годы колебался на уровне 900 млн. рублей в год. При росте эксплуатационных расходов киносети в 80-е годы это вело к росту убыточности кинофикации.
Из приведенного анализа видно, что старая модель управ​ления советским кинематографом исчерпала себя, и был необ​ходим новый организационно экономический механизм для подъема и развития данной отрасли. В бывшем СССР в нее входили 39 киностудий, свыше 570 контор и отдел ей по прокату кинофильмов, около 154 тыс. кинотеатров и коноустановок. Ежегодно в СССР посещало киносеансы около 4 млрд. зрителей, телевидение показывало за год более 700 отечественных кино​фильмов, кинотеатры страны — около 300 новых советских и зарубежных фильмов. Бурное развитие видеотехники значитель​но увеличило объем зрительской аудитории, социальную значи​мость киноискусства. Разработка новой модели кинематографа велась в соответствии с решениями V съезда кинематографис​тов, на котором были определены основные принципы и на​правления перестройки кинопроизводства и проката фильмов. Каковы же основные черты новой модели отечественного кине​матографа? Это прежде всего — демократизация и отказ от господства административных методов управления, переход к экономическим методам управления кинопроизводством и про​катом на принципах государственного предпринимательства, развитие плюрализма форм собственности и хозяйствования первичных звеньев.
Демократизация выражалась в сочетании государственного и общественного управления функционированием и развитием кинематографа через совместную деятельность Госкино и Союза
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кинематографистов, в расширении творческой и хозяйственной самостоятельности предприятий кинопроизводства и проката.
Госкино сосредоточивало свою деятельность на стратеги​ческих вопросах развития отрасли, координации работы кино​студий, размещение госзаказов на производство кинофильмов (не более 25% от общего их производства), государственном контроле за выпуском фильмов на экран, проведении единой научно-технической политики в отрасли, организации системы кинопроката, осуществлении внешних связей, подготовке и повышении квалификации кадров.
Расширились права Союза кинематографистов страны, ко​торый стал непосредственно участвовать в разработке стратеги​ческой линии и развития кинематографа, в принятии важней​ших управленческих кадровых решений. Союз организовал ки​нофонд для поддержки новых направлений в развитии кинема​тографии, оказывает финансовую поддержку отдельным студи​ям, дебютантам и др., учредил ежегодные премии Союза для поощрения работников кино за высокие творческие достиже​ния, образовал комиссии для разрешения правовых и спорных творческих вопросов.
В новой модели значительно расширилась творческая и хозяйственная самостоятельность киностудий, основанием для создания которых стала идейно-художественная программа, ут​верждаемая Госкино и Союзом кинематографистов. Руководст​во студией осуществляет правление во главе с председателем. Оно формирует перспективные и текущие творческие планы студии, заключает договора на сценарии, запускает фильмы в производство, принимает готовые фильмы и представляет их в Министерство для выпуска на экран. Правление студии пригла​шает режиссеров-постановщиков фильмов, которые формируют состав съемочных групп.
Студия является монопольным владельцем своей продук​ции, при заключении договора с кинопрокатом она согласовы​вает формы и планы проката, тараж фильма. Прокат оплачивает студии фильмы по их фактической стоимости, а также сумму поощрительного вознаграждения в зависимости от идейно-

художественной ценности фильма. После достижения в прокате порога окупаемости затрат на кинокартину студия получает установленный процент отчислений от всех форм проката ее фильмов (в киносети, показ по телевидению, перевод на видео​кассеты). При продаже фильма за рубеж студия должна получать валютные отчисления. Размер прибыли киностудии зависел от идейно-художественной ценности фильма и количества про​смотревших его зрителей. Полученная прибыль распределялась на поощрительные вознаграждения, расходы по содержанию студии, часть ее отчислялась в страховой фонд проката, на образование фондов производственного и социального разви​тия, пополнение собственных оборотных средств и в дальнейшем служила самофинансированию производства новых кинокартин. По замыслу реформы студия не должна иметь штатных творчес​ких работников, они привлекаются на постановку фильмов на основе трудовых соглашений и контрактов.
В случае систематической нерентабельности работы кинос​тудия признается неплатежеспособной. При этом она может прибегнуть к ссуде Госбанка, просить финансовую помощь из кинофонда на условиях возврата или ликвидироваться как предприятие-банкрот.
Таким образом, новый хозяйственный механизм кинопро​изводства предоставил большие права руководителям кино​студий в творческой и производственно-финансовой деятель​ности. В то же время председатели правления студий несут всю полноту ответственности за конечные результаты их деятельнос​ти, в том числе за их рентабельность. Председатель правления хозрасчетной студии — это не столько художественный руково​дитель, сколько продюсер, т.е. умелый организатор, хозяйствен​ник, финансист.
В то же время в новой модели кинематографа была предус​мотрена его социальная защита от перехода на чисто коммерчес​кие рельсы. Это, во-первых, система госзаказа на производство студиями кинофильмов, призванная стимулировать развитие кинематографа в соответсвии с социальными задачами развития нашего общества. Во-вторых, это оценка эффективности произ-
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веденного фильма не только количеством просмотревших его зрителей, но и его идейно-художественной ценностью, от кото​рой зависит материальное поощрение его создателей.
Принципиальную возможность имеет вопрос о том, кто оценивает идейно-художественный уровень выпускаемых филь​мов, чтобы не вернуться к старой системе, когда ведущую роль в оценке и присвоении фильму той или иной категории играло Госкино. А от нее зависело практически все основное и допол​нительное вознаграждение его создателей: На практике это привело к размыванию критериев оценки фильмов, к заполне​нию всесоюзного экрана фильмами высоких категорий, но не пользующихся зрительским успехом и, по оценке критиков и общественности, серых в профессиональном отношении. В но​вой модели окончательную оценку фильм должен получить после года проката всесоюзной прокатной комиссией, в кото​рую помимо работников Госкино входят члены Союза кинема​тографистов, деятели культуры, представители общественных организаций, социологи. Широкий состав комиссии способ​ствует более объективной оценке фильмов, однако в новой модели осталось неясно, кто будет первоначально оценивать художественный уровень фильмов при передаче их в прокат. По нашему мнению, это должны быть сотрудники Госкино или другого государственного органа, если речь идет о фильмах, созданных по госзаказу; правление киностудии и представители Союза кинематографистов, если оцениваются фильмы, создан​ные в соответсвии с ее художественной программой. Кроме того, процент отчислений от доходов от проката фильмов, выплачи​ваемый киностудии после достижения окупаемости затрат, дол​жен реально стимулировать их зрительский успех, поскольку в старой модели он в большой степени зависел от присвоенной фильму категории.
В процессе перестройки кинопроизводства крупные студии страны, согласно новой модели, преобразуются в кинообъедине​ния, включающие самостоятельные киностудии и кинофабрику. Возглавляет кинообъединение генеральный директор.
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Главной задачей кинообъединения становятся координа​ция взаимоотношений студии и кинофабрики, кадровое и мате​риально-техническое обеспечение кинопроизводства. Его доходы образуются из нормативных отчислений студией и кинофабрикой чисти прибыли. Объединение решает вопросы социального разви​тия, осуществляет на долевых началах строительство жилых домов и объектов социальной инфраструктуры.
Одним из наиболее сложных и болезненных вопросов эко​номической реформы в кинематографии явилась кадроваяпроб-лема, поскольку перевод кино и видеостудий на рельсы предпри​нимательства вызвал необходимость выведения за штат творчес​ких работников всех специальностей и их трудоустройства на контрактной основе с правлением студий. Результатом такой реорганизации являются избавление киностудий от кадрового балласта, повышение мобильности и эффективности творческо-производственного процесса. Однако при этом высвобождается значительное число творческих работников киностудий, что требует мер в области их социальной защиты. Правительствен​ным постановлением предусмотрено, что после истечения срока их трудоустройства, когда сохраняется, средняя зарплата, неза​нятым работникам выплачивается дополнительная денежная компенсация в размере 66% должностного оклада согласно присвоенной категории в течение трех лет с сохранением непре​рывного трудового стажа. Фактически это являлось пособием по безработице, введенным до принятия закона о занятости в стране. Выплата указанных компенсаций прекращалась с мо​мента выхода творческого работника на пенсию, прерывалась на время работы в государственных, кооперативных и обществен​ных организациях.
Данная мера социальной защиты творческих работников кинематографии являлась половинчатой, т.к. способствовала формированию рынка труда с минимальными гарантиями под​держания доходов, не создавая действенного механизма трудо​устройства, повышения квалификации и переподготовки спе​циалистов для обеспечения их последующей занятости через программы создания новых рабочих мест и сохранения кадрово-
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го потенциала отрасли, в т.ч. за счет фонда развития кинематогра​фии.
В новой модели важная роль принадлежит кинопрокату, который в условиях перехода к рынку должен обеспечивать самоокупаемость и самофинансирование отрасли в целом. Пе​рестройка хозяйственного механизма в кинопрокате предусмат​ривала отмену налога с кино заменой его налогом на прибыль, что позволяло перевести сначала городскую киносеть, а затем всю отрасль на рыночные условия хозяйствования.
В целях создания заслона для проникновения на отечес​твенный экран фильмов низкого качества кинопрокату было предоставлено право отказа от приема соответствующих филь​мов в государственный прокат. При этом студия имела возмож​ность заключить договор на прокат фильма с региональными прокатными организациями, телевидением, ПТО «Видеофильм» для перевода его на видеокассеты и предлагать его для продажи за рубеж.
На смену старой системе приходит прокат дифференциро​ванный, работающий по специальным маркетинговым програм​мам. Они включают пробные тиражи с кинотеатрами предвари​тельного показа фильмов, репертуарные и специализированные кинотеатры, киноклубы и видеосалоны, многозальные комплек​сы, кинопоказ по театральному принципу, качественно новый уровень рекламы.
В целом новая модель кинематографа соответствует при​нципам социально ориентированной рыночной экономики и должна послужить двигателем его дальнейшего развития, повы​шения популярности у зрителей. Однако требует особого внима​ния проблема социльной защиты кинематографии и ее работни​ков в условиях перехода к рынку. Главным принципом социаль​ной защиты киноискусства должна быть такая его поддержка, чтобы обеспечить существование и развитие его основных вет​вей: коммерческого кинематографа, ориентированного на ры​ночный спрос многомиллионной аудитории; кинопроизводст​ва, отвечающего актуальным задачам социальной политики государства и ориентирующегося на государственный заказ;
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киноискусства развивающего его художественные и эстетичес​кие принципы, выразительные средства и ориентированного на свободный поиск художника и профессиональную аудиторию зрителей международных и отечественных кинофестивалей.
Каждая из трех ветвей кинематографа в условиях рынка требует особых форм и методов социальной поддержки. В наибольшей степени отвечает законам свободного рынка кино​производство, ориентированное на массовый зрительский спрос. Государственная поддержка его выражается в стимулировании истинного искусства через механизм дополнительного постано​вочного вознаграждения от кассового сбора, учитывающий идей​но-художественный уровень кинопродукции, льготного налого​обложения лучших фильмов, проведение анитмонопольной по​литики в основных звеньях кинематографа, определенных адми​нистративных мер, препятствующих проникновению на экран пропаганды порнографии, насилия и других антисоциальных
явлений.
Вторая ветвь, по определению, является сферой государ​ственной поддержки, финансируется за счет средств государ​ственных органов, выполняя важнейшие виды социального заказа общества. В условиях демократизации отечественного кинематографа важно ограничить госзаказ на кинопродукцию, как это сделано в новой модели, определяемой рамками, чтобы предотвратить тенденцию к превращению данной ветви в само​довлеющую. В то же время в рыночной среде получение кинос​тудиями госзаказа на производство фильмов, которое должно осуществляться на конкурсной основе, является формой госу​дарственной поддержки отечественного кинопроизводства.
Третье направление киноискусства устремлено в будущее и тербует особой социальной общественной поддержки профес​сионалов. По нашему мнению, главными субъектами его защиты должны являться творческие союзы, прежде всего Союз кинема​тографистов РФ, общественные организации — фонды культу​ры, о также предприниматели-меценаты и частные благотвори​тельные фонды. В частности, по инициативе Союза кинематог​рафистов в 1989 г. было принято решение о создании в Москве
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экспериментальной некоммерческой киностудии при Союзе с целью поиска новых творческо-производственных решений, форм и методов организации кинопроизводства, а также Центрально​го музея кино, призванного способствовать повышению эстети​ческой культуры зрителей и сохранению творческого наследия выдающихся деятелей отечественной кинематографии.
В целом необходимо отметить, что особенностью механиз​ма социальной защиты работников кинематогрфии и других областей творческого труда в культуре и искусстве является деятельность творческих союзов. В Российской Федерации се​годня действуют помимо Союза кинематографистов, Россий​ский творческий Союз работников культуры, Союз архитекто​ров, Союз журналистов, Союз композиторов, Союз концертных деятелей, Союз литераторов, Союз писателей, Союз театральных деятелей, Союз художников и некоторые другие. Социальная защита их членов является одной из важнейших уставных задач деятельности творческих союзов, для которой используются соответсвующие фонды, предприятия и организации, государ​ственная помощь, в том числе характерные для рыночной экономики льготы в области налогообложения доходов, идущих на цели уствной деятельности союзов.
Важным направлением социальной защиты работников культуры и искусства является удовлетворение их социально-бытовых потребностей, которому до последнего времени уделя​лось мало внимания со стороны центральных и местных органов государственной власти.
В условиях развития рынка возникают нове организации, ставящие своей целью социальную защиту отдельных професси​ональных категорий работников кинематографии, К ним отно​сятся Актерская гильдия, отстаивающая права наиболее незащи​щенной категории творческих работников кинопроизводства, АСКИН — ассоциация работников кинопроката. Зарубежный опыт показывает перспективность создания подобных органи​заций в сфере кинематографии. Так, в США интересы незави​симых кинопроизводителей, кинофирм, продюсеров объединя​ет Американская киноассоциация — центральная организация
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киноиндустрии страны. Ее основная функция — защита интере​сов входящих в нее кинофирм, экспорт и импорт фильмов, участие в международных кинофестивалях. Другой ведущей общественной организацией, объединяющей более 4 тыс. кине​матографистов, является Американская академия кинематогра​фических искусств и наук. Она занимается вопросами повыше​ния профессионального, образовательного и технического уров​ня американского кинематографа, ежегодно присуждает почет​ные премии «Оскар» американским фильмам за достижение в 26 областях кинопроизводства, ими награждается также лучший иностранный фильм года, как правило, из числа демонстриро​вавшихся на экранах США. Академия проводит лекционную деятельность, оказывает помощь молодым кинематографистам, издает справочные пособия.
п. 2. Музейные учреждения в переходный период
Бюджетные учреждения культуры — клубы и дома культуры, библиотеки, музеи, зоопарки, парки культуры и отдыха, театры и концертные организации, после утверждения Основных поло​жений нового хозяйственного механизма в отраслях непроиз​водственной сферы в 1988 г. осуществляют экономическую реформу на основе разработки отраслевых положений о перево​де их на новые условия хозяйствования, утвержденных в 1989 г. Они определяли новые принципы функционирования всех уч​реждений культуры и Искусства, деятельность которых базиру​ется на полном или частичном бюджетном финансировании.
Основные положения перевода культурно-просветитель​ных учреждений на новые условия предусматривали внедрение нижеследующих принципиальных положений:
— переход к имущественно территориальному управлению их деятельностью; повышение самостоятельности местных орга​нов власти в использовании имеющихся ресурсов для обеспече​ния комплексного и пропорционального развития культуры,
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исходя из региональных культурных традиций, потребностей и спроса населения;
— отказ от сметного постатейного планирования расходов на содержание учреждений культуры от достигнутого уровня и переход к нормативному методу финансирования из фондов развития культуры и искусства;
— расширение прав и самостоятельности трудовых коллек​тивов учреждений в решении основных вопросов творческо-производственной деятельности и социального развития;
— рациональное сочетание бюджетного финансирования учреждений культуры с расширением платных услуг населению и договорных отношений на хозрасчетной основе с предприяти​ями и организациями;
— использование различных форм хозяйствования, таких, как арендное отношения, кооперативная и индивидуальная трудовая деятельность и др., распространение гибких режимов труда.
В сфере музейного обслуживания внедрению новых условий хозяйствования предшествовала политика развития платных услуг в 80-е годы, подготовившая почву для комплексной реформы.
Конкретная политика внедрения нового хозяйственного механизма в музейном обслуживании исследована на примере деятельности Серпуховского историко-художественного музея.
Как показал анализ финансово-хозяйственной деятельнос​ти СИХМ за 1986—1992 гг. после перевода его на новые условия хозяйствования, сегодня музей не вполне адаптировался к работе в рыночной среде.
Перспективы его дальнейшего развития связаны, во-пер​вых, с активным освоением новых условий хозяйствования, тех новых прав и возможностей, которые они представляют, и требований по перестройке внутренней структуры музея, фор​мированию и использованию его фондов, экономического сти​мулирования, оплаты труда и его организации. Во-вторых, необходимо дальнейшее развитие его организационно-эконо​мического механизма в направлении формирования атрибутов некоммерческой организации, что соответствует статусу госу-
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дарственного музея в рыночной экономике, обеспечивающему его выживание и развитие в условиях рынка. В-третьих, новые черты финансово-экономической деятельности музея связаны с новыми принципами культурной политики государства, разви​тием децентрализации управления, разграничением государ​ственной собственности между различными ее уровнями, пере​ходом к экономическим методам управления музейным делом.
Финансирование деятельности музеев более чем на 90% осуществляется из местного бюджета. Однако сегодня около 40% посетителей музеев составляют жители города или района, но финансирование из городского бюджета деятельности музеев практически отсутствует, не говоря уже о материальной и других видах помощи музеям и их работникам. Данное положение не отвечает новым принципам государственной политики в облас​ти культуры, предполагающей многоканальность бюджетного финансирования деятельности музеев за счет как федеральных, региональных, так и муниципальных средств, поскольку музеи в значительной части своей деятельности работают на нужды населения, на удовлетворение духовных потребностей его жите​лей, власти должны оказывать действенную систематическую помощь в их деятельности, что отвечает закону «О местном самоуправлении в РФ», который предоставляет возможности для сотрудничества, партнерства музеев с местной администра​цией на договорной основе.
Следующим принципом нового хозяйственного механизма музеев является их нормативное финансирование из фондов развития культуры и искусства местных органов.
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В 1992 г. наблюдается отход от нормативного принципа бюджетного финансирования музеев, и финансирование осу​ществляется по статьям расходов в абсолютном размере ассигно​ваний. Это можно частично оправдать переходом к свободному ценообразованию с 1 января 1992 г., вызвавшему волну повыше​ния цен на все товары и услуги и необходимость компенсации увеличения расходов бюджетных учреждений в условиях дефи​цита государственного бюджета.
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Однако принцип стабильности образования фонда заработ​ной платы и фонда развития музеев может и должен быть соблюден и в условиях инфляции. Постатейное финансирование привело к значительному сокращению норматива образования фонда заработной платы по отношению к общему бюджету музеев. Кроме того, отсутствие указанных нормативов делает неясным механизм распределения внебюджетных доходов музе​ев по различным направлениям в целом замораживает дальней​шее развитие автономии музеев, необходимое в условиях рынка. При этом целесообразно установление дифференцированных нормативов образования фонда заработной платы из бюджетных и внебюджетных доходов с повышенным нормативом из последних.
В новых условиях хозяйствования важным источником финансовых ресурсов на различных уровнях управления (феде​ральном, областном, муниципальном) являются государствен​ные программы развития культуры, охраны памятников, целе​вые социальные программы с выделением их участникам соот​ветствующего финансирования. Руководство музеев должно иметь сегодня наиболее полную информацию о разрабатываемых'и вводимых на различных уровнях социально-культурных про​граммах, подавать заявки на участие в них. Ресурсы этих про​грамм могут распределяться на конкурсной основе, и те музеи, которые вовремя не подали заявки на участие в программах, оказываются за бортом дополнительного финансирования. По​этому администрация музеев должна активно изучать все гото​вящиеся на различных уровнях государственные программы.
Еще одним источником дополнительного финансирования деятельности и развития музеев в новых условиях являются социально-творческие заказы государственных органов, госу​дарственных предприятий и организаций на проведение кон​кретных мероприятий праздники, выставки, творческие встречи и др. сверх полученных от главка контрольных цифр деятельнос​ти музея под базовое финансирование. Социально-творческие заказы должны быть обеспечены дополнительным выделением ресурсов музеям и заключением договора на их выполнение.

Кроме того, музеям может выдаваться государственный заказ на ввод в действие новых мощностей и музейных объектов с выделением лимитов государственных капитальных вложений.
Расширение прав и самостоятельности трудовых коллекти​вов музеев в новых условиях означают сегодня, прежде всего, новые возможности зарабатывания и получения внебюджетных доходов, что особенно важно в условиях растущей инфляции и дефицита государственного и местного бюджетов. Последнее обстоятельство не Позволяет в полной мере компенсировать из бюджета музеям удорожание стоимости материальных ресурсов, работ и услуг, входящих в их издержки производства, а также полностью индексировать рост стоимости жизни повышением окладов работникам музеев. Поэтому важнейшим направлением повышения уровня доходов музеев и социальной и экономичес​кой защиты их работников является значительное расширение объема профильных платных услуг, договорных работ по заказам предприятий и организаций, других форм внебюджетных дохо​дов. Как показал анализ, сегодня музеи еще не нашли адекват​ных форм увеличения внебюджетных доходов. Напротив, их доля за последние годы постоянно сокращается.
Анализ показал, что важной причиной потери собственных доходов музеев явился резкий спад посещаемости. В результате этого спада музеи потеряли значительные доходы за год. Это означает прежде всего ослабление связи музеев с жителями и посетителями, число посетителей музеев сократилось в 2 раза. Таким образом, музеи еще не в полной мере перестроились к работе в рыночной среде, когда необходимо серьезно исследо​вать рынок музейных услуг, причины спада посещаемости, искать активные формы привлечения посетителей, новые виды доходов. Это требует прежде всего организации в музеях серьез​ной маркетинговой деятельности с открытием в их структуре нового подразделения отдела маркетинга, с введением в штат музея новой должности заместителя директора по коммерческой деятельности (или зав.отделом маркетинга). В обобщенном зна​чении маркетинг — это система мероприятий по изучению
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рынка и активному воздействию на потребительский спрос с целью расширения производства и реализации товаров и услуг. Задача управления маркетингом заключается в воздействии на уровень, время и характер спроса таким образом, чтобы это помогало музеям в достижении стоящих перед ними целей. Попросту говоря, управление маркетингом — это управление спросом. Концепция маркетинга утверждает, что залогом дости​жения целей организации являются определение нужд и потреб​ностей конкретных рынков и удовлетворение их более эффек​тивными, чем у конкурентов, способами. По сути своей концеп​ция маркетинга — это ориентация на нужды и потребности клиентов, подкрепленная комплексными усилиями маркетинга, нацеленными на создание высокой удовлетворенности потреби​телей как основы для достижения целей организации.
По мере развития рыночных отношений, роста издержек и падения спроса все большее число учреждений культуры начи​нают проявлять интерес к маркетингу. Переориентация на нужды потребителя это не только структурные или технологи​ческие перемены, анализ поступающей информации под иным углом зрения. Это прежде всего серьезнейшая психологическая перестройка персонала музеев от руководства до рядовых сотруд​ников.
Важнейшими задачами службы маркетинга являются иссле​дование потребительского спроса на музейные услуги, причины его падения, выявление скрытого спроса и его активизация с помощью разработки программы маркетинга. Она включает анализ музейной аудитории и потенциальных посетителей, рек​ламу музейных услуг, активизацию работы по привлечению новых посетителей, в том числе организованных (путем откры​тия собственного экскурсионного бюро), например, разработку новых эффективных форм обслуживания, платных услуг и со​путствующих товаров, привлекающих посетителей в музей и дающих ему дополнительные доходы. Это могут быть аукционы, выставки-продажи картин современных художников, изделия народных промыслов, развивающихся в области, районе и дру​гих регионах России, работ учащихся художественных школ и
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художественно-промышленных училищ, выставки из частных коллекций.
Привлечь новых посетителей в музей возможно путем акти​визации выставочной работы вне его стен. Работа, которая в последнее время имела тенденцию к сокращению, что не спо​собствует расширению рекламы деятельности музея, зондирова​нию рынка и его потенциальных посетителей. Целесообразно развивать связи музея с крупнейшими предприятиями региона, организовывать выставки по истории предпринимательства в России и регионе, отражающие его сегодняшние достижения и проблемы. Необходимо наладить связи с крупными научными центрами РАН путем организации выездных экспозиций из фондов музея, выставок по истории и современности этих научных центров. Необходимо рассматривать деятельность му​зеев совместно с работой туристско-экскурсионных организа​ций, выявлять особенности их взаимодействия, анализировать результаты. Здесь становятся возможными различные типы объединений:
а) взаимодействие учреждений туризма и музеев как самос​тоятельных субъектов рынка, при котором происходит реальный расчет за оказанные услуги;
б) партнерство учреждений туризма и музеев на уровне ассоциации или единого объединения. Его создание происходит путем централизации части имущества и средств учредителей на договорной основе в целях совместного выполнения работ по оказанию услуг.
Для формирования и развития спроса на музейные услуги целесообразно использовать зарубежный опыт организации об​ществ друзей музеев. Так, например, в Англии при каждом музее есть общество его друзей, входящее в Британскую ассоциацию друзей музеев, публикующую ежегодные отчеты. Деятельность этих общественных организаций имеет важное значение в уста​новлении прямых связей музея с населением, в осуществлении контактов с университетской наукой, в реализации культурно-просветительных функций музеев и их социальной защите, поскольку друзья музея, среди которых есть студенты, учителя,
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пенсионеры, домохозяйки, являясь также добровольными гида​ми и помощниками, участвуют в организации различных, в том числе детских, программ.
Привлекая новых посетителей в музей, можно решать зада​чу получения дополнительных доходов от продажи буклетов, репродукций картин, наборов открыток, сувенирной продукции, изделий народных промыслов.
Музеи могут получать доходы от сдачи в аренду пустующих помещений коммерческим предприятиям, в том числе путем создания малых предприятий по организации выставок-продаж и аукционов картин современных художников, художественных изделий и предметов народных промыслов.
В соответствии с новыми условиями хозяйствования они могут выполнять работы и оказывать услуги на платной основе по прямым договорам с предприятиями и организациями раз​личных форм собственности, в том числе выставки по истории и современности их деятельности, лекции по историко-художес-твенной тематике, выставки научно-технической продукции, помогать в организации собственных музеев и экспозиций
предприятиям.
Благоприятствует развитию платных услуг музеев государ​ственная политика социальной поддержки путем льготного налогообложения их доходов. При этом органы государственной власти субъектов федерации и местного самоуправления могут устанавливать для отдельных категорий плательщиков дополни​тельные льготы по налогу на прибыль в пределах сумм налоговых платежей, направляемых в бюджеты. Музеям целесообразно добиваться полной отмены налога на прибыль от собственных доходов в том случае, когда они идут на цели их уставной деятельности (реставрацию, ремонт,творческо-производствен-ное развитие и социальную защиту работников).
Еще одно направление получения дополнительных доходов музеями связано с наличием экономии финансовых ресурсов и фондов творческо-производственного и социального развития, которое, согласно новых условий хозяйствования, не взымаются в бюджет и расходуются трудовыми коллективами самостоятель-
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но. Часть этих средств может быть использована музеями для покупки ценных бумаг (акций, облигаций и др.), путем вложе​ния в коммерческие банки под высокие проценты, а также долевого участия в организации других коммерческих предпри​ятий.
Музеи таким образом смогут не только сохранить свои свободньиЬ денежные средства в условиях инфляции, но и получать дополнительные доходы в виде дивидендов по акциям, процентов по облигациям и депозитам, доходов от долевого участия в совместных предприятиях.
Музеи имеют такие виды льгот по налогообложению, как освобождение от уплаты земельного налога.
Наконец, важным направлением получения дополнитель​ных средств музеями может являться внешнеэкономическая деятельность с формированием фонда валютных отчислений, согласно новым условиям хозяйствования. Однако это направ​ление их деятельности требует серьезной проработки и форми​рования особой программы, участия других партнеров, имею​щих зарубежные связи. Это могут быть городские власти, име​ющие города-побратимы за рубежом, крупные промышленные предприятия региона, в том числе совместные предприятия или имеющие зарубежных партнеров, НИИ, другие музеи региона, общественные организации. В частности, музей может высту​пить инициатором создания ассоциации музеев и через нее вступать во внешнеэкономические связи. Он может также ис​пользовать зарубежные связи таких общественных организаций, как Всероссийское общество охраны памятников истории и культуры, Российский фонд культуры, Российский творческий союз работников культуры, Союз художников РФ.
Музей может также использовать, как источник дополни​тельных доходов разработку и предоставление коммерческим организациям за плату исторической символики города (гербы города), продажу сувенирных изделий и товаров в своем киоске с символикой города, района, области по месту его нахождения. Научно-исследовательские подразделения музея должны разви​вать маркетинговую деятельность по изучению рынка научно-
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консультационных услуг, разработок по заказам предприятий, организаций, государственных органов управления и местного самоуправления, общественных организаций и церкви, разви​вать хоздоговорные научные исследования, формировать вре​менные научные и творческие коллективы.
Согласно новым условиям хозяйствования, музеи могут иметь и такой источник финансирования, материальных ресур​сов, как добровольные взносы других предприятий, организа​ций и отдельных граждан. Естественно, в современной кризис​ной ситуации рассчитывать на значительную помощь им не приходится. Однако, если будет образовано общество друзей музеев, установлены их творческие связи с ведущими промышлен​ными предприятиями своего и других городов края, области, с НИИ, сельскохозяйственными предприятиями, коммерческими структурами, банками, ассоциациями и товариществами художни​ков, работников народных промыслов, музеи могут получать средства от потенциальных меценатов и спонсоров, пропаганди​руя их предпринимательскую и творческую деятельность.
Развитию меценатской и спонсорской деятельности пред​приятий и других коммерческих организаций, населения спо​собствует государственная политика льготного налогообложе​ния их доходов, направляемых на указанные цели. Таким обра​зом, музей должен разработать программу привлечения мецена​тов и спонсоров для его материальной и финансовой поддержки, которая в том числе может помочь ему в организации внешне​экономической деятельности.
Важным дополнительным источником развития музея в новых условиях является экономия трудовых, материальных и финансовых ресурсов, поскольку теперь неизрасходованные средства не изымаются в конце года в бюджет, а остаются в распоряжении музея и могут быть использованы на материаль​ное поощрение его работников, на производственное и социаль​ное развитие. Ресурсосберегающая политика должна быть на​правлена прежде всего на рациональное использование ресур​сов, экономию материальных затрат, на долю которых в 1992 г. приходилось более 45% текущих расходов музеев. А с добавлени-
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ем материальных затрат, связанных с восстановлением износа основных непроизводственных и музейных фондов (капиталь​ный ремонт и реставрация), их общая величина составляла в 1992 г. около 69% текущих расходов музеев. Экономия фонда оплаты, на долю которого в 1992 г. приходилось 14,2% текущих расходов музеев, является другим направлением ресурсосберегающей по​литики его руководства. Новые условия хозяйствования позво​ляют руководству музея по согласованию с профсоюзной орга​низацией проводить самостоятельную политику в области орга​низации и оплаты труда: проводить реорганизацию структуры, отделов и подразделений музеев, утверждать новое штатное расписание и устанавливать должностные оклады в соответст​вии с действующими схемами в пределах образовательного фонда заработной платы, устанавливать работникам надбавки и доплаты, использовать в организации работы бригадный, арен​дный подряд, коллективную, договорную и контрактную формы организации и оплаты труда, определять порядок и размеры премирования работников музея. В соответствии с рекомендуе​мыми изменениями структуры музеев целесообразно провести реорганизацию и утвердить иное штатное расписание с соответ​ствующим сокращением избыточных штатов и служб. При этом все работники музея выводятся за штат и зачисляются на новые должности по конкурсу. Новых сотрудников целесообразно принимать на работу в музей на контрактной основе на опреде​ленный (испытательный) срок, после окончания которого кон​тракт может быть продлен. Это позволит руководству музея проводить более гибкую и эффективную кадровую политику, при сохранении основного ядра ведущих руководителей и спе​циалистов, иметь возможность в зависимости от меняющихся потребностей музея и финансовой ситуации регулировать об​щую численность работников через контрактную систему найма и увольнения дополнительных работников. Целесообразно так​же для повышения эффективности, инициативы и ответствен​ности действующего персонала проводить ежегодную атгеста-
217
цию работников с корректировкой их оплаты труда, должнос​тного роста и определения соответствия занимаемой должности.
Согласно новому хозяйственному механизму, отчисления в фонды музея проводятся ежеквартально (могут и ежемесячно), и накопленные средства этих фондов изъятию не подлежат и могут использоваться в последующие периоды. Распределение средств этих фондов на нужды коллектива музея осуществляется им самостоятельно в соответствии со сметами, одобренными трудо​вым коллективом и утвержденными совместным решением ди​ректора и профсоюзной организации. Как показал анализ, в музеях пока еще отсутствуют политика и механизм системати​ческого формирования и использования фонда развития и фонда материального поощрения, адекватные задачам музеев условиях рынка.
Необходимо прежде всего формирование и пополнение этих фондов в музеях на постоянной основе, определение основ​ных направлений использования средств каждого фонда, со​ставление и утверждение смет расходов по ним не реже, чем раз
в квартал.
Ранее фонд материального поощрения, по данным бухгал​терии музеев, формировался в конце года. Однако в условиях либерализации цен на потребительском рынке и высоких темпов инфляции фонд материального поощрения служит не только целям стимулирования и поощрения лучших работников, но и средством защиты их доходов в условиях запаздывания индекса​ции и неполной компенсации роста цен из бюджета. Тем более, что в новых условиях руководство музеев по согласованию с профсоюзной организацией имеет право само определять систе​му, порядок и размеры премирования их работников.
Что касается фонда творческо-производственного и соци​ального развития музеев, то в настоящее время в отдельных из них объединены ресурсы двух фондов: фонда возмещения изно​са основных непроизводственных и музейных фондов (соответ​ствует амортизационному фонду предприятий) и фонда творчес​ко-производственного развития музеев. Фонд социального раз​вития в некоторых музеях не формируется. Основная масса
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средств фонда развития по существу представляет собой фонд возмещения износа основных и музейных фондов. В связи с этим необходимо из общей суммы средств, во-первых, выделить собственно ресурсы на творческо-производственное развитие, т.е. на приобретение нового оборудования и инвентаря, новых предметов музейного фонда, музеефикацию новых объектов исторического и художественного наследия. Во-вторых, необхо​димо сформировать на постоянной основе в музее фонд соци​ального развития (социальной защиты) трудового коллектива, который сегодня отсутствует. Для этого нужно руководству музея совместно с профсоюзной организацией разделить сред​ства фонда развития на три части:
а) фонд возмещения износа действующих и музейных фон​дов (реставрация и капитальный ремонт, замена использованно​го и непригодного оборудования и инвентаря);
б) фонд творческо-производственного развития музея (му-зеефикация новых объектов, покупка предметов музейного фон​да, нового оборудования и инвентаря);
в) фонд социального развития музея и социальной защиты его работников.
Необходимо определить основные направления использо​вания средств каждого из фондов, разработать и утвердить по ним сметы расходов. Особое внимание необходимо уделять формированию и использованию фонда социального развития, играющего важную роль в социальной защите работников в условиях рынка. Средства этого фонда могут расходоваться на финансовую помощь сотрудникам музея в условиях инфляции: на компенсационные выплаты в связи с удорожанием питания, плату за содержание детей в ДДУ, стоимости строительства кооперативного жилья, транспортных расходов, оплаты меди​цинских услуг, земли в садовых товариществах, предметов дли​тельного пользования, частичную оплату путевок в санатории, дома отдыха и др. Средства этого фонда могут расходоваться на покупку конкретных товаров народного потребления и распре​деление их на бесплатной или льготной основе сотрудникам музея, для долевого финансирования объектов, учреждений
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социальной инфраструктуры (детсадов, садовых товариществ, медицинских учреждений и др.), которыми пользуются сотруд​ники музея, или участия с строительстве указанных объектов (жилищно-строительные кооперативы, базы отдыха и др.). Кон​кретные направления и формы использования данного фонда должен определить сам трудовой коллектив музея. Руководство музея должно использовать средства этого фонда не просто для раздачи «всем сестрам по серьгам», а с учетом трудового вклада работника, для поощрения лучших сотрудников.
Таким образом, администрация музея должна иметь четкое представление о размере имеющихся у него средств на творчес-ко-производственное развитие и социальную защиту работни​ков. Валовый подход к формированию и распределению фонда развития музея фактически превращает дачный фонд в фонд реставрации и капитального ремонта, лишает его средств на дальнейшее развитие, а следовательно, и стимулов у работников к зарабатыванию средств, когда 40% внебюджетных доходов некоторых музеев были направлены под видом производствен​ного и социального развития фактически на возмещение износа фондов.
Опыт зарубежных стран с развитой рыночной экономикой показывает, что дальнейшее развитие управления и хозяйствова​ния музея в рыночной среде связано с формированием его статуса как некоммерческой организации с необходимыми ат​рибутами.
Статус музея как некоммерческой организации обусловлен особой социальной значимостью его функций и культурно-просветительских услуг, представляющих собой общественные блага. Организация их на чисто рыночной коммерческой основе, во-первых, ведет к ограничению доступности этих услуг для многих категорий населения (особенно в условиях инфляции), во-вторых, к вытеснению их более прибыльными, рентабельны​ми видами услуг — индустрией развлечений, не стимулирует положительные социальные эффекты культурно-просветитель​ской деятельности музеев. Потому принципы организации фи​нансирования организаций, производящих общественные бла-
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га, отличаются от коммерческих организаций прежде всего государственной и общественной поддержкой и защитой, соци​альной направленностью их деятельности.
Статус некоммерческой организации не означает, что музей не имеет права зарабатывать собственные доходы от продажи культурно-просветительских услуг и получать прибыль от этой деятельности. Главное в том, что максимизация прибыли не является определяющим мотивом работы его трудового коллек​тива и администрации. Поэтому прибыль непосредственно не должна распределяться среди его работников, учредителей или собственников, а использоваться на цели уставной деятельности организации, главным образом на ее развитие, на социальную защиту работников, совершенствование материально-техничес​кой базы. Именно поэтому некоммерческие организации полу​чают от государства налоговые льготы по доходам и прибыли от платных услуг, которые являются формой дополнительного финансирования государством развития производства социаль​но-значимых культурно-просветительских услуг. Нарушение при​нципов распределения доходов и прибыли от платных услуг администрацией некоммерческих организаций, заложенных в их услугах, ведет к санкциям по отношению к ним со стороны государства (изъятие полученной прибыли, лишение льгот в области налогообложения, а может быть и ликвидация органи​зации).
Таким образом, перспективы совершенствования хозяй​ственного механизма музеев России, связаны с некоммерциали​зацией их деятельности, полными или смешанными товарищес​твами, арендными предприятиями или другими организацион​ными формами предпринимательской деятельности. Перспек​тивы развития музеев в рыночной экономике связаны с утвер​ждением их статуса как государственных некоммерческих орга​низаций путем формирования соответствующих атрибутов и структур управления. Защита этого статуса будет связана с принятием парламентом РФ законодательства о некоммерчес​ких организациях, которое действует во всех развитых странах.
До его принятия музеи могут сформировать советы попечи​телей, переработать уставы, отразив в них свои важнейшие
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характеристики, утвердить и зарегистрировать их государствен​ных органах с принятием соответствующих нормативных актов.
Совет попечителей осуществляет управление музеем на основе устава: определяет общие направления его экономичес​кого и социального развития, использования собственных и привлеченных средств; утверждает структуру и штаты; принима​ет и изменяет правили трудового распорядка, определяет фор​мы, системы и размеры оплаты труда, дополнительные социаль​ные льготы членам трудового коллектива, решает вопросы вхож​дения музея в объединения, ассоциации и выхода из них.
Совет попечителей музея должен включать представителей руководства ведущих промышленных предприятий района, ву​зов, техникумов, ремонтно-строительных организаций, сель​скохозяйственных предприятий района и области и др. Совет попечителей — это не только контролеры и руководители музея, это прежде всего, его защитники, спонсоры и меценаты, кото​рые могут помочь музею в решении его тяжелых проблем.
Устав музея — это важнейший документ, определяющий основы его жизнедеятельности и управления, финансирования, права и обязанности различных сторон и органов управления. Устав содержит наименование организации, ее местонахожде​ние, перечень филиалов, основные цели и задачи, направления деятельности и источники финансирования музея. В уставе определяются органы его управления и контроля, их права и обязанности. В нем отражается порядок образования имущества музея, расходования средств, принципы организации и оплаты труда, полномочия совета попечителей и директора музея, усло​вия реорганизации и прекращения его деятельности, вступления в объединения, союзы и ассоциации, льготы в области налого​обложения, другие вопросы на основе законодательства РФ, входящих в нее республик, нормативные акты местных органов власти. В уставе должны быть предусмотрены обязательства учредителей по отношению к музею, в том числе в области бюджетного финансирования его деятельности, индексации доходов и оплаты труда работников в условиях инфляции, в области социального развития музея и социальной защиты его сотрудников.
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ГЛАВА VII
РАЗГОСУДАРСТВЛЕНИЕ И ПРИВАТИЗАЦИЯ В СОЦИАЛЬНОЙ СФЕРЕ
п. 1. Разгосударствление в сфере социальных услуг
Переход от централизованной командно-административ​ной экономики к социально ориентированному рыночному хозяйству, к смешанной многоукладной экономике поставил целый ряд оптимизации отношений собственности, механизма государственного управления и регулирования социально-куль​турного комплекса Российской Федерации на различных уров​нях, разгосударствления и приватизации государственных уч​реждений и организаций, объектов государственной и муници​пальной собственности в сфере социальных услуг.
Эти проблемы требуют особого теоретического анализа и осмысления. В условиях государственного социализма в нашей стране сфера социально-культурных услуг подчинялась общим законам командно-административной системы: господство го​сударственной собственности и огосударствление собственнос​ти общественных организаций (профсоюзов, потребкоопера​ции, творческих союзов), преобладание централизованного го​сударственного управления и директивного планирования свер​ху вниз при невысокой степени самостоятельности не только первичных звеньев социально-культурного комплекса, но и региональных, республиканских и местных органов власти и управления. В собственности колхозов, общественных органи​заций находилась небольшая часть учреждений социально-куль​турного обслуживания, которые также находились в сфере цен​трализованного государственного планирования. Так, в собствен​ности колхозов в 1989 г. находилось около 6% основных непро​изводственных фондов бывшего СССР.
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Государственное финансирование пронизывало все отрасли сферы услуг. Оно включало не только бюджетное финансирора-ние отраслей социальной сферы, но и многомиллиардные дота​ции на содержание жилищного фонда, продовольствие, товары детского ассортимента, транспорт и др. Доля занятых в государ​ственном секторе бывшего СССР в 1987 г. составляла 88,4%, в Швеции — 33%, в ФРГ и США — 16%, в Японии — 6%. Таким образом, тотальное огосударствление экономики и сферы услуг в условиях государственного социализма свело роль рынка к вспомогательному инструменту распределения ресурсов, благ и услуг, что явилось одной из глубинных причин нынешнего кризиса, низкой эффективности всего общественного произ​водства в плановой экономике.
В рыночной экономике в основе ее функционирования лежит рынок частных конкурирующих производителей и про​давцов, обеспечивающий наивысшую эффективность производ​ства в сфере производства товаров и услуг. Рынок услуг в развитых странах имеет тенденцию к постоянному расширению: их доля в валовом национальном продукте составляет от 56% в Японии до 68% в США. Государство же выполняет функции его регулирования в интересах общества (правового, налогово-фи-нансового, ценового, антимонопольного и др.), разрабатывает стратегию развития сферы услуг в условиях международной конкуренции, осуществляет функцию социальной справедли​вости путем перераспределения созданного национального про​дукта и дохода.
Однако и в развитых странах Запада в послевоенные годы в условиях экономического подъема 1960-х годов роль государства в экономической жизни общества значительно возросла, стала проводиться политика государства всеобщего благосостояния. Это выражалось в росте числа и масштабов государственных социальных программ, затрат на социальное страхование и обеспечение субсидий, социальных пособий и выплат, что привело к росту ставок налогообложения на прибыль корпора​ций, подоходных налогов, росту дефицита государственного бюд-жетаи государственного долга в ведущих странах Запада,
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усилению инфляции и снижению эффективности общественно​го, производства, развитию бюрократии. В целом нарушилось равновесие в соотношении экономической эффективности и социальной справедливости, что привело к притуплению стиму​лов рыночной экономики и замедлению темпов экономического роста.
Развитые страны Запада в к.70-х — н.80-х гг. стали проводить политику по ограничению вмешательства государства в рыноч​ную экономику: снижение ставок налогообложения, дерегули​рование экономики, приватизация государственных предпри​ятий, стимулирование предпринимательской и инвестиционной деятельности методов и стимулов в бюджетной сфере. В резуль​тате была снижена инфляция, сократилась безработица и улуч​шены показатели экономического роста. Однако преобладание негосударственного рыночного сектора в экономике развитых капиталистических стран, в том числе в сфере услуг, не означает, что рыночные отношения являются господствующими во всех ее отраслях. В странах Запада существует развитый рыночный сектор социально-культурных услуг, где преобладают частные коммерческие предприятия и корпорации, работающие ради извлечения прибыли, это — прежде всего киноиндустрия, шоу-бизнес, спортивный бизнес, индустрия развлечений и досуга, туризм, гостиничное хозяйство. Услуги этих отраслей и сфер деятельности имеют характер частного экономического блага и могут быть организованы на конкурентной рыночной основе.
Государственное регулирование рыночного сектора услуг носит минимальный характер: обеспечение справедливой и свободной конкуренции, защита прав потребителей, соблюде​ние антимонопольного законодательства. Однако частный ры​нок терпит неудачу в таких отраслях социальной сферы, которые способствуют возникновению «естественной монополии» и ус​луги которых имеют свойства «общественного блага». Кроме того многие социальные услуги обеспечивают в демократичес​ком обществе реализацию важнейших прав человека и гражда​нина (право на жизнь и охрану здоровья, право на труд и образование, право на жилище, на пользование культурными
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ценностями и др.). Это также ограничивает действие свободно^ рынка в сфере социальных услуг. В отраслях с господствам естественной монополии (транспорт, связь и коммуникации, коммунальные службы по обеспечению населения водой, гайом, электроэнергией и др. в развитых странах преобладают государ​ственная и муниципальная собственность и государственное предпринимательство.
В ряде стран (США, Япония, Англия) в большей степени используется государственное регулирование частных естес​твенных монополий. В данной сфере рынок является в сильной степени регулируемым (цены, прибыль, лицензирование, другие условия), действует законодательство об организации предпри​нимательской деятельности. В целом в отраслях сферы услуг с естественной монополией в< развитых странах преобладает госу​дарственный сектор. Другой причиной существования государ​ственного нерыночного сектора является производство услуг, обладающих свойствами чистого общественного блага, а также оказывающих значительный внешний (социальный) эффект в обществе. Это услуги национальной обороны, безопасности (внутренней и внешней), пожарной охраны, метеорологической и навигационной службы, фундаментальной науки, санитарно-эпидемиологической, национальных парков, общественных до​рог, библиотек и музеев.
Невозможность исключения отдельного потребителя ис​пользования ими и проблема безбилетного пассажира, нулевые или низкие предельные издержки потребления, сложность или невозможность рыночной оценки внешнего социального эф​фекта данных услуг делают невозможными использование ры​ночного механизма для их производства и требуют их финанси​рования и производства на государственной основе. Оказанием данных услуг занимаются государственные учреждения на бес​платной для граждан основе, а их финансирование осуществля​ется из государственных и местных бюджетов различного уровня через механизм налогообложения. Наконец, значительное место в сфере социальных услуг занимает так называемый смешанный сектор, который наиболее характерен для отраслей социальной
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сферы,, производящих социально значимые услуги, являющиеся смешанно-общественным благом: образование и культура, здра​воохранение, физкультура и спорт, социальное обеспечение, жилищное хозяйство. Финансирование данного сектора осущес-твляе^ся на смешанной государственно-рыночной основе, а формм собственности действующих организаций имеют сме​шанный характер: государственные и частные. В одних отраслях преобладают государственные учреждения (школы, медицинс​кие учреждения), в других — частные организации (культура и искусство) и частная собственность (жилищное хозяйство).
Однако важнейшей особенностью деятельности большин​ства государственных и частных организаций в данной сфере является их некоммерческий характер. Частные коммерческие организации в данных отраслях социального комплекса занима​ют незначительную долю рынка услуг. Хотя в разных странах соотношение государственных и частных предприятий в данной сфере значительно различается, что обусловлено политикой государства в области обеспечения доступности и гарантий в пользовании социально-культурными услугами всем населени​ем, большей его частью или только маргинальными группами с низкими доходами.
Указанные особенности различных секторов социальной сферы, существующих в рыночной экономике развитых стран, необходимо учитывать при разработке политики разгосудар​ствления и приватизации в ее отраслях с учетом достигнутого уровня социальных гарантий для трудящихся в условиях госу​дарственного социализма. В противном случае население может не обеспечить поддержки рыночных реформ.
Разгосударствление — понятие более широкое, чем прива​тизация и включает в себя ликвидацию командно-администра​тивной системы в социальной сфере, развитие ее на принципах смешанной экономики (частный, общественный, кооператив​ный сектор, индивидуальное предпринимательство, совместные предприятия), коммерциализацию и акционирование государ​ственных предприятий в сфере услуг, автономизацию должнос​тных бюджетных учреждений, децентрализацию государствен-
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ной собственности и управления, а также непосредственно приватизацию государственных и муниципальных предприятий и организаций. Разгосударствление в сфере социальных услуг началось в нашей стране с развития платных услуг, индивидуаль​ной и кооперативной трудовой деятельности, внедрения пЛлно-го хозрасчета и самофинансирования в рыночном секторе госу​дарственных услуг, новых условий хозяйствования в социально-культурном комплексе, в целом с расширения экономических методов управления в социальной сфере, в том числе с арендных отношений.
Важное значение в процессе разгосударствления и привати​зации государственных предприятий и организаций в данной сфере имеет Постановление Верховного Совета РФ «О разграни​чении государственной собственности в РФ на федеральную, государственную собственность республик в ее составе, краев и областей и муниципальную собственность» (1991) и принятое на его основе Положение об определении их пообъективного соста​ва. В данном Постановлении определены объекты исключитель​ной федеральной собственности, которые могут передаваться в собственность республик, краев и областей, а также объекты муниципальной собственности в социальной сфере, что способ​ствует децентрализации государственной собственности в дан​ной сфере и упорядочению ее дальнейшей приватизации в соответствии с Государственной и местными программами.
Приватизации крупных предприятий в сфере платных услуг способствует Положение о коммерциализации государственных предприятий с одновременным их преобразованием в государ​ственные, акционерные общества открытого типа (Указ Прези​дента РФ от 1.07.92 г.). Массовая приватизация государственных и муниципальных предприятий в сфере платных услуг связана с утверждением ВС РФ 11 июня 1992 г. Государственной програм​мы приватизации в РФ на 1992 г.Важное значение для привати​зации объектов и организаций социальных услуг имеют ограни​чения, установленные этой программой, в частности, перечень объектов, приватизация которых была запрещена в 1992 г. К ним относятся объекты исторического и культурного значения для
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народов России, в том числе ценности, хранящиеся в государ​ственных музеях, архивах и библиотеках; помещения и здания, где они расположены; предприятия и учреждения санитарно-эпиде-миоло^гической и ветеринарной службы, телевизионные и радио-передающие центры; объекты инженерной инфраструктуры горо​дов и районов и предприятия, осуществляющие их эксплуатацию; крематории и кладбища; организации и учреждения социальной защиты населения, по профилактике и лечению психических, психоневрологических, инфекционных, онкологических, нарко​логических и кожно-венерологических больных, а также учреж​дения, финансирование которых осуществляется за счет бюдже​тов всех уровней.
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Таким образом, запрещения на приватизацию, заложенные в программе, отвечают принципам сохранения в государствен​ной и муниципальной собственности объектов и организаций социальной сферы, являющихся естественными монополиями и создающих общественные блага. В состав объектов, приватиза​ция которых в 1992 г. осуществлялась по решению Правительст​ва РФ и республик в ее составе, включены информационные и телеграфные агентства, объекты и предприятия здравоохране​ния, образования и культуры, спорта, находящиеся в государ​ственной собственности Федерации и республик (кроме объек​тов социальной инфраструктуры предприятий и организаций). В состав объектов и предприятий, приватизация которых в 1992 г. осуществлялась только по решению Госкомимущества РФ с учетом мнения отраслевых министров включены высшие и средние специальные учебные заведения и НИИ, а также пред​приятия сферы услуг, занимающие доминирующее положение на федеральном или местных рынках услуг. Необходимо учиты​вать, что вузы и техникумы являются бюджетными организаци​ями, приватизация которых запрещена. Права местных органов власти в приватизации муниципальных предприятий и органи​заций сферы услуг определены в Программе перечнем объектов и предприятий, приватизация которых осуществляется только в соответствии с местными программами. Это — бани, прачечные, бюро ритуальных услуг, аптеки с обязательным государствен-
16 К-17
ным лицензированием их деятельности, хозрасчетные оргДниза-ции здравоохранения, образования и спорта местного значения.
Таким образом, массовая приватизация учреждений соци​альной сферы еще не началась, утвержденное законодательство об их приватизации отсутствует. Исключение составляет жи​лищная сфера, где идет активный приватизационный процесс на основе законодательства. В Минздраве России готовятся норма​тивные документы по приватизации аптек, хозрасчетных поли​клиник и центров, медицинских учреждений, занимающихся нетрадиционными методами лечения, косметологией, детских молочных кухонь и стационаров, имеющих до 40% загруженнос​ти коечного фонда. Приватизируются отдельные театры,, клуб​ные учреждения, детские лагеря и дошкольные учреждения. В целом для социально-культурного комплекса более характерен сегодня процесс разгосударствления, формирования негосудар​ственного сектора медицинских учреждений и частнопрактику​ющих врачей, негосударственных школ, гимназий, лицеев и вузов, школ бизнеса, театров-студий, частных галерей и других организаций. В государственном секторе идет процесс муници​пализации и автоматизации бюджетных учреждений, расширя​ется число источников их финансирования, в том числе за счет расширения платных услуг.
Принятые законы РФ «Об образовании», «О медицинском страховании граждан в РСФСР», «Основы законодательства РФ о культуре» утверждают плюрализм форм собственности и хо​зяйствования учреждений и организаций в социально-культур​ном комплексе. Роль государства ограничивается по сравнению с бывшим тотальным планированием и централизованным .уп​равлением деятельностью госучреждений социально-культур​ных услуг их лицензированием, аккредитацией, аттестацией кадров, разработкой государственных и региональных программ, контролем за соблюдением законодательства, бюджетным фи​нансированием учреждений и организаций, регулированием цен на отдельные виды услуг. Государство использует механизм социальных ваучеров для стимулирования конкуренции между государственными и частными учреждениями.
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В здравоохранении разгосударствление идет по пути пере​хода от государственной бюджетной медицины к системе соци​ального медицинского страхования (обязательного и доброволь​ного) с развитием государственных и частных страховых меди​цинских компаний. Медицинским учреждениям при этом стре​мятся предоставить статус медицинских предприятий, работаю​щих на коммерческой основе. Аналогичные процессы коммер​циализации наблюдаются в сфере культуры и образования. Однако, как показывает зарубежный опыт, организации социальной сферы, оказывающие социально- значимые услуги, врыночной экономике имеют статус некоммерческих организаций. Он означает, что данные организации работают не ради извлечения прибыли, а для общественного блага и пользуются государственной поддержкой в различной форме (прямые субсидии и налоговые льготы). В про​тивном случае эти организации становятся или нежизнеспособ​ными, или наблюдается феномен неполного рынка, когда часть населения из-за высоких цен не может пользоваться их услугами.
Перспективы приватизации государственных и муниципаль​ных учреждений социально-культурных услуг в связи с этим требуют скорейшего принятия закона о некоммерческих орга​низациях в РФ. Необходимо помнить, что к приватизации данного типа учреждений надо подходить с учетом того, что они выполняют функции обеспечения важнейших гарантий и прав на образование, жилище, охрану здоровья, пользование культур​ными благами. Поэтому в рыночной экономике должен сущес​твовать значительный по размерам общественный сектор соци​альных услуг с бесплатным обслуживанием и льготными ценами. Приватизация сегодня в большей степени возможна в сфере государственного предпринимательства в социальной сфере: кинематография, хозрасчетные поликлиники, спортивно-зре​лищные предприятия, школы менеджеров и бизнеса. При этом необходимо учитывать требования антимонопольного законо​дательства.
Реализация новой экономической стратегии реформ требу​ет времени. Поскольку в возникшей ситуации необходим пакет срочных антикризисных мер и неотложного решения задач по
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стабилизации в социальной сфере. Следует расширить срок действия и диапазой использования ваучеров, предусмотрев возможность превращения их в приватизационные банковские вклады. Ученые отмечают, что в острой фазе кризиса следует воздержаться от крупных институциональных преобразований в социальной сфере, если отсутствуют надежные гарантии того, что изменения не повлекут за собой снижения эффективности работы и доступности ее учреждений.
Необходимо ввести в действие отвечающие условиям кри​зиса минимальные нормативы обеспеченности населения раз​ных типов и размеров государственными и муниципальными учреждениями образования, здравоохранения и культуры. Объ​екты, необходимые для реализаций указанных нормативов, не подлежат приватизации и должны быть обеспечены бюджетным финансированием по действующим нормам с полноценной и своевременной индексацией. Судьбу прочих государственных и муниципальных объектов социальной сферы сверх указанных нормативов соответствующие органы управления определяют по своему усмотрению. Объекты социальной инфраструктуры на балансе государственных предприятий, если они необходимы для реализации государственных гарантий обеспечения населе​ния услугами, должны передаваться местным органам власти. В частности, принятый в 1993 г. Указ Президента РФ «Об исполь​зовании объектов социально-культурного и коммунально-быто​вого назначения приватизируемых предприятий» определяет судьбу объектов социальной инфраструктуры предприятий, на​ходящихся в федеральной (государственной) собственности, при приватизации последних с целью сохранения функциональ​ного назначения этих социальных объектов.
В Указе установлено, что при приватизации государствен​ных предприятий по решению их трудовых коллективов в состав приватизируемого имущества могут быть включены находящи​еся на балансе этих предприятий объекты социально-культурно​го назначения (здравоохранения, образования, культуры и спор​та) и коммунально-бытового обслуживания (бани, прачечные,
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парикмахерские и др.) при условии обязательного сохранения их профиля новыми владельцами. При этом в состав приватизиру​емого имущества предприятий не могут быть включены следую​щие объекты их социальной инфраструктуры:
— объекты, не подлежащие приватизации по законодатель​ству РФ, здания, сооружения, жилые и нежилые помещения (за исключением находящихся на территории приватизируемого предприятия), используемые предприятиями торговли, общес​твенного питания, бытового обслуживания для нужд учрежде​ний социальной защиты населения, детских домов, домов ре​бенка, домов престарелых, интернатов, госпиталей и санаториев для инвалидов, детей и престарелых;
— оздоровительных детских дач и лагерей;
— объекты транспортного и энергетического обеспечения данного региона, учреждения здравоохранения, обслуживающие жителей данного региона; жилищный фонд и обслуживающие егожилищно-эксплуатационные и ремонтно-строительные под​разделения предприятий и организаций.
В Указе установлено, что объекты данного перечня до разграничения государственной собственности между различ​ными уровнями относятся к федеральной (государственной) собственности и находятся в основном в ведении администра​ции по месту расположения объекта.
Таким образом, объекты социальной инфраструктуры пред​приятий, имеющие особо важное значение для обслуживания жителей данного региона или города, должны оставаться в государственной собственности. Социальные объекты привати​зируемых предприятий, не включенные их трудовыми коллекти​вами в состав приватизируемого имущества, подлежат разгосу​дарствлению в соответствии с законодательством РФ. Указом определено, что для обеспечения стабильного функционирова​ния объектов социальной инфраструктуры приватизируемых предприятий последние могут заключать договора с местной администрацией о совместном финансировании и использова​нии этих объектов. Это имеет сегодня особое значение для облегчения бремени социальных расходов убыточных предпри-
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ятий с целью более успешного и быстрого преодоления ими кризиса, достижения прибыльности при сохранении социаль​ных гарантий для населения территории и работников предпри​ятий.
В отношении объектов социальной инфраструктуры, рас​положенных в границах территории приватизируемого пред​приятия, но выполняющих функции обслуживания региона, установлено что они являются совместной собственностью дан​ного предприятия и соответствующего Совета народных депута​тов и находятся в ведении приватизируемого предприятия. Президентский Указ рекомендует органам местного самоуправ​ления применять аналогичный порядок приватизации и исполь​зования объектов социальной инфраструктуры при приватиза​ции муниципальных предприятий.
Таким образом, важнейшим условием и препятствием при​ватизации учреждений и объектов социальной сферы является необходимость сохранения для жителей соответствующего реги​она социальных гарантий в пользовании их услугами, в доступ​ности важнейших услуг для всех категорий и групп населения. Это определяет осторожность и взвешенный подход к привати​зации, ибо шоковая терапия может обрушить целые ее отрасли, вести к вымыванию ряда социально значимых, но малорента​бельных услуг и лишить население целых регионов достигнутых социальных завоеваний. В связи с этим необходимо принятие закона РФ о минимальных гарантиях населения в сфере государ​ственных социально-значимых услуг.
л. 2. Перспективы приватизации объектов социальной сферы
Переход России к рынку со всей остротой поставил вопрос создания конкурентной среды, обеспечивающей эффективное функционирование экономики и социальной сферы. В связи с этим особое значение приобретает приватизация в различных
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отраслях народного хозяйства. Как показывает мировая практи​ка, существует неоднозначная интерпретация возможностей, перспектив и социально-экологических последствий привати​зации в социальной сфере. Смысл приватизации состоит в том, чтобы уменьшить нагрузку на государственный бюджет за счет сокращения расходов в общественном секторе и увеличения частного рыночного финансирования первичных звеньев сферы услуг. При этом приватизация призвана повысить эффектив​ность использования ресурсов, обеспечить улучшение качества обслуживания населения, сокращение излишних администра​тивных расходов, расширение потребительского выбора граж​дан и расширение суверенных прав территориальных органов власти и непосредственно предприятий и организаций, произ​водящих услуги.
Процесс приватизации проходит несколько стадий и имеет несколько форм. Предварительными условиями приватизации являются разгосударствление и превращение предприятий и организаций в самостоятельные субъекты рынка. Эти процессы характеризуются ослаблением жесткости государственного регу​лирования (дерегулирование), усилением децентрализации уп​равления и укреплением независимого автономного статуса первичного звена с широким использованием смешанного фи​нансирования, переходом от оперативного управления государ​ственным имуществом, находящимся в его ведении, к праву полного хозяйственного ведения. В системе государственного управления социальной сферой происходит разграничение фун​кций финансирования и контроля от функций непосредствен​ного хозяйствования и оказания услуг. То есть создается ситуа​ция внутреннего рынка и конкуренции.
Командно-административные отношения органов государ​ственного управления заменяются на договорные отношения на основе государственного заказа, нормативного финансирования (при котором норматив выполняет функцию цены социальных услуг), установления конкурсной системы участия учреждений и организаций социальной сферы в выполнении государственных и региональных программ, грантов и т.д.
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Мировая практика выработала следующие формы привати​зации в социальной сфере: а) контрактные отношения государ​ственных органов с частными юридическими и физическими лицами на выполнение отдельных видов работ, услуг и функций; известно множество разновидностей таких контрактов — лизинг, франчайзинг, факторинг, траст, система проката и другие фор​мы арендных отношений (с выкупом и без выкупа имущества), смешанные формы хозяйствования, концессии; б) социальные ваучеры различных типов, страховые полисы, личные кредиты; в) продажа части государственного имущества частному сектору, а также полная приватизация учреждения и организации -акционирование, конкурс и аукцион.
Особенности приватизации в социальной сфере определя​ются спецификой видов деятельности организации и функцио​нальной направленностью отрасли, конкретно историческими условиями развития той или иной страны (традициями либера​лизма или государственного патернализма) и состоянием эконо​мики, государственных финансов в переходный период крынку, уровнем покупательной способности и дифференциации дохо​дов населения. В частности, в условиях экономического кризи​са, острого бюджетного дефицита и гиперинфляции может иметь временное усиление тенденций приватизации в государ​ственном секторе социальных услуг, особенно путем расшире​ния контрактных форм и арендных отношений, внебюджетных форм финансирования государственных учреждений.
Для кризисного этапа развития характерной является повы​шенная диферсификация хозяйственной деятельности в соци​альной сфере, когда объем непрофильных функций может зани​мать доминирующее положение, а доходы от высокорентабель​ных непрофильных видов деятельности направляются на все​мерную поддержку и развитие основных социально значимых услуг. С улучшением экономического положения государства временно возникший дисбаланс будет преодолен, в том числе за счет свертывания непрофильной коммерческой деятельности учреждений социально-культурного назначения. Природу и гра​ницы приватизации в социальной сфере можно выявить, опира-
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ясь на теорию частного и общественного блага, внешних эффек​тов и естественной монополии в рыночной экономике.
Общепризнано в экономической науке выделение частного и общественного блага, о чем говорилось в I главе. Свойства частных благ определяют необходимость их производства на частнорыночной основе и необходимость существования част​ной собственности на факторы их производства и частного присвоения этих благ. В сфере производства частного блага, поскольку затраты и результаты поддаются количественному измерению, наиболее успешно реализуются принципы коммер​ческого расчета (отношение прибыли к затратам). Цена и размер прибыли выполняют функции сигнальной системы для наибо​лее эффективного распределения ресурсов. В сфере чистых общественных благ принципы общественного хозяйствования не находят применения. Наиболее адекватным механизмом их производства явится бюджетное финансирование их деятель​ности на основе обязательного налогообложения и использова​ния механизма общественного выбора через избирательное пра​во граждан.
Эффективное функционирование организаций, создающих общественные блага, построено на принципах некоммерческого хозяйствования с хорошо поставленной системой учета и кон​троля бюджетно-финансового процесса, используя механизм аудита, аккредитации, сертификации, аттестации и других форм государственного контроля, дополняемого демократическим кон​тролем избирателей налогоплательщиков и организаций потре​бителей.
Однако свойствами чистого общественного блага обладают немногие социальные услуги — национальная оборона, безопас​ность, пожарная охрана, санитарно-эпидемиологическая служ​ба и др. Большинство социально-культурных отраслей оказыва​ет услуги, которые являются смешанно-общественными блага​ми. Поскольку услуги социальной сферы являются в большин​стве своем смешанно-общественными благами, механизм их воспроизводства строится на принципах смешанной экономи​ки, предполагающих существование как государственных уч​реждений, так и негосударственных организаций, некоммер-
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ческого хозяйствования, когда прибыль не является главным мотивом их деятельности, а те функции, которые обладают свойствами частного блага могут выполняться на чисто коммер​ческой основе; сочетания платности и бесплатности услуг для граждан; многоканального финансирования на бюджетной, рыночной и благотворительной основах.
Как показывает опыт зарубежных стран с развитой рыноч​ной экономикой, в большинстве из них сохраняется значительный по размерам государственный сектор социальных услуг. При переходе России от планово-распределительной экономики к рыночной доминирующей тенденцией в социальной сфере в ближайшей перспективе является дифференцированный подход к процессу ее приватизации с выделением отраслей, не подлежа​щих приватизации (отрасли с естественной монополией и про​изводящие чистые общественные блага), подлежащих привати​зации (отрасли, производящие частные блага, коммерческий ки​нематограф, шоу и спортивный бизнес и др.). В отраслях, произ​водящих смешанно-общественные блага (жилье, образование, куль​тура, здравоохранение, физкультура и спорт) основной профиль​ный вид деятельности, обеспечивающий социальные гарантии населению, не подлежит приватизации в рамках реализации этих гарантий. Здесь могут быть использованы различные формы и методы разгосударствления (дерегулирование, автоматизация на основе права хозяйственного ведения первичных звеньев, кон​трактные и трастовые отношения, социальные ваучеры, внутрен​ний рынок и конкуренция).
Непрофильные, сопутствующие, вспомогательные виды деятельности материально-производственного характера (убор​ка мусора, бытовые гостиничные услуги, общественное питание, транспортные услуги) могут иметь в социально-культурной сфере разные формы приватизации: от контрактной системы и лизинга до полной приватизации. Однако в перспективе прива​тизация части учреждений и организаций социального комплек​са, их профильной деятельности возможна в особенности в здравоохранении и культуре, где оказываются платные услуги на льготной основе. Теоретической основой данного процесса мо-
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жет быть некоммерческое хозяйствование в социально-культур​ном комплексе, которое может являться как государственным, так и осуществляться на негосударственной, частной основе. В последнем случае организации социально-культурных услуг яв​ляются так называемыми частными поставщиками обществен​ных благ (работающими на выполнение социально-значимых функций в народном хозяйстве, а не ради извлечения прибыли). При этом они могут быть как бесприбыльными (строить свою деятельность на основе баланса доходов и расходов), так и получать прибыль,  но не расходовать ее на цели уставной деятельности. Прибыль в таком случае не может распределяться среди собственников, акционеров, менеджеров или непосред​ственно среди работников организации. При этом государство, передавая собственность в частные или коллективные руки, оставляет за собой функцию контроля и регулирования деятель​ности частных некоммерческих организаций. Механизм такого регулирования включает законодательство о некоммерческих организациях, лицензирование их деятельности, контроль за выполнением уставных целей, сертификацию на право получе​ния статуса некоммерческой организации, налоговые и кредит​ные льготы, контроль над непрофильной коммерческой деятель​ностью этих организаций путем или ее законодательного запре​щения (Канада) или налогообложения как обычной коммерчес​кой деятельности в сфере бизнеса.
В целом перспективы приватизации объектов социально-культурной сферы будут зависеть от усиления возможностей государственного регулирования частной экономики и социаль​ной сферы, расширения правовых и экономических рычагов, договорных отношений между государственными органами и субъектами хозяйствования. ,
Это подтверждает опыт государственного регулирования частных естественных монополий, частных некоммерческих организаций в социальной сфере развитых стран Запада. При приватизации важно не потерять управляемость над приватизи​рованными учреждениями и объектами, чему и служит система государственного регулирования и контроля.
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Целесообразность приватизации в сфере услуг оценивается в зарубежной экономической литературе с точки зрения концеп​ции «эффективной приватизации», контроля, рассматривает этот вопрос не только как смену собственника, но и с позиций преобразования функций управления и контроля за деятель​ностью частных субъектов хозяйствования. Понятие «эффектив​ная приватизация» включает трехстороннюю оценку данного процесса:
— с точки зрения финансов государства (сокращение бюд​жетных расходов, доходы от приватизации и др.);
— с точки зрения нового субъекта собственника (возмож​ность получения доходов, эффективного хозяйствования, нали​чие спроса и др.);
— с позиции потребителей (повышение качества услуг и культуры обслуживания, сохранение доступности услуг, уровень цен на них, расширение ассортимента и др.).
Две последние оценки являются важнейшими условиями эффективной приватизации, которые определяют целесообраз​ность покупки для нового собственника объектов социальной сферы и передачи их в частные руки не только с позиции экономической, но и социальной эффективности приватиза​ции. То есть с точки зрения сохранения и повышения уровня жизни населения, его социального обслуживания.
В этом плане заслуживает серьезного критического анализа государственная программа приватизации в РФ на 1994 г. В ней значительно ограничен перечень социальных объектов, запре​щенных к приватизации,резко расширяются ее рамки в отраслях социальных услуг без пункта их специфики (общественное благо, естественная монополия, социально развитые услуги). А главное развить критерии приватизации социальных объектов, их роль в обеспечении государственных социальных гарантий населению, особенно в условиях углубляющегося экономичес​кого кризиса, когда они выполняют функцию социальных амортизаторов для населения, облегчая его бремя.
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