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Подтверждение получения гранта (наградное письмо) было подучено в конце июля 2001 года, в связи с чем фактическая работа по проекту началась с сентября 2001 года. 

Работа по проекту в соответствии с Grant Proposal велась по следующим основным направлениям. 

I. Разработка теории социальных счетов

Эксперты ИЭГ, по всей видимости, являются первыми разработчиками теоретических основ социальных счетов. Термин «Социальные счета» употреблялся и ранее, однако конкретно не был определен. 

Ниже мы приведем несколько самых важных теоретических посылок, поскольку это необходимо для понимания дальнейшего текста. 

Социальные счета могут выполнять три функции:

· функцию учета;

· расчетную функцию;

· функцию отчетности. 

В идеальной модели в качестве инструмента учета социальные счета должны обеспечивать максимально полный учет стоимостной оценки всех видов предоставляемых социальных благ. Целесообразно вести учет стоимостной оценки всех социальных благ, предоставляемых федеральным, региональным и местным законодательством, что необходимо при определении совокупного дохода гражданина (домохозяйства) и принятии решений о предоставлении/отказе от предоставления каких-либо видов социальной поддержки. Учетная функция может реализовываться в качестве массива информации по перечню и стоимостной социальных благ, получаемых гражданином. Этот массив информации может храниться в виде файла, в виде учетных карточек и других информационных источников. При реализации только учетной функции термин «счет» является весьма условным. 

Также социальный счет может служить инструментом для осуществления расчетов гражданина с предприятиями-производителями услуг посредством ранее перечисленных на социальный счет гражданина средств из бюджета. Расчетная функция социальных счетов повышает степень свободы выбора граждан, пользующихся бесплатными или субсидируемыми социальными услугами. В виде социального счета гражданин получает в распоряжение инструмент, позволяющий ему выбирать как производителя услуг, так и (с определенными ограничениями) саму услугу. Например, ветеран войны, имеющий по российскому праву на бесплатное зубопротезирование в поликлинике по месту жительства, при получении эквивалента стоимости этой услуги на социальный счет сможет выбрать поликлинику с более качественным обслуживанием (выбор производителя услуги) или может вместо зубопротезирования приобрести себе слуховой аппарат (выбор услуги с определенными ограничениями). Важно отметить, что мы не допускаем возможность свободного использования средств, поступающих на социальные счета, т.к. в этом случае эти средства могут быть использованы в целях, не соответствующих целям социальной защиты. 

 Расчетная функция социальных счетов может осуществляться только в случае реального движения денежных средств через счета граждан в финансово-кредитных учреждениях. Близкую по смыслу функцию могут выполнять различного вида ваучеры, продовольственные талоны и аналогичные им инструменты, однако мы не можем считать эти инструменты частным выражением расчетной функции социальных счетов.

В качестве средства отчетности социальные счета должны накапливать информацию обо всех трансакциях. В частности, это позволит владельцу счета оценить величину бюджетных затрат на предоставление ему социальных благ, что, как мы надеемся, повысит его чувство гражданской ответственности. 

Отметим, что учетная и расчетная функции социальных счетов могут существовать отдельно друг от друга. Реализация функции отчетности, в отличие от функции учета, без открытия социальных счетов и осуществления расчетной функции невозможна.  

На наш взгляд, наиболее важной функцией социальных счетов с точки зрения эффективности проекта является расчетная функция. Для реализации расчетной функции необходимо осуществить переориентацию бюджетных потоков от предприятий – производителей услуг непосредственно гражданам. 

Такая переориентация обладает целым рядом преимуществ

Преимущества принципиально иной  организации бюджетных потоков  с точки зрения прозрачности бюджетов следующие:

1. Повышается ответственность органов власти перед гражданами. Не осуществить или задержать платеж в адрес гражданина «морально» и юридически труднее, чем в адрес предприятия.

2. Повышается ответственность предприятий перед гражданами. Если раньше гражданин, не получивший какую-либо определенную законом услугу, обвинял в этом представителей властей, то после введения такой системы граждане будут знать, кто отвечает за непредставление услуг. Если гражданин не получил выплаты, то ответственным является государственная или муниципальная власть. Если он получил средства из бюджета, произвел оплату своих услуг и не получил их, ответственным является предприятие – производитель услуг. 

3. Повышается прозрачность бюджетов. Ни чиновники, ни руководители предприятий не могут достичь с гражданами закулисных договоренностей. Общественный контроль со стороны заинтересованных граждан исключает нецелевое использование бюджетных средств, возможное при перечислении средств на счета предприятий.

4. Улучшается ситуация в финансовой сфере. Бюджет не сможет рассчитываться с населением векселями, зачетами и иными суррогатами. Тем самым, в расчетной системе возрастает доля «живых» денег и, соответственно, платежная дисциплина. 

5. Улучшается экономическое состояние предприятий-производителей услуг. Население является более надежным плательщиком, чем бюджет. Даже если граждане не осуществляют платежи или осуществляют их не вовремя, предприятия смогут легко отстоять свои права в административном или судебном порядке. С органами власти, осуществляющими управление бюджетными потоками, это сделать практически невозможно. Если органы власти будут полностью выполнять свои обязательства перед гражданами, то в значительной степени будет решена проблема выпадающих доходов предприятий-производителей услуг, возникающих при обслуживании льготных категорий граждан. 

II. Изучение отечественного опыта социальных счетов.

Многие муниципалитеты внедряют у себя инструменты, близкие по своей природе к социальным счетам. 

Эксперты ИЭГ в течение указанного периода времени изучили опыт некоторых из этих муниципалитетов. 

Ниже следует краткий обзор деятельности российских муниципалитетов по внедрению инструментов, имеющих сходство с социальными счетами. 

г. Москва. Проект «Социальная карта москвича»

Этот проект реализуется в г.Москве по постановлению правительства Москвы от 15.12.1998г № 962-ПП.  Цель проекта – формирование единого управляемого информационного пространства для совершенствования механизма взаимоотношений в социальной сфере г. Москвы. В рамках проекта предполагается реализация следующих приложений:

· московская транспортная карта,

· система безналичных расчетов в торговле, общественном питании и бытовом обслуживании,

· жилищно-коммунальная карта,

· карта учащегося,

· электронный полис медицинского страхования,

· социальная карта пенсионера,

· городская многофункциональная идентификационно-расчетная система.

Особенное распространение в настоящее время получили транспортные карты московского Метрополитена (Метрополитен является интеллектуальным лидером этого проекта). Эти карты позволяют вести учет лиц, пользующихся льготами при проезде на метрополитене. Одновременно часть этих карт являются банковскими дебетовыми картами, т.е. могут служить для перечисления различных социальных выплат из бюджета и последующих расчетов с производителями услуг. 

Однако в ходе этого проекта Метрополитена был разработан лишь технологический инструмент решения задач, сходных с задачами проекта. Но основная экономически содержательная идея проекта, реализуемого ИЭГ (переориентация бюджетных потоков от предприятий – производителей услуг гражданам и учет суммарной стоимости всех льгот) не нашла своего отражения в проекте, реализуемом Метрополитеном

г. Санкт-Петербург. Проект «Карта горожанина» 

ОАО «Банк «Санкт-Петербург» объявил о намерениях выпускать «карту горожанина». Одна из главных целей разработки "карты горожанина" - точный учет предоставляемых жителям города льгот и дотаций и, как следствие, своевременная компенсация из городского бюджета соответствующих затрат торгово-сервисным предприятиям и организациям. Схема, разработанная специалистами банка “Санкт-Петербург”, до ее внедрения не раскрывается.

«Петровский народный банк» также работает над проектом «карта горожанина». 

Для отработки технологии, которая ляжет в основу "карты горожанина", Петровским народным банком выпущена карта «Зенит». Обладатель карты может перечислять на свой счет деньги, снимать их, переводить в валюту, делать покупки. Другой стороной карты в ближайшее время станет дисконтная. Обладатель карты «Зенит» получит право на скидки в ряде спортивных магазинов, специализированных кафе и прочих торговых точках.

г.Балашиха Московской области 

· В г.Балашиха с 1998 г. действует безналичная система расчетов с использованием пластиковых смарт-карт. 

Основные статьи доходов от реализации программы:

· экономия бюджета на отпуске льготных и бесплатных лекарств в результате жесткого контроля и учета – 1,8 млн руб/год

· снижение торговой наценки на лекарства, отпускаемые по льготным рецептам – 2,7 млн. руб./год

· взимание платы за транзакции с аптечных учреждений Балашихинского района – 0, 18 млн. руб./год

· пополнение бюджета района за счет вывода из теневого сектора операций в торговой сфере – 4,5 млн. руб./год

Основные направления развития на 2002 год:

· перевод коммунальных платежей и технического обслуживания на безналичный расчет

· оплата проезда в муниципальном транспорте

г. Новосибирск, система «Город»

Единая городская информационная система, включающая в себя автоматизированный процесс приема и обработки платежей за коммунальные и другие услуги с использованием единой базы жителей города и идентификационных карт.

В г.Новосибирске внедрение системы началось в 1998г. с коммунального хозяйства города. уже перешли на новую систему приема и обработки платежей от населения. На основе информации этих поставщиков услуг создана единая база данных абонентов города. 

Подобные системы разрабатывались и в некоторых других городах. Технологические системы, позволяющие в той или иной степени решать задачи проекта ИЭГ, были разработаны в ряде закрытых административно-территориальных образований (Железногорск, Саров) и городов (Череповец, Новокузнецк, Обнинск, Нерюнгри и др.)

III. Работа с федеральными структурами

Данный проект оказался очень своевременным. В настоящее время целый ряд федеральных ведомств проявляет активный интерес к системе социальных счетов 

1.Эксперимент Госстроя 

По поручению Правительства Российской Федерации Госстрой России совместно с другими заинтересованными федеральными министерствами и ведомствами и научными организациями проводит эксперимент по осуществлению адресной социальной поддержки населения в оплате жилищно-коммунальных услуг с использованием системы социальных счетов. Суть данного эксперимента заключается в переводе жилищных субсидии в денежную форму и их перечислении на персонифицированные социальные счета граждан. Полученные средства граждане могут использовать только на оплату жилищно-коммунальных услуг. Возможность распоряжения этими средствами будет способствовать созданию конкурентной среды в жилищно-коммунальном хозяйстве. По условиям эксперимента граждане смогут распоряжаться всей суммой платежа за жилищно-коммунальное хозяйство, а не деньгами за вычетом субсидий. Вероятно, это ускорит создание компаний по управлению жилищным фондом.

ИЭГ является разработчиком научной и методической основы эксперимента. 

2. Рабочие группы по внедрению смарт-карт на транспорте и в социальной сфере 

На федеральном уровне идет работа по созданию "интеллектуальных карт" - это некий аналог социальных счетов. Постановлением Правительства РФ от 21 апреля 2000 года была создана межведомственная комиссия по интеллектуальным картам.

В настоящее время частично этот проект уже реализован (например, транспортная карта москвича). 

Эксперты ИЭГ получили предложение войти в состав указанных рабочих групп.   В настоящее время идет оформление необходимых документов. 

IV.  Исследование методических проблем

Существует целый ряд методических проблем при реализации проекта. К их числу относятся: 

(1) Определение возможности и целесообразности перевода на социальные счета средств по финансированию социальных выплат и льгот, предусмотренных федеральным и региональным законодательством. 

Необходимо изучение вопроса перевода льгот в денежный эквивалент с юридической точки зрения. Ряд льгот, предусмотренных федеральных законодательством, уже предоставляется в виде денежных компенсаций, и перевод этих средств на социальные счета имеет смысл исключительно для реализации учетной функции. Тем не менее, учет данных льгот обоснован, так как создание системы социальных счетов предусматривает максимально полный учет всех выплат и льгот.  

Перевод некоторых социальных благ на сегодняшний день весьма затруднителен, так как для этого требуется внесение изменений в федеральное законодательство. Так, если в нормативном документе говорится о предоставлении льготы, предполагающей оплату услуги по меньшей стоимости, то ее финансирование через социальные счета, скорее всего,  будет противоречить действующему законодательству и без изменений формулировок этого нормативного документа невозможно. 

 (2) Оценка возможности перевода на социальные счета денежного эквивалента льгот по законам, финансирование которых осуществляется не в полном объеме.

Наиболее существенные по затратности льготы, предоставляемые населению, связаны с услугами предприятий жилищно-коммунального хозяйства, общественного транспорта и связи. В условиях недостаточности бюджетных ресурсов, характерных для многих российских регионов, когда приоритетом в финансировании выступают расходы социальной сферы, дотации предприятиям указанных выше отраслей зачастую недофинансируются, что, отчасти, вызывает убытки предприятий. 

В случае переориентации денежных потоков и перевода денежного эквивалента льгот на социальные счета, потребуется их своевременное и стопроцентное финансирование. 

Реалии сегодняшнего дня таковы, что в стране практически нет федеральных законов, которые бы финансировались в полном объеме повсеместно, лишь в отдельных регионах какие-то законы финансируются полностью. 

Соответственно, на социальные счета могут переводиться только те льготы, по которым гарантируется полное и своевременное финансирование.

(3) Оценка стоимостного эквивалента льгот для реализации учетной функции социальных счетов. 

Проведение стоимостной оценки, «денежного измерения» некоторых видов льгот и перевод средств по ним на персонифицированные социальные счета весьма проблематичны. В некоторых законах характер и объем предоставляемой льготы точно не определены.

(4) Неделимость некоторых социальных благ. 

Необходимо рассмотреть возможность открытия социального счета с субсчетами. При этом на одном субсчете отражаются (учитываются) средства, которыми распоряжается (определяет направления расходования) непосредственно владелец счета, на другом – стоимостная оценка отдельных льгот, которые по специально разработанной методике для целей учета отнесены на счет гражданина (часть расходов, косвенно приходящихся на одного гражданина), но распоряжается ими не он, а, например, товарищество собственников жилья. При выборе поставщиков желания граждан могут не совпадать, поэтому ряд расходов целесообразней производить централизованно. Соответственно, учетная функция социального счета может быть представлена как адресными (распределяемыми), так и неадресными субсидиями. Расчетная функция может осуществляться только для адресных субсидий.

(5) Определение налогового статуса денежного эквивалента льгот, поступающих на социальные счета.

В случае трансформации льгот в денежное выражение и перевода их на социальные счета для учета в качестве косвенных доходов граждан данные средства могут попасть под налогообложение. С точки зрения их социального предназначения, льготы налогообложению не подлежат. Так, в соответствии со статьей 217 НК РФ, суммы адресной социальной помощи (в денежной и натуральной формах), оказываемой налогоплательщикам из числа малоимущих и социально незащищенных категорий граждан за счет средств федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов и внебюджетных фондов ( в соответствии с программами, утверждаемыми ежегодно соответствующими органами государственной власти), налогообложению не подлежат. Однако, формулировки Налогового кодекса в этой статье весьма расплывчаты, и, скорее всего, при переводе в денежный эквивалент изучение вопросов налогообложения потребуется по каждой из льгот. 
С Министерством Российской Федерации по налогам и сборам необходима проработка вопроса о выведении средств, получаемых гражданами на социальные счета, из налогооблагаемого дохода (необходимо разработать соответствующие инструкции для региональных подразделений МНС РФ для избежания разночтений в толковании статьи 217). 
Одним из способов решения проблемы налогообложения (в случае ее возникновения) является такая организация социального счета,  при которой гражданин будет вправе (с оговоренными ограничениями) распоряжаться средствами, полученными на социальный счет, однако не будет являться их собственником.  Такие механизмы существуют в рамках российского законодательства и в случае необходимости будут разработаны в рамках реализации проекта. 

(6)Налогообложение средств, поступающих с социальных счетов, у коммерческих предприятий–производителей услуг и льготы по налогам с этих же поступлений у муниципальных предприятий. 

В настоящее время, муниципальные предприятия, оказывающие услуги населению, пользуются льготным налогообложением. Создание системы социальных счетов предполагает развитие конкуренции между предприятиями-производителями услуг и, как следствие, повышение качества услуг. Для этого необходимо предоставление равных льгот при налогообложении как муниципальным, так и коммерческим предприятиям. В противном случае возникнет экономическая дискриминация коммерческих предприятий.

(7) Недопущение  возможных финансовых злоупотреблений средствами, поступающими из бюджета на социальные счета, со стороны:

· посредников (коммерческих структур, которые стоят между потребителями и производителями услуг, например, управляющий компаний);

· банков, расчетных центров, аналогичных институтов, получающих бюджетные средства на социальные счета.

Внедрение системы социальных счетов предполагает увеличение наличной денежной массы в обращении. Предполагается, что значительная часть бюджетных средств будет переводиться на персонифицированные социальные счета. На этапе становления, отработки принципиально нового механизма предоставления  льгот не исключены организационные и технические просчеты, создающие временные условия для злоупотребления денежными средствами. Внедрение системы социальных счетов связано с целым рядом проблем содержательного и технического свойства, решение которых объективно требует определенного времени. 

(8) Сложности в осуществлении учета всех социальных благ, получаемых конкретным гражданином

Серьезной проблемой муниципалитетов является учет различных льготных категорий населения. Как правило, этот учет ведется различными муниципальными организациями или департаментами администрации муниципального образования. Общим серьезным недостатком для органов местного самоуправления является отсутствие координации между различными организациями или департаментами. Ответственность за социальную поддержку одной и той же категории граждан - а в ряде случаев и ответственность за предоставление одного вида помощи - несут разные управленческие структуры. Однако их деятельность, как правило, плохо скоординирована, даже оценки численности льготников значительно различаются в разных департаментах. 

При общем плохом уровне технического оснащения департаменты муниципалитета часто ведут свои базы данных в разных программах, не совместимых между собой. 

Эта проблема является еще более острой для федеральных ведомств. Кроме того, что их базы данных, как правило, несовместимы их между собой, федеральные ведомства категорически отказываются предоставлять какие-либо сведения из своих баз данных другим федеральным ведомствам. 

В настоящее время на федеральном уровне говорится о необходимости проведения кодификации и создания единой базы данных получателей социальной помощи и даже ведется деятельность в этом направлении, однако в настоящее время никаких ощутимых результатов эта деятельность не принесла. 

V. Работа в муниципалитетах

В настоящее время подписан меморандум о взаимодействии между ИЭГ, Администрацией Нижегородской области и администрацией г. Арзамаса. Меморандум  предусматривает проведение пилотных проектов по внедрению системы персонифицированных социальных счетов граждан в г. Арзамасе для предоставления социальной помощи. Согласно Меморандуму, Администрация Нижегородской области обязуется содействовать внесению в законодательство Нижегородской области необходимых изменений, способствующих реализации социального законодательства в г. Арзамасе через систему социальных счетов, и будет оказывать г. Арзамасу методическую, техническую и материальную поддержку в этом вопросе.

В настоящее время ИЭГ ведет переговоры об участии в проекте с рядом муниципалитетов, в том числе с городами Ярославль, Королев (Московская область). 

Однако наиболее вероятными кандидатами на участие в проекте являются те муниципальные образования, которые будут отобраны совместно ИЭГ, Госстроем и администрациями тех субъектов федерации, которые будут указаны в специальном постановлении правительства о проведении эксперимента по переводу на социальные счета жилищных субсидий. Эти муниципалитеты будут работать при материальной и технической поддержке Госстроя и администраций субъектов Российской федерации, а также при методической поддержке экспертов направления жилищно-коммунального хозяйства ИЭГ. ИЭГ будет вести эту деятельность в рамках кооперативного соглашения с Агентством США по международному развитию. Города- участники проекта будут ориентировочно определены в феврале. 

По согласованию с Фондом Форда проект ИЭГ по социальным счетам, финансируемый фондом, указан в качестве софинансирования кооперативного соглашения.  Представляется, что эксперимент по переводу целого ряда социальных благ на социальные счета (не только жилищных субсидий) в рамках проекта, финансируемого фондом Форда, целесообразно осуществлять именно в муниципалитетах, выбранных в ходе эксперимента Госстроя.  

VI. Распространение

	Конференция (совещание) 

Название выступления
	Место и дата проведения
	Тема выступления
	Количество участников



	Окружная ярмарка социальных и культурных проектов  
	Саратов,

5-7.октября
	Презентация концепции социальных счетов 
	40



	Совещание по социальным счетам с администрацией Нижегородской области и г.Арзамас
	Н.Новгород,

16 октября
	Обсуждение проекта по социальным счетам
	15

	Международная конференция «Распределение полномочий и финансовых ресурсов между субъектами Федерации и органами местного самоуправления»
	Н.Новгород, 

16-17 октября
	Презентация концепции социальных счетов
	130

	Совещание в Госстрое по вопросу социальных счетов (с участием представителей рабочих групп по интелектульным картам))
	Москва, 

21 ноября
	Обсуждение эксперимента по перевожу жилищных субсидий на социальные счета 
	15

	Семинар в Минтруде
	Москва,

18 декабря
	Презентация концепции социальных счетов 
	40

	Конгресс муниципальных образований
	Москва,

20 декабря
	Презентация концепции социальных счетов 
	400

	Совещание в Госстрое по вопросу социальных счетов (с участием Центробанка)
	Москва, 

24 декабря
	Обсуждение эксперимента по перевожу жилищных субсидий на социальные счета
	15
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