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Согласно техническому заданию и рабочему плану 2002 года, реализация проекта шла по следующим направлениям:

· Продолжение исследования темы «Социальные счета в системе социальной защиты».

· Подготовка к реализации модели социальных счетов в выбранных пилотных городах.

· Распространение информации и опыта.

Направление 1. Продолжение исследования темы «Социальные счета в системе социальной защиты»

a. Изучение опыта российских городов по внедрению технологий, использующих функциональные элементы социального счета, в практику социальных выплат.

В 2002 году рабочая группа ИЭГ продолжила изучение опыта по внедрению новых технологий, использующих функциональные элементы социального счета. На сегодняшний день наиболее значительным экспериментом в этой сфере является реализация модели перевода субсидий на оплату жилищно-коммунальных услуг на персонифицированные социальные счета граждан. Данный эксперимент реализуется Фондом «Институт экономики города» в 3-х регионах (Чувашия, Нижегородская и Ростовская области), в семи муниципальных образованиях в рамках проекта АМР США. Эксперимент был поддержан Правительством Российской Федерации (Постановление Правительства РФ от 1 июля 2002 г. № 490 "О проведении эксперимента по применению экономической модели реформирования жилищно-коммунального хозяйства") и Госстроем России. Так, например в г.Бор (Нижегородская область) социальные счета открыты для 10.000 получателей субсидий, в г.Новочебоксарск (Чувашия) - около 300, в г.Арзамас (Нижегородская обл. ) социальные счета начнут открываться с марта. Рабочая группа проекта социальных счетов, реализуемого при поддержке Фонда Форда, осуществляет тесное взаимодействие и обмен информацией с проектом по переводу на социальные счета субсидий на оплату жилищно-коммунальных услуг, совместно намечая «проблемные зоны» и отрабатывая как основные принципы модели социального счета, так и отдельные элементы  технологии. При этом не происходит дублирования деятельности по двум проектам (так как проект АМР США касается исключительно жилищных субсидий, в то время как проект Фонда Форда касается детских пособий и субсидий на питание школьникам), но создается возможность отработки технологии поэтапного включения социальных программ в систему социальных счетов и создания социального счета с многовариантным использованием вместо одновариантного (оплаты услуг ЖКХ). 

· Изучение опыта российских муниципалитетов позволило определить наиболее важные условия реализации программы социальных счетов на местном уровне. К ним относятся: понимание руководством муниципальных образований необходимости изменения системы субсидирования социально значимых услуг, предоставляемых  населению; 

· функциональная  и техническая готовность органов социальной защиты работать в новом режиме предоставления социальной помощи с использованием социальных счетов;

· достаточное финансовое обеспечение программ, реализуемых  с помощью социальных счетов;

· наличие развитой системы кредитных организаций.

С учетом данных условий был осуществлен выбор городов для осуществления пилотных проектов (cм. Раздел 2 настоящего отчета). 

b. Экономический анализ механизма социального счета как одной из форм потребительских субсидий. Исследование зарубежного опыта реализации моделей потребительских субсидий в сфере социальной защиты. 

Данный этап исследования ставил своей целью определение места социального счета в среде инструментов государственного субсидирования спроса с точки зрения экономической теории благосостояния и практики зарубежных программ. Задача состояла в выявлении, как принципиальных структурных преимуществ, так и недостатков потребительской субсидии по сравнению с другими формами субсидирования, например, государственного предоставления товаров и услуг или государственного субсидирования производителя. Результаты исследования изложены в брошюре «Теория и практика перехода к потребительской субсидии: зарубежный опыт», прилагаемой к данному отчету.

Общая методология основывалась на классических принципах экономики благосостояния, таких как достижение “Парето-эффективного состояния экономики”, максимизация потребительской полезности и социально справедливого распределения ресурсов и благ государством. В ходе теоретического исследования было выделено два основных критерия оценки потребительской субсидии: широта потребительского выбора и целевая направленность финансирования. 

На основе данных критериев была предложена классификация субсидий как механизмов государственного вмешательства в производство социальных услуг. В рамках данной условной классификации социальные счета заняли свое место в ряду потребительских субсидий как форма финансирования, близкая по своим экономическим свойствам к денежным выплатам.  

Детальный анализ преимуществ и недостатков представленных типов субсидий подтвердил трудности, возникающие при выборе той или иной формы субсидии. В частности, рост экономической эффективности, обычно связанный с расширением потребительского выбора и развитием конкуренции, может в отдельных случаях сопровождаться потерей качества товара или услуги. Таким образом, решение по переходу к потребительской субсидии должно сопровождаться ясным пониманием целей и задач, стоящих перед конкретным сектором экономики, регионом и страной. (Подробнее смотри Главу I прилагаемой брошюры)

Анализ реализации зарубежных программ рассматривался как составная часть теоретического исследования, которая должна была подтвердить или опровергнуть структурные преимущества и недостатки потребительской субсидии, выявленные в ходе экономического анализа. При этом ключевая задача состояла в изучении конкретных экономических, институциональных и административных условий влияющих не только на выбор той или иной формы потребительской субсидии, но и на ход ее реализации.

Зарубежный опыт показал, что социальный счет в том виде, который предусмотрен моделью, не используется ни одной из рассмотренных стран. Однако он, безусловно, несет в себе основные черты потребительской субсидии, часто называемой механизмом «финансирования спроса». Именно поэтому были рассмотрены не только общие характерные черты потребительских субсидий, но на примере отдельных программ и стран представлены основные достижения и проблемы таких потребительских субсидий как «семейство ваучеров», продовольственные талоны и денежные выплаты.  Использованные примеры включают в себя программы субсидирования дошкольного воспитания, надомных работ для престарелых граждан, строительства жилья для неимущих, транспортного обслуживания и др.  

Поскольку российская концепция социальных счетов предусматривает перевод разных видов социальной помощи в денежную форму, особое внимание было уделено зарубежным оценкам результативности данной формы помощи. Согласно проведенному исследованию, денежные выплаты, являются важнейшей составной частью системы социальной защиты многих стран, хотя и дополняются системой натуральных видов помощи (в форме товара или услуги), имеющих целевую направленность.  

Исследование представляет довольно широкий спектр регионов и стран. Рассмотренные в нашем исследовании страны – Ямайка, Чили, Новая Зеландия, Финляндия, Дания – значительно отличаются друг от друга общим уровнем экономического благосостояния, развитием технологий, качеством административных органов. Однако при всей специфике местных условий каждая из этих стран демонстрирует ряд наиболее типичных достижений и трудностей в осуществлении программ потребительских субсидий.  

Среди основных достижений можно отметить рост эффективности распределения бюджетных ресурсов за счет повышения адресности социальной помощи, рост эффективности производства в результате расширения потребительского выбора и развития конкуренции, усиление бюджетной дисциплины потребителей и повышение прозрачности бюджетных расходов.  

К числу проблемных мест потребительских субсидий в сфере предоставления социальных благ можно отнести:

· риск снижения качества предоставляемого товара или услуги,

·  высокие первоначальные административные затраты, связанные с переходом к адресным принципам предоставления социальной помощи, 

· возможное снижение бюджетных инвестиций в развитие инфраструктуры,

· потенциальную социальную дифференциацию общества (эффект «снятия сливок» поставщиками социальных услуг).*  

Проведенное исследование позволило не только определить экономическую целесообразность социального счета как одной из форм предоставления потребительской субсидии, но и выявить наиболее существенные факторы, влияющие на его внедрение и реализацию. Например, необходимость контроля со стороны государства или органов местного самоуправления за качеством предоставляемых услуг, обеспечение полноты и прозрачности информации о товаре или услуге, наличие гибкого предложения, регулярность и полнота финансирования. 

Экономический анализ и исследование опыта зарубежных программ  базировались на следующих источниках:

· Публикации и статистические данные международных организаций: 

Всемирного Банка (исследования по системе социальной защиты в странах с переходной экономикой и Латинской Америке, натуральным и денежным выплатам и др.); 

Межамериканского Банка Развития (материалы по программе жилищной реформы в Чили); 

ОЭСР (рабочие отчеты экономического департамента по контролю за бюджетными расходами и фискальной децентрализации в таких странах как Дания, Норвегия, Новая Зеландия, Великобритания, Венгрия, Чешская республика); 

Европейской комиссии, Директората по занятости, промышленным отношениям и социальным вопросам (отчеты и аналитические материалы по финансированию спроса, внедрению демонстрационных программ «ваучеры на услуги», пилотным проектам технологии смарт-карты, базам данных по системам социальной защиты в странах – членах ЕС).

· Официальные материалы  и законодательные акты национальных правительств ряда европейских стран, доступных через сеть Интернет: например, Финляндии – публикации Министерства по социальным вопросам и здравоохранению; Канады – публикации Министерства по вопросам семьи и социального обеспечения; Новой Зеландии – публикации Отдела труда и занятости; Дании – Министерства по социальным вопросам и др. 

· Материалы Аналитических агентств и Исследовательских институтов:  публикации Национального Бюро Экономических Исследований (NBER, США), Международного института по вопросам продуктов питания (IFPRI, США), Национального центра для детей в бедности (NCCR, Канада), Bertelsmann Foundation, программа "Мониторинг Международных Реформ" в социальной сфере, публикации Института Города (США). 

c. Уточнение концепции социальных счетов и возникших методологических проблемы 

В 2002 г. рабочая группа проекта социальных счетов с учетом опыта реализации проекта в пилотных муниципальных образованиях уточнила технологические возможности разрабатываемой модели. Так, например, было скорректировано выделение учетной функции социальных счетов. 

На практике оказалось, что реализация социальных счетов через кредитные организации не позволяет напрямую осуществлять учетную функцию, описанную в идеальной модели социальных счетов, т.к. при этом нарушается тайна банковского вклада гражданина. Однако косвенным образом – через упорядочение процесса предоставления помощи и внедрение информационных технологий учета социальных клиентов - данная функция реализуется через органы социальной защиты, т.к. дает им  возможность осуществления учета, как самих получателей помощи, так и общего ее объема. Учет стоимости получаемых гражданином пособий и компенсаций необходим органам социальной защиты при оценке его нуждаемости и принятии решения о предоставлении/отказе от предоставления адресной социальной помощи.

Определились основные подходы к методологической проблеме, касающейся вопроса: какие социальные блага целесообразно переводить на социальные счета граждан? В целом, социальные блага, предоставляемые гражданам, были разделены на 4 условные категории: 

1) Пособия и компенсации, которые  предоставляются в денежной форме. 

2) Предоставление различных видов социальной помощи в натуральной форме. 

3) Предоставление различных льгот – т.е. возможности приобретения определенных товаров и услуг  по сниженной цене.

4) Социальное обслуживание.

Анализ данных категорий социальных благ, позволил сделать следующие выводы: 

· Пособия и компенсации, которые платятся в денежной форме, проще всего, с наименьшими административными издержками переводятся на социальные счета.

· Перевод всех причитающихся гражданину денежных выплат на один социальный счет удобен и для самого клиента, т.к. позволяет сэкономить собственное время  при посещении банка (банков).

· Стоимостной эквивалент материальной помощи, предоставляемой  в натуральной форме, также можно переводить на социальные счета. При этом будут реализованы преимущества социальных счетов, связанные с расчетной функцией.

Однако надо иметь в виду, что свободное снятие денежных средств с социальных счетов может привести к негативным последствиям, а именно к использованию этих денег в целях, противоречащих целям социальной защиты. Вопрос о том, какую степень свободы предоставлять гражданину в использовании средств, является вопросом открытым и должен решаться в зависимости от конкретной ситуации. Этот же тезис относится и к переводу на социальные счета денежного эквивалента натуральных  льгот. Данный вывод подтвердил также анализ зарубежного опыта предоставления потребительских субсидий, описанный в приложенной к отчету брошюре.

Важно отметить, что как в случае перевода на социальные счета денежного эквивалента различных льгот, так и в случае перевода стоимостного эквивалента материальной помощи, предоставляемой в натуральной форме, могут быть эффективно реализованы не только учетная и расчетная функции, но и функция отчетности. 

В то же время вопрос финансирования через социальные счета социального обслуживания достаточно сложный. Теоретически могут быть реализованы все те же преимущества, что и  в двух предыдущих случаях (при этом существует опасность всех тех же недостатков). Однако в реальной практике внедрение социальных счетов в сфере социального обслуживания целесообразно только при условии  развития в этой сфере конкурентной среды.  

В целом, исследование показало, что на социальные счета должны переводиться исключительно средства, связанные с предоставлением социальных благ  отдельным гражданам или домохозяйствам. Не следует переводить на индивидуальные социальные счета граждан коллективные расходы. Например, средства на капитальный ремонт дома, озеленение и благоустройство дворов  не следует перераспределять между жильцами, средства на строительство локальной дороги не следует перераспределять между жителями микрорайона и  т.п. 

Другим ключевым вопросом концепции социальных счетов по праву считается вопрос о предоставляемой свободе потребительского выбора.  Эксперты ИЭГ выделили 4 случая использования средств, поступающих на социальные счета, в зависимости от степени свободы в их размещении: 

1) Использование средств на оплату определенного вида услуг определенной организации
;

2) Использование средств на оплату определенного вида услуг с правом выбора   организации-поставщика; 

3) Использование средств с правом выбора услуги в рамках определенных ограничений (например, использование средств на оплату медицинских услуг либо приобретение лекарств);

4) Свободное использование без ограничений. 

Идеальным, с точки зрения снижения административных расходов на программу, является перевод всех натуральных льгот в денежные выплаты и  предоставление гражданину права их свободного использования. Однако с точки зрения сохранения их целевого использования зачастую целесообразнее  (даже осуществив перевод льгот в денежный эквивалент)  ведение  через социальный счет безналичных расчетов по платежам за предоставленную услугу, чтобы исключить соблазн потратить эти средства на цели, не соответствующие целям социальной защиты граждан. 

Универсального ответа на вопрос, по какому из вариантов идти при организации социальных счетов, не существует. Во многом это зависит от услуги, во многом – от местных условий, в том числе - контингента потребителей социальных услуг, их способности к рационализации потребительского выбора.

d. Детализация структуры и технологических приемов  модели социальных счетов. 

Важным этапом совершенствования концепции социальных счетов стала детальная разработка технологии взаимодействия всех участников процесса перевода жилищных субсидий на социальный счет гражданина (на примере сферы жилищно-коммунального хозяйства). При этом особое внимание было уделено изменению системы взаимоотношений таких организационных структур как: служба субсидий, управление социальной защиты населения, управление финансов муниципального образования.  Представленная технология уточняет также роль человека, как непосредственного получателя и распорядителя бюджетными средствами, направленными на субсидию по оплате жилищно-коммунальных услуг. (См. Таблицу 1 и Рис. 1 в приложении) 
e.
Исследование институциональных и организационных условий внедрения модели социальных счетов на местном уровне. 

В течение 2002 года было проведено тщательное исследование основных институциональных  аспектов внедрения социальных счетов. По результатам исследования были выделены следующие ключевые вопросы.

· Возможность перевода на социальные счета различных льгот 

На сегодняшний день вопрос перевода федеральных льгот в форму денежных выплат по-прежнему остается открытым, хотя проблема широко обсуждается на самом высоком уровне (на Комиссии по разграничению полномочий при Президенте РФ и в Правительстве РФ). Несмотря на все стремления федерального правительства навести порядок в учете льготополучателей и объеме средств, необходимых для возмещения выпадающих доходов предприятий и организаций, предоставляющих населению услуги на льготных основаниях, проблема недофинансирования  льгот осталась.  Однако политическая острота вопроса не позволяет надеяться на скорое ее решение.

Понимая важность и остроту проблемы недофинансирования предприятий (особенно жилищно-коммунальной сферы и транспорта), вызванную отсутствием бюджетных средств на покрытие всех социальных гарантий, продекларированных государством,  некоторые муниципальные образования идут на непопулярные меры  простой отмены местных льгот тем или иным категориям населения. Однако технологий, позволяющих более гибко подходить к решению данной проблемы и снимать остроту социального недовольства, вызванного ухудшением благосостояния граждан, особенно тех, кто итак находится в зоне риска попадания в категорию малоимущего населения, нет и на муниципальном уровне. 

Острота ситуации нацелила рабочую группу проекта на разработку разных элементов социальных счетов, не только как технологии, но и как модели потребительской субсидии для обеспечения возможности перевода натуральных льгот в разные виды потребительских субсидий. Разработка данной модели осуществляется в выбранных пилотных муниципалитетах.

· Налоговый статус средств, поступающих на социальные счета

При первоначальной разработке модели социальных счетов не совсем был ясен вопрос о статусе  средств, попадающих на социальный счет в качестве компенсации, субсидии или пособия: будут ли они облагаться тем или иным видом налога как доходы физических лиц.

Обеспечение возможности однозначного толкования текста и разъяснения в инструкциях МНС Налогового кодекса Российской Федерации (статья 217) имеет большое значение для освобождения от налогообложения средств социальной помощи (пособий, субсидий и компенсаций), которые могут перечисляться на персонифицированные социальные счета граждан. Источники и нормативное регулирование оснований социальных выплат могут определяться на федеральном, региональном или муниципальном уровнях. Однако в тех положениях ст. 217 Налогового кодекса Российской Федерации, которые могут быть отнесены к социальным выплатам, лишь в п. 3 есть ссылка на решения представительных органов местного самоуправления.

В своем письме № НА 1-01/149 от 22 .02.2002 (это письмо было подготовлено на основании поручения Правительства Российской Федерации в связи с проведением эксперимента по переводу на социальные счета жилищных субсидий) Министерство Российской Федерации по налогам и сборам указывает, что субсидии по оплате жилья и коммунальных услуг, в соответствии со ст. 1, 15, 18 и 19 Закона «Об основах федеральной жилищной политики», признаются компенсационными выплатами и, следовательно, не подлежат налогообложению (в соответствии с п.п. 1 и 3 ст. 217 НК РФ. В данном случае речь идет о подоходном налоге). 

Указанные перечисления не являются объектом налогообложения единым социальным налогом и потому, что на основании п.1 ст. 236 Налогового Кодекса, объектом налогообложения единым социальным налогом у организаций являются выплаты и иные вознаграждения физическим лицам по трудовым, гражданско-правовым и авторским договорам. МНС отмечает в своем письме, что между органом по выплате субсидий и малоимущим гражданином отсутствуют договора такого характера, в связи с чем выплаты жилищных субсидий не являются объектом налогообложения единым социальным налогом. 

Данное письмо МНС является чрезвычайно важным. Во-первых, в нем однозначно решается проблема обложения единым социальным налогом для всех выплат социального характера – такая проблема не возникнет. Во-вторых, все выплаты компенсационного характера не включаются в состав подлежащих налогообложению доходов граждан.  Тем самым, в случае внесения изменений в соответствующие законодательные документы, позволяющие перевести льготы в денежную форму (в рамках таких изменений  гражданин оплачивает услугу по полной стоимости, при этом определенная сумма в размере положенной ему льготы предоставляется ему из  бюджета), необходимо указать, что данные выплаты носят характер компенсаций.  

Что касается других видов социальной помощи, то(в соответствии со статьей 217 Налогового Кодекса) 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 во избежание разночтений в толковании статьи 217 Налогового Кодекса региональными подразделениями МНС РФ Министерству Российской Федерации по налогам и сборам необходимо проработать вопрос о выведении средств, получаемых гражданами на социальные счета, из налогооблагаемого дохода и в виде соответствующей инструкции целесообразно разослать на места. 

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. Однако это сугубо юридический способ решения проблемы, не отвечающий идеологии проекта. С точки зрения основных задач проекта важно, чтобы гражданин являлся собственником поступающих на его счет средств. 

· Создание конкурентной среды в сфере предоставления социальных услуг

Анализ зарубежного опыта показал, что реализация потребительских субсидий наиболее целесообразна при наличии конкурентной среды, отсутствии монопольного производства услуг. Социальные же счета как раз и обеспечивают свободу выбора гражданина  в конкурентной среде производства услуг. В российских же условиях распространена ситуация, когда социальная услуга в пределах отдельной территории обеспечивается исключительно одной организацией (как правило, муниципальным учреждением или предприятием). 

В настоящее время по-прежнему не решен вопрос о налогообложении предприятий – производителей социально значимых услуг, не являющихся бюджетными учреждениями, что, в свою очередь, сохраняет существующее неравенство и не стимулирует развитие конкуренции. Эта ситуация делает нецелесообразным перевод на социальные счета доли бюджетных средств, предназначенных для возмещения расходов учреждений, предоставляющих социальные услуги гражданам на льготных основаниях.

· Правовые возможности открытия и обслуживания социальных счетов. 

В Российской Федерации существует практика осуществления социальных выплат на банковские счета, указываемые их получателями в заявлениях, подаваемых при обращении в социальные службы. Такие счета, как правило, являются обычными банковскими счетами, открываемыми гражданами для своих потребительских нужд по договорам банковского вклада.

Легальная возможность открытия специальных счетов, на которые могут производиться перечисления выплат социального характера, еще не установлена. Однако 1 июля 2002 года Правительством РФ принято постановление № 490 "О проведении эксперимента по применению экономической модели реформирования жилищно-коммунального хозяйства", которое реализует предписания Подпрограммы "Реформирование и модернизация жилищно-коммунального комплекса Российской Федерации" Федеральной целевой программы "Жилище" на 2002 - 2010 годы, утвержденной постановлением Правительства РФ от 17 ноября 2001 г. N 797. Эти документы предусматривают открытие персонифицированных социальных счетов граждан, на которые должны перечисляться суммы субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг.

Как и другие выплаты социальной направленности, жилищные субсидии имеют целевое назначение. Субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг предназначены для обеспечения возможности осуществления гражданами своих жилищных прав и оплаты жилищно-коммунальных услуг, приобретения твердого топлива и баллонов со сжиженным газом. Из этого вытекает важный вопрос: могут ли суммы, перечисляемые на персонифицированные социальные счета использоваться на другие цели и в каких случаях. От ответа на этот вопрос зависит режим использования социальных счетов, и содержания договора владельца счета с банком.

От решения этого вопроса зависит, насколько свободно гражданин сможет пользоваться суммами, перечисляемыми на его банковский счет. В частности, есть прецедент открытия и осуществления операций по блокированному целевому счету в рамках реализации федеральной целевой программы «Государственные жилищные сертификаты» для расчетов за приобретаемые жилые помещения с использованием субсидий, перечисляемых на блокированные целевые счета.

Действующее гражданское и банковское законодательство содержит ряд положений, которые касаются вопросов возможных ограничений пользования банковскими счетами. Эти положения указаны в главе 44 «Банковский вклад» и главе 45 «Банковский счет» Гражданского кодекса Российской Федерации. Теоретически социальный счет может открываться как по договору банковского вклада (депозита), так и по договору банковского счета. И в том и в ином случаях владелец счета вправе осуществлять безналичное перечисление сумм со счета по разовым или длительным поручениям или получать со счета наличные денежные средства.

Гражданин может открыть в банке вклад (счет) самостоятельно. Реализуя свое право, закрепленное в ст.841 Гражданского Кодекса Российской Федерации, гражданин вправе сообщить третьим лицам (например, муниципальным органам социальной защиты населения, службе жилищных субсидий) номер своего счета. После этого последние получат возможность перечисления на счет вкладчика суммы субсидий, пособий, компенсаций социального свойства. Совершение операций по зачислению на счет по вкладу денежных средств, поступивших в банк на имя вкладчика от третьих лиц, правомерно, если иное не предусмотрено в договоре. Это позволяет перечислять на счет гражданина суммы субсидий и другие социальные выплаты.

Гражданский кодекс Российской Федерации не запрещает осуществление расчетных операций по вкладам граждан (статья 834, пункт 2 статьи 843). Необходимо отметить, что кредитные организации не наделены фискальными полномочиями. В соответствии с пунктом 3 статьи 845 Гражданского кодекса Российской Федерации «банк не вправе определять и контролировать направления использования денежных средств клиента и устанавливать другие, не предусмотренные законом или договором банковского счета, ограничения его права распоряжаться денежными средствами по своему усмотрению». Согласно пункту 3 статьи 834 Гражданского кодекса Российской Федерации, это распространяется и на договор банковского вклада (депозита). На основании этой нормы у некоторых банков существует практика включения в договоры с вкладчиками примерного перечня операций по счету потребительского характера (платежи по договорам купли-продажи квартир, дачи, машины, алименты, пенсия, заработная плата, коммунальные платежи и т.п.), а также оговорку о недопустимости операций предпринимательского характера. Эти ограничения предлагаются банками и принимаются гражданами. 

В соответствии с частью 4 статьи 421 Гражданского кодекса Российской Федерации условия договора определяются по усмотрению сторон, кроме случаев, когда содержание соответствующего условия предписано законом или иными правовыми актами. И пункт 1 статьи 834 Гражданского кодекса Российской и пункт 1 статьи 846 Гражданского кодекса Российской Федерации устанавливают, что условия и в порядок пользования вкладом или счетом определяются договорами, согласованными сторонами. В целом институт банковского счета предполагает преобладание договора перед нормами гражданского права, если последние не носят императивного характера.

Должностные лица органов местного самоуправления в ряде случаев ставят вопрос о необходимости внесения в договоры банковского вклада (счета) условий, которые полностью исключают возможность нецелевого использования социальной выплаты ее получателем. Это условия об использовании только безналичного перечисления выплат социального характера, полученных на счет из бюджета, закрытому перечню организаций. (1). Такие ограничения предлагается вносить в стандартные формы банковских договоров. Кроме этого, при обычных условиях в договорах с банком предпринимаются попытки навязывания гражданину подписания длительного поручения о перечислении фиксированных сумм со счета конкретным получателям 

(2). Например, перечисление субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг организациям жилищно-коммунального хозяйства.

Подобные действия, как правило, сопровождаются сокрытием от граждан информации о том, что они вправе самостоятельно распоряжаться средствами на персонифицированных социальных счетах. При низком уровне правовой грамотности большинства граждан они не в состоянии отказаться от такого способа распоряжения принадлежащими им средствами на счете.

В договоре банковского счета или вклада могут быть предусмотрены направления использования денежных средств клиента. Следовательно, допустимо указание в договоре на возможность перечисления средств с социального счета только на конкретные цели. Но согласно Гражданскому кодексу Российской Федерации, банк не вправе определять и контролировать их по собственной инициативе: не допускается установление банком ограничений пользования денежными средствами, находящимися на счете помимо воли вкладчика (за исключением наложения ареста на денежные средства находящиеся на счете, или приостановления операций по счету в случаях, предусмотренных законом (пункту 3 статьи 845, статья 858). Какие-либо не предусмотренные законом или договором банковского счета ограничения банком права клиента распоряжаться денежными средствами по своему усмотрению неправомерны.

Возможно и оформление клиентом длительного поручения банку о перечисления средств с социального счета только в адрес конкретных организаций (например, отвечающих перед ним за предоставление жилищных и коммунальных услуг). Банк не вправе отказаться от выполнения такого распоряжения. Например, около 20 процентов граждан, имеющие в АК Сберегательном банке Российской Федерации вклады дают такое поручение (форма 190). Навязывание длительных поручений всем (100%) гражданам, получающим определенные социальные выплаты, свидетельствует о нарушении прав граждан.

В соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации клиент банка вправе распоряжаться денежными средствами на счете по своему усмотрению, свободно и беспрепятственно. Гражданин имеет право в любое время получить по первому требованию наличные денежные средства со счета (п.1 и 2 ст. 837). Банк обязан гарантировать право клиента беспрепятственно распоряжаться средствами на счете (пункт 2 статья 845). Условия договоров об отказе гражданина от права на получение вклада по первому требованию ничтожно. Невыполнение банком распоряжения клиента о перечислении и выдаче соответствующих сумм со счета и проведении других операций по счету чревато для него последствиями, предусмотренными Гражданским кодексом Российской Федерации (статья 856) в виде уплаты на эту сумму процентов в порядке и в размере, предусмотренных статьей 395.

Целевое использование предоставленных гражданину социальных выплат не может обеспечиваться путем установления ограничений в договорах граждан с банком. Оно должно обеспечиваться возможностью прекращения предоставления субсидий, пособий и тому подобных выплат социального характера в случаях, когда такие факты выявлены в ходе контроля.

Таким образом, социальный счет, как технология - это расчетный счет гражданина в кредитной организации, открытый в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации и предназначенный для зачисления на него из бюджетов различного уровня выплат социального характера, причитающихся гражданину и членам его семьи в соответствии с федеральными законами, нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации и муниципальных образований. Режим указанных счетов будет определяться в договоре банковского счета в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации. Право целевого распоряжения денежными средствами на данном счете до внесения изменений в законодательство будет принадлежать только гражданам – клиентам банков, как владельцам данных счетов. Обязательства по целевому использованию социальных выплат гражданин может иметь только перед органами, предоставляющими такие средства и только в случаях, предусмотренных законодательством.

Направление 2. Подготовка к реализации модели социальных счетов в выбранных пилотных городах

На основании проводимых в 2001-2002 гг. исследований российской практики предоставления социальной помощи и с учетом заинтересованности местных властей во внедрении модели социальных счетов, в качестве эксперимента были отобраны три пилотные площадки для проекта: Магадан, Красноармейск (Московская область) и Арзамас (Нижегородская область). Преследуя единую цель, пилотные проекты внедряются в различных областях социальной защиты и апробируют различные аспекты общей теоретической модели социального счета.

Немаловажной задачей всех пилотных проектов является оценка изменения функциональной нагрузки на специалистов органов социальной защиты при  внедрении технологии социальных счетов.  Замер существующей функциональной нагрузки специалистов органов социальной защиты проведен во всех пилотных муниципалитетах.

Красноармейск

Проект в г. Красноармейск призван внести изменения в систему предоставления муниципальных льгот на жилищно-коммунальные услуги. Эти льготы планируется перевести в форму денежных выплат с использованием социального счета. Кроме того, в Красноармейске, учитывая участие города в разработке информационных технологий организующих полноценный учет льготополучателей и финансовых средств, требующихся на покрытие предоставленных льгот, планируется их использование для обеспечения автоматизированного обслуживания модели социальных счетов.

В 2002 г. в г. Красноармейск осуществлены следующие мероприятия:

1) проанализирована существующая система предоставления местных льгот на ЖКУ и порядок возмещения убытков предприятий жилищно-коммунального комплекса 

2) проанализирован состав получателей местных льгот на предмет их возможной дифференциации по уровню доходов  в случае введения не категориальных, а  адресных подходов при предоставлении компенсаций, взамен отмененных местных льгот  по ЖКУ

3) осуществлен экспертный опрос специалистов органов социальной защиты по оценке сложности прохождения информации о социальных клиентах и льготополучателях и ее качестве (с точки зрения необходимости поддержания  актуальности данной информации) с целью определения: насколько учетная функция социальных счетов зависит от качества обмена информацией в муниципальных образованиях и степени автоматизации ее получения.

При разработке модели перевода местных льгот по жилищно-коммунальным услугам в систему денежных компенсаций в Красноармейске, эксперты столкнулись с ситуацией, когда средств, предусмотренных в бюджете города на 2003г. на возмещение расходов предприятий жилищно-коммунального комплекса, заложено на 30-40% меньше, чем потребовалось бы в случае прямого перевода льгот в денежные выплаты. В ситуации бюджетного дефицита администрацией города предложено ввести адресные принципы в процедуру отбора получателей данной компенсации. Подобное изменение подходов пока вызывает несогласие со стороны городских органов социальной защиты населения, т.к. они не имеют информации о том, какой процент семей получателей местных льгот можно отнести к малообеспеченным. Данная категория граждан получала льготы безусловным образом. В органах социальной защиты населения они зарегистрированы только на основании принадлежности к выделенной категории. При этом из всего перечня получателей местных льгот (278 чел.) только 5 человек обратились за помощью в качестве малоимущих и 38 человек - за предоставлением жилищной субсидии. Если принять, что только эти граждане реально признают себя нуждающимися, то при  введении адресных подходов к предоставлению денежных выплат может оказаться, что из всего имеющегося списка в программу  попадет не более 3-4% от существующих получателей. Остальные граждане при изменении системы предоставления льгот значительно пострадают, следовательно, будет большое число недовольных.  Для того чтобы снизить прогнозируемую социальную напряженность, эксперты Фонда ИЭГ предложили органам социальной защиты осуществить выборочное обследование семей льготников на предмет выявления их реальной нуждаемости. В случае если окажется, что большая часть льготников не принадлежит к малоимущим семьям, придется вводить иные параметры отбора получателей  денежных выплат взамен утраченных льгот. 

Арзамас

Особенностью проекта в Арзамасе является возможность объединения средств по нескольким социальным программам на одном социальном счете, в т.ч. средств, направленных на жилищные субсидии, ежемесячные пособия гражданам, имеющим детей, пособия на школьное питание. Особенностью арзамасского проекта стала возможность постоянного обмена опытом с пилотным проектом Госстроя РФ по внедрению социальных счетов в сфере ЖКХ (Арзамас является экспериментальной площадкой Госстроя РФ, где проект реализуется с участием Фонда ИЭГ при поддержке АМР США). Ожидается, что такой подход позволит дать оценку социально-экономических последствий переориентации бюджетных потоков от производителей – к потребителям и рассмотреть эти последствия для населения, поставщиков социальных услуг и услуг ЖКХ, муниципалитета в целом. 

В 2002 году в Арзамас были подготовлены проекты нормативных и методических материалов для внедрения адресной социальной поддержки населения при оплате жилищно-коммунальных услуг и иных видов социальной помощи с использованием персонифицированных социальных счетов. 

Органы местного самоуправления придают большое значение целевому использованию средств социальных счетов. При обсуждении проблемы Арзамас первоначально стоял на позиции обеспечения полной свободы граждан в получении средств, поступивших на социальные счета, при гарантированном целевом их использовании на оплату услуг предприятий жилищно-коммунального комплекса. В этом случае для банка не составляет труда объединить на одном счете несколько социальных выплат, перевод которых на социальные счета был предусмотрен в рамках проекта Фонда Форда. В проекты нормативных документов, регламентирующих открытие и использование социальных счетов, была включена возможность как безналичного, так и наличного использования средств, поступивших из бюджета города на персонифицированный счет гражданина в соответствии с выделенными социальными программами. Однако на начало процедуры открытия социальных счетов администрация Арзамаса приняла решение только о безналичном перечислении гражданином средств с персонифицированных социальных счетов  на  счета предприятий, предоставляющих населению жилищно-коммунальные услуги. Это решение затрудняет реализацию задач, стоящих перед пилотным проектом Фонда Форда. Вместе с тем, данное решение не является окончательным, и эксперты Фонда ИЭГ будут продолжать переговорный процесс для достижения  компромиссных решений.
Магадан

Проект в Магадане затрагивает льготы на  молочное питание детям первых двух лет жизни, льготы по родительской плате за содержание детей в дошкольных учреждениях, а также льготы пенсионерам на транспортное обслуживание.  В настоящее время продолжается диалог с городом по осуществлению окончательного выбора программ и форм социальных счетов. Одним из рассматриваемых вариантов является введение ваучеров как формы потребительской субсидии, выполняющей функции, сходные с функциями социальных счетов  и перевод льготы пенсионерам на транспортное обслуживание в форму адресных выплат. Если этот вариант будет принят, он станет основной отличительной особенностью проекта в Магадане.

В 2002 г. в Магадане осуществлены следующие мероприятия:

1) экспертная оценка возможного перевода отдельных льгот в форму ваучеров или денежных выплат;

2) опрос общественного мнения по поводу изменения формы предоставления льгот на услуги городского транспорта. Предварительные итоги будут получены в конце февраля - начале марта 2003 г. и станут фактором окончательного выбора социальных программ для пилотного проекта.

Рабочая группа проекта осуществила всю подготовительную работу в городе для планомерного  изменения  схемы предоставления льгот на молочное питание детям первых лет жизни в форму потребительских субсидий (ваучеров) и льгот на транспортное обеспечение пенсионеров – в форму денежных выплат. Однако в настоящее время реализация проекта замедлилась в связи с выборами нового губернатора Магаданской области, в которых участвует и мэр Магадана. По окончании выборного периода, в феврале 2003 г., работа с городом продолжится.
Направление 3. Распространение информации и полученного опыта

	 Статус мероприятия (конференция, совещание, круглый стол, публикация в СМИ) 


	Место и дата проведения
	Тема выступления
	Состав  участников



	Встреча – обмен мнениями   с ведущими специалистами Всемирного Банка
	Москва,

30 октября
	Обсуждение концептуальных подходов к определению модели социальных счетов как инструмента реализации потребительских субсидий.   
	Мансура Рашид, ведущий экономист направления человеческие ресурсы, WB,  Питер Эллис, экономист ЕСA, WB,  Ашот Арутюнян, специалист по городскому развитию, Московское представительство WB,  эксперты ИЭГ



	Семинар с руководителями муниципалитетов и социальными работниками г. Бор и Чебоксары
	Чувашская Республика, г. Чебоксары

29 октября


	Обсуждение проблем реализации социальных счетов в сфере жилищно-коммунального хозяйства на уровне муниципальных образований
	Представители республиканского Министерства Финансов, Министерства Социальной Защиты, главы муниципалитетов, сотрудники органов социальной защиты, эксперты ИЭГ

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

Арзамас

5-6 ноября
	Обсуждение технических деталей внедрения пилотного проекта по социальным счетам в г.Арзамасе, обсуждение проектов методических материалов и нормативных актов
	Сотрудники Министерства труда и социальной защиты Нижегородской области, сотрудники администрации г.Арзамаса, эксперты ИЭГ.



	 Круглый стол, проводимый Центром исследований социальных проблем ИМЭПИ РАН
 «Жилищная реформа в контексте  социальной политики: Россия и мировой опыт»

	г. Москва

15ноября  

	 Участие в обсуждении проблем финансирования жилищного сектора  использование инновационной модели социальных счетов для перечисления жилищных субсидий
	ИМЭПИ РАН

ИЭГ

	Круглый стол на тему: «Социальные счета как инструмент для внедрения инновационных технологий в сфере социальной поддержки населения»


	Г.Москва

20 декабря
	Обсуждались вопросы:

· Социальный счет как инструмент реализации потребительской субсидии.

· Экономическое обоснование основных типов потребительских субсидий.

· Возможности потребительских субсидий (и их модели - социального счета) в области повышения эффективности государственных социальных программ, повышении заинтересованности  потребителя и производителя в борьбе за качество социальных услуг, развитии конкуренции в социальной сфере ( на основе анализа зарубежного опыта).

· Предварительная оценка перспективы внедрения концепции и технологии социальных счетов в российских условиях.


	Кроме экспертов ИЭГ присутствовали: представители экономического управления Президента РФ, Минэкономразвития РФ, Минфина РФ, Минтруда РФ, независимых консалтинговых организаций

	Подготовка  и опубликование брошюры по оценке международного опыта социальных счетов «От субсидий производителям к субсидиям потребителям: теория и практика зарубежного опыта»


	Москва 

Декабрь
	Проведение ряда совещаний по обсуждению концепции брошюры и ее основных тезисов
	Summary  брошюры обсуждено с  экспертами Центра фискальной политики, Минрегионразвития РФ, Минтруда РФ, 




План дальнейших действий 

Реализация и мониторинг пилотных проектов в городах Арзамас, Красноармейск и Магадан

Эксперты ИЭГ продолжат разработку методических материалов  по работе с принятыми моделями социальных счетов в выбранных городах.  В каждом из городов будет проведено обучение специалистов Управления социальной защиты населения по технологии предоставления местных льгот и пособий на социальные счета граждан и информационной поддержке населения.  

В ходе реализации программы планируется разработка системы индикаторов для определения эффективности проекта в каждом из городов.  Такими показателями могут стать изменение удельных затрат бюджета на предоставление льгот или адресные выплаты в сопоставимых ценах, финансовое положение предприятий поставщиков услуг при изменении системы субсидирования, своевременность и полнота перечислений средств на счета граждан, изменение числа получателей, административные затраты на реализацию программы социальных счетов и др.  Одним из важнейших шагов станут повторные опросы участников программы по вопросам выбора альтернативных поставщиков услуг, степени прозрачности и простоты новой системы выплат, уровня институциональной нагрузки на получателя (к примеру, время, потраченное на оформление необходимых документов, поиск альтернативных поставщиков услуг,  удобство получения помощи и т.п.) и др.

Разработка рекомендаций для федерального уровня

На основании результатов эксперимента в трех муниципалитетах планируется разработать  рекомендации для  федеральных министерств и ведомств по целесообразности переориентации бюджетных потоков от производителей к потребителям социальных услуг и технологии подобной переориентации,  примерам решения вопроса о переводе натуральных льгот в форму денежных выплат в условиях ограниченного финансирования, совершенствованию  единой базы данных получателей социальной помощи.

Распространение информации о технологии социальных счетов

Распространение брошюры по анализу зарубежного опыта. Предполагается рассылка брошюры по зарубежному опыту реализации программ потребительских субсидий согласно списку рассылки ИЭГ, насчитывающему более 150 получателей во всех регионах России.   

Представление модели социальных счетов в рамках  конференции по вопросам реформирования социальной политики на местном уровне. В июне 2003г. ИЭГ при поддержке Агентства Международного Развития (США) проводит конференцию по вопросам реформирования социальной политики на местном уровне. Конференция проанализирует результаты целого ряда инноваций, осуществленных органами местного самоуправления за последние несколько лет, в области повышения прозрачности социальных финансов, роста эффективности предоставления социальных услуг, улучшения адресности. Предполагается, что в конференции примут участие представители 150 муниципальных образований России и руководители федеральных служб и ведомств, таких как Минтруда РФ, Минэкономразвития РФ и других.  В конференции также примут участие представители Агентства Международного Развития США и других донорских организаций. В рамках данной конференции планируется проведение дискуссионной секции по вопросам внедрения социальных счетов в систему социальной защиты населения.  Кроме того, все участники конференции смогут ознакомиться с материалами по программе социальные счета, опубликованными при финансовой поддержке Фонда Форда.  
· Проведение семинара по технологиям социальных счетов

Представители федеральных служб и ведомств, эксперты аналитических агентств, принявшие участие в круглом столе по анализу зарубежного опыта в декабре 2002 г. выразили чрезвычайную заинтересованность в продолжение дискуссии на тему технологии социальных счетов.  В связи с этим, эксперты ИЭГ планируют проведение отдельного семинара, посвященного технологическим аспектам внедрения модели социальных счетов в России.  В частности, предполагается обсуждение различных подходов к целевому использованию отдельных видов субсидий, функциональные изменения органов социальной защиты при переходе на систему социальных счетов, другие институциональные и административные условия реализации подобных программ.   Рабочая группа ИЭГ представит первые результаты пилотных проектов в трех городах, и уделит особое внимание проблемам, возникающим в ходе внедрения модели социальных счетов.  

· Создание веб-сайта и форум

В связи с тем, что проект Фонда Форда вызывает особый интерес у специалистов, а его реализация в пилотных городах, имеющая разную детализацию и цели, может дать богатый материал для анализа и обсуждения, мы посчитали целесообразным выделить информацию о проекте в особую Web-страничку - приложение к общему сайту ИЭГ. Разработка макета Web-странички, наполнение ее содержанием и постоянное поддержание в рабочем режиме до окончания проекта поручено привлеченному консультанту. Финансирование данного мероприятия лежит в рамках запланированных ранее средств.

· Вторая публикация 

По результатам мониторинга и оценки хода реализации пилотных проектов социальных счетов в городах Арзамас, Красноармейск и Магадан, эксперты ИЭГ планируют подготовить брошюру, освещающую ключевые аспекты реализации, проблемы и конкретные методологические рекомендации по внедрению модели социальных счетов в российских регионах.   

· Статьи в СМИ 
Признавая исключительную роль прессы в создании благоприятного информационного поля, полно и конструктивно освещающего проблему социальных счетов, ИЭГ продолжит активно взаимодействовать с прессой местного и федерального значения на этапе реализации пилотных проектов в городах.  
Приложения к отчету:

1. Рисунок 1 и Таблица 1 из брошюры «Теория и практика перехода к потребительской субсидии»

2. Краткое содержание брошюры на английском языке.

3. Брошюра «Теория и практика перехода к потребительской субсидии: зарубежный опыт». 

4. Материалы круглого стола «Социальные счета как инструмент для внедрения инновационных технологий в сфере социальной поддержки населения»

5. Образец опросного листа для обследования получателей социальной помощи в двух городах (Арзамас и Магадан). 

6. Анкеты для проведения экспертного опроса среди специалистов органов социальной защиты в г. Красноармейск.

� Этот случай  используется  в настоящее время  при переводе на социальные счета жилищных субсидий. Причина – монопольное предоставление жилищно-коммунальных услуг в муниципальных образованиях. Хотя эффект от такой системы не очень велик, тем не менее он существует. Так, в случае не предоставления услуги гражданин сможет не платить за нее всю сумму, а только сумму, уменьшенную на величину субсидии или льготы.  Кроме того, повысится прозрачность бюджета, ответственность бюджета и организаций – производителей услуг перед гражданами. 


� Постановление Правительства РФ от 20 января 1998 г. N 71 "О федеральной целевой программе "Государственные жилищные сертификаты" (с изменениями от 8 апреля 2000 г. и 19 марта 2002 г.), указание Банка России от 9 июня 1998 г. № 257-У “О порядке открытия и осуществления операций по блокированному целевому счету, открываемому владельцу государственного жилищного сертификата”.
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