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Главным направлением реализации проекта в 2003 году была апробация разных форм модели социальных счетов в выбранных пилотных городах. Информация о результатах деятельности по данному направлению представлена в основном тексте отчета.

Сведения о доработке теоретической модели социальных счетов с учетом выявленных проблем практического внедрения, а также информация о распространении полученного опыта, представлены в приложениях 4 и 5 соответственно.
Апробация разных форм модели социальных счетов в выбранных пилотных городах

1.   Красноармейск (Московской области)

Предметом работы по проекту в г. Красноармейске (Московской области) являлось изменение формы предоставления муниципальных льгот на жилищно-коммунальные услуги, оказываемые пенсионерам, имеющим трудовой стаж более 35 лет для женщин и 40 – для мужчин (далее – местные льготы на ЖКУ). Планировался  их перевод в форму денежных выплат с использованием банковского счета гражданина. Такие выплаты могут осуществляться двумя способами:

– авансирование средств на счета граждан для оплаты ЖКУ в объеме утраченной льготы (или доли утраченной льготы);

– компенсации уже понесенных получателями затрат на оплату ЖКУ в объеме утраченной льготы или ее доли.


В первом случае целесообразно использовать социальный счет, который в определенной мере позволяет ограничивать нецелевое использование бюджетных средств. Во втором случае достаточно обычного банковского счета гражданина в кредитных учреждениях, т.к. риск нецелевого использования бюджетных средств минимизируется самой технологией выплаты. Однако последняя модель будет пользоваться меньшей поддержкой населения, особенно малоимущего, т.к. она требует изыскания одномоментно достаточно крупной суммы средств для самостоятельной оплаты жилищно-коммунальных услуг. Рекомендацией проекта в этой связи является использование первого способа выплаты средств.

Переход к денежной выплате осуществляется в несколько этапов:

1. этап – исследование ситуации, экономическая оценка требуемых бюджетных затрат и сравнение ее с бюджетными возможностями муниципалитета. В случае, если бюджетные возможности муниципалитета будут ниже общего объема требуемых средств, может быть предложено несколько схем перехода на потребительские субсидии.

В связи с тем, что в 2003г. заложенная в бюджете Красноармейска сумма средств на погашение выпадающих доходов предприятия ЖКХ была на 30-40% ниже объема, требуемого для компенсации 100% льготы всем ее получателям, эксперты Фонда ИЭГ предложили 2 модели организации выплаты:

· 100% возмещение стоимости льготы для граждан из льготной категории, но со среднедушевыми доходами семьи ниже прожиточного минимума (адресная модель);

· процентное возмещение для всех граждан, отнесенных к данной льготной категории (категориальная модель).

Для того, чтобы обосновать прогнозную величину бюджетных затрат, специалистами органов социальной защиты был осуществлен опрос получателей льгот с целью определения среди них  процента семей со среднедушевыми доходами ниже величины прожиточного минимума. 

Бюджетные расходы, запланированные в 2003г. на погашение выпадающих доходов предприятия ЖКХ составили 343 тыс. рублей. Реальные потребности предприятия, без учета роста тарифных платежей на услуги ЖКХ в год, должны были составить 482.784 руб. 

С учетом полученных данных эксперты Фонда ИЭГ рассчитали предполагаемые бюджетные затраты для адресной и категориальной модели
. Так, например, для предоставления адресной выплаты для 120 семей, имеющих доход ниже прожиточного минимума, потребовалось бы 266.400 руб. в год. Для категориальных выплат всем получателям льготы потребовалось бы, соответственно, 482.784 руб.
2  этап – согласование интересов и принятие решений. Принятие нормативных правовых актов, регулирующих трансформацию схемы оплаты ЖКУ, включая внесение необходимых изменений в другие социальные программы. 

В Красноармейске предложенные альтернативы обсуждались с марта по май 2003г. на Рабочей группе по внедрению проекта, на Коллегии администрации города, а затем на финансовой депутатской комиссии. 21 мая Совет депутатов г.Красноармейска своим решением №59-3 принял «Порядок перевода льгот в форму компенсационных выплат». Депутаты остановились на категориальной модели выплат в форме компенсационных возмещений. Кроме того, они изыскали дополнительные финансовые средства, поэтому денежные выплаты составили 100% возмещение утраченной льготы. Принятое решение не реализует все возможные преимущества реформирования льгот, так как сохраняется их категориальность, но оно позволяет проанализировать преимущества и недостатки новой модели, связанные исключительно с изменением формы поддержки, а не ее содержания.

3 этап – внедрение.

Введение нового порядка началось с 1 июня 2003г. Первым шагом внедрения новой схемы стала перерегистрация льготополучателей, которая актуализировала информацию о них и уточнила численность (268 семей вместо 278). С 1 июня  компенсационные выплаты ежеквартально, до 1 числа месяца, следующего за отчетным, должны были перечисляться органами социальной защиты на счета граждан в кредитных учреждениях. Однако выплаты начались лишь с 1 сентября 2003 г. по причине задержки перечисления средств. С этого момента, по мнению специалистов органов социальной защиты, бюджетная дисциплина стала значительно выше, чем при предоставлении льготы.

Конкурса банков администрация проводить не стала по многим причинам, в т.ч. принятой модели выплаты (компенсационное возмещение не требует выполнения функций контроля целевого использования средств) и небольшого объема средств. Органы социальной защиты использовали уже имеющиеся у граждан счета, либо просили их открыть простой счет до востребования в любом, удобном для граждан кредитном учреждении. Единственной трудностью стала работа с теми гражданами, которые по какой-то причине не прошли перерегистрацию – 19 чел. (7 % от первоначального количества льготников). Администрация города открыла для них так называемые «нулевые счета» в Сбербанке и перечислила на них компенсационные выплаты. С этого счета гражданин может получить деньги в любое время, но после этого он должен открыть свой лицевой счет по договору с банком, т.к. «нулевой счет» после снятия денег аннулируется и для следующих перечислений не годится.

Промежуточные итоги.

По итогам исполнения бюджета 2003г. администрация города выполнила свои бюджетные обязательства перед получателями компенсационных выплат. Сохранились компенсационные выплаты в полном объеме и в бюджете 2004г. Задолженностей по оплате ЖКУ среди получателей компенсационной выплаты не возникло.

 Последствия для населения. Перевод льгот в форму компенсационных выплат выявил некоторое снижение общего размера трансфертов (натуральных льгот и жилищных субсидий) для тех граждан, которые одновременно являлись получателями и того, и другого. В соответствии с новым федеральным законодательством
 об учете доходов нуждающихся для оказания им социальной помощи, при выплате денежной компенсации последняя включается в перечень доходов семьи в отличие от льготы. Таким образом, перевод льготы в денежную форму привел к увеличению затрат на ЖКУ для 19 человек, т.е. 50% получателей одновременно и льгот и субсидий (всего таких граждан в городе 38). Данное увеличение составило в среднем 40- 50 руб. на участника программы
. Уточним, что 40-50 руб. – это весь месячный платеж гражданина за ЖКУ, остальное по-прежнему покрывается компенсацией и субсидией.

Оценка бюджетных расходов и ожидаемых выгод осуществлялась для всех возможных решений о форме выплаты, доле компенсированной льготы и целевой группе получателей. Отдельно рассчитаны бюджетные потребности для выплаты компенсаций гражданам, получающим одновременно местную льготу по ЖКУ и жилищные субсидии. В старой схеме начислений (покрытие издержек предприятия при предоставлении натуральной льготы по ЖКУ + жилищная субсидия) бюджетные расходы составляли 20036,65 руб./мес. (Приложение 1). Для принятой модели прогноз общих бюджетных расходов на выплату компенсаций и жилищных субсидий (для получателей и льгот и субсидий) составил 18671,7 руб./мес., что означает экономию примерно на 1400 руб./мес. или 8400 руб. за 6 месяцев. Фактическая экономия по итогам 6 мес. 2003г. составила 8000 руб.

Оценка административных затрат на внедрение новой технологии производилась методом сравнительного анализа изменений функциональной нагрузки специалистов, ранее осуществлявших работу со льготой выделенной группе получателей, а теперь предоставляющих компенсационные выплаты. Проведенный специалистами Фонда анализ
 показал увеличение  примерно на 15%, а с учетом эффекта масштаба за чет выполнения других функциональных операций – на 7%, функциональной нагрузки на специалиста отдела социальной защиты. Выявить изменение других непрямых расходов (например, накладных расходов) не  представляется возможным с учетом того, что общее количество получателей компенсационных выплат незначительно по сравнению со всей массой, обслуживаемых в отделе социальной защиты граждан
, а приобретений  дорогостоящих программных продуктов или компьютерной техники не производилось.
По итогам работы за 2003г. предприятия жилищно-коммунального комплекса констатируют снижение процента выпадающих доходов по льготному обслуживанию населения (по рассматриваемой льготе). В результате изменения формы предоставления льготы, предприятия получили 100% возмещение своих затрат. Кроме того, предприятия отмечают повышение  платежной дисциплины у получателей компенсационных выплат. Если ранее наблюдались отдельные случаи задержки платежей, то на сегодняшний день платежи за ЖКУ  от граждан, получающих компенсации, составляют 100%.

1.2. Магадан

Пилотный проект в Магадане предусматривал перевод местных льгот малообеспеченным гражданам на транспортное обслуживание и льгот на молочное питание детям первых двух лет жизни в форму потребительских субсидий.

1 этап – исследование ситуации, экономическая оценка требуемых бюджетных затрат и сравнение ее с бюджетными возможностями муниципалитета.

 Получателями местной 100% льготы на проезд на городском общественном транспорте в Магадане являются:

· одинокие пенсионеры и пенсионеры с минимальной пенсией;

· дети, учащиеся общеобразовательных учреждений, расположенных далее 3-х автобусных остановок от места их проживания;

· трудоспособные члены  малообеспеченных семей,  место работы которых расположено  далее 3-х остановок от места их проживания.

Общая численность обладающих правом на данную льготу на момент исследования составляла 2050 чел. Льгота реализовывалась в форме предоставления гражданам ежемесячного проездного билета  стоимостью  в 2002г. – 360 руб., а в 2003г. – 400 руб. Исходя из данных расценок, общие бюджетные затраты в 2003г. должны   были составить около 8 млн. рублей. 

 Получателями бесплатного молочного питания являются дети первых двух лет жизни из малообеспеченных и многодетных семей, а также семей коренной национальности (для всех – без учета доходов). Всего 450 детей. Бюджетные затраты на предоставление льготы в 2003г. составляли около 800 тыс. руб.

В целях исследования возможности изменения формы предоставления льготы на транспорт экспертами Фонда ИЭГ был проведен опрос среди ее получателей. Основными задачами опроса являлись:

· выявление реальной потребности граждан в поездках на городском транспорте и  соотношение фактически выполненных поездок с бюджетными расходами на  покрытие местных льгот,  

· выявление уровня удовлетворенности пассажиров от качества предоставляемых транспортных услуг, 

· определение возможности расширения выбора граждан за счет замены натуральной льготы в форму денежной выплаты. 

Опрос показал, что среднее количество совершаемых респондентами поездок  снизилось бы в 2,25 раза, если бы они их совершали  за собственный счет. Соответственно, исследование показало, что возможны следующие выгоды от перевода льготы в денежную компенсацию:

· если привести размер выплат выделенным группам пенсионеров в соответствие средним показателям потребности (около 30 поездок в месяц), то бюджетные расходы сократились бы  почти в 2 раза. При этом пенсионеры получат материальную выгоду и удовлетворение от расширения потребительского выбора.

· при рассмотрении группы трудоспособных граждан, проживающих в 3-х остановках от работы, бюджетная экономия возможна в двух  случаях: а) при условии полной отмены льготы и б) при условии введения ограниченного количества талонов для проезда, например, только на работу и обратно. Для того, чтобы не ущемить малообеспеченных граждан трудоспособного возраста, специалисты Фонда ИЭГ рекомендовали для них второй вариант. Пользуясь талонами, малоимущие сохраняют возможность добираться на работу, но компенсация или талоны позволяют им включить в сферу использования услуги маршрутных такси, стоимость проезда в которых в Магадане равна городским автобусам.

· Для учащихся школ перевод льготы в денежную форму может не привести к бюджетной экономии, но расширит их возможности самостоятельного распоряжения средствами.

Рекомендациями проекта для г.Магадан стали:

1. Перевод транспортной льготы для пенсионеров и школьников из малообеспеченных семей, проживающих в 3 или более остановках от школы, в форму денежной компенсации размером 200 руб.

2. Замена транспортной льготы для малообеспеченных трудоспособных граждан, проживающих в 3 или более остановках от работы, талонами для проезда на работу и обратно.

По вопросам реформирования льготы на молочное питание был проведен экспертный опрос специалистов городского отдела здравоохранения и анализ порядка предоставления, финансирования и контроля льгот на молочное питание. Исследование показало, что предоставление молочного питания детям первых двух лет жизни является важным для малообеспеченных семей, но, хотя в магазинах Магадана большой выбор детского питания (несколько сотен наименований), получатели льготы не могут расширить ассортимент получаемого в натуральном виде детского питания. Кроме того, доступ к данной льготе у граждан, проживающих в отдаленных микрорайонах города, ограничен, т.к. в Магадане только одна молочная кухня. Не прозрачен и механизм предоставления данной льготы из-за отсутствия координации между управлениями образования и здравоохранения. 



Рекомендацией проекта стал перевод данной льготы в потребительскую субсидию в форме талонов. Талоны, а не денежные выплаты, были выбраны с целью: максимально сохранить целевое использование полученной помощи и предоставить гражданам возможность их реализации в торговых точках города. Предоставление талонов также должно повысить прозрачность расходования средств и эффективность управления ими, т.к. данный переход предполагает четкое разделение функций различных ведомств и снятие с управлений образования и здравоохранения несвойственных им функций.

2  этап – согласование интересов и принятие решений. Принятие нормативных правовых актов, регулирующих переход к новой схеме предоставления льгот
Трансформация льгот широко обсуждалась при подготовке Концепции адресной социальной поддержки населения, как на депутатской комиссии Магадана, так и в средствах массовой информации.  После принятия Концепции Городской Думой г. Магадана администрация совместно с экспертами Фонда ИЭГ приступила к техническим мероприятиям подготовки перевода  местных льгот в форму денежных выплат. Отчетные материалы и методические рекомендации экспертов Фонда были представлены в мэрию г.Магадана и Городскую Думу. Они несколько раз были рассмотрены на депутатских комиссиях по экономике и транспорту, а также  социальным вопросам. На совместном заседании Городской Думы и мэрии города в марте 2003г. был обсужден проект Решения Городской Думы «О переводе льготы  на услуги по проезду на городском транспорте отдельным категориям граждан в форму  денежных выплат».

Однако большой объем кредиторской задолженности и перекрестного субсидирования, а также недофинансирования бюджетом Магадана поставщиков услуг (автотранспортные предприятия и Горздравотдел) не позволил городу перейти к стадии реализации проекта. Бюджет Магадана часто до сих пор использует непрозрачные схемы возмещения предприятиям своих долгов, в т.ч. различными способами взаимозачетов. В таких условиях реализация проекта может нести значительные социальные риски, поэтому Мэрия Магадана приняла решение о возвращении к вопросу об использовании предложенных технологий  при улучшении  бюджетной ситуации.

Промежуточные итоги:

- подготовлены методические рекомендации о переводе местных льгот на транспортные услуги пенсионерам, учащимся и малоимущим трудоспособным гражданам, проживающим в трех остановках от места работы, а также льгот на молочное питание детям до 2-х лет жизни в различные формы потребительских субсидий;

- подготовлен и обсужден проект решения Городской Думы и проект постановления Мэрии г.Магадана о переводе местной транспортной льготы пенсионерам в форму  ежемесячного пособия.

1.3. Арзамас

1 - 2  этапы - исследование ситуации, согласование интересов и принятие решений

Особенностью проекта в Арзамасе является параллельное внедрение и взаимодействие между данным проектом и внедрением персонифицированных социальных счетов в области жилищно-коммунальных услуг. Данная особенность позволяет выполнить расширенные исследования бюджетных и социальных последствий масштабного перехода на систему социальных счетов. Кроме того, она создала условия для объединения средств по нескольким социальным выплатам на одном социальном счете (жилищных субсидий, пособий на школьное питание и иных адресных выплат).

До осуществления мероприятий по внедрению проекта создания комплексных социальных счетов эксперты ИЭГ провели социологический опрос населения для выявления готовности к использованию одного банковского счета для получения нескольких  социальных выплат. Опрос выявил ряд групповых предпочтений респондентов. Например, работающие граждане хотели бы получать социальную помощь и оплачивать ЖКУ в кредитных учреждениях – т.е. в одном месте, чтобы сократить время на посещения  различных организаций. Пенсионеры, которые часто в силу физических заболеваний имеют затруднения с посещением общественных мест (дорога, очереди  и т.д.) предпочитают получать выплаты на дом. 

Достаточно большой процент респондентов (47%) высказали мнение о неудобстве пользования несколькими счетами для получения выплат, и предпочтении одного счета. Однако отсутствие практики, упрощающей схему осуществления платежей, пока не позволяет населению делать однозначный выбор в пользу единого места проведения расчетов по ЖКУ и социальной помощи. 

Опрос выявил, что население до настоящего момента не рассматривало возможность управления собственными платежами. Получатели помощи и услуг привыкли пассивно следовать разнообразным требованиям организаций по практике оплаты и перечисления денежных средств. Опрос также показал, что введение единого социального счета требует значительных усилий по разъяснению правил и выгод от введения технологии населению. 

3 этап - внедрение проекта

Органы социальной защиты определили микрорайоны города, в которых численный состав семей, получающих одновременно несколько социальных выплат, был достаточен для проведения эксперимента (30-50 семей). В эти семьи были направлены специалисты органов социальной защиты для проведения собеседования. Специалисты объясняли членам семьи цели проведения эксперимента, преимущества объединения социальных выплат на одном счете.

Проект выявил существенную трудность для внедрения комплексных социальных счетов, связанную с банковским законодательством. Для участия в проекте в настоящее время подходят только семьи, в которых получателем разных социальных выплат является один и тот же человек. Это связано с тем, что по законодательству банк не может открывать субсчета на домохозяйство в целом, и если разные члены семьи получают разные виды помощи каждый на свой счет, требуется их согласие на перевод причитающегося им пособия на счет другого члена семьи с составлением доверенности. Большинство семей отказываются от подобной операции по семейным или другим причинам. В итоге, на участие в эксперименте согласились только 34 семьи.

Проект выявил необходимость обратить внимание на комиссионные вознаграждения банкам за обслуживание комплексных социальных счетов. За разнесение предоставляемых органами социальной защиты списков получателей по лицевым счетам с созданием банковских проводок коммерческие банки взимают комиссионные, расходы на которые должны учитываться при оценке общей стоимости программы. В Арзамасе бюджет города не предусмотрел решения данного вопроса, однако обслуживающий персонифицированные счета на оплату жилищных субсидий Саровбизнесбанк пока отказался от комиссионного вознаграждения из-за небольшого количества комплексных социальных счетов. Рекомендацией проекта, тем не менее, является предусмотрение расходов на комиссионное вознаграждение банкам в бюджете программы, и их учет при оценке общей стоимости программы комплексных социальных счетов.

Для органов социальной защиты изменение существующей технологии добавило только необходимость разработки формы заявления гражданина, где он просит перечислять все причитающиеся ему выплаты на единый лицевой счет, и некоторых изменений программного обеспечения. Если участвующие граждане будут удовлетворены возможностью пользования единым банковским социальным счетом, администрация примет решение об использовании данной технологии для всех желающих, и в этом случае будут внесены изменения в единую форму заявления, используемую  в Центре социальных выплат.

Первые перечисления на комплексные социальные счета социальных выплат и жилищных субсидий начались  с 1 декабря 2003г.

Промежуточные итоги

В настоящее время проводится оценка социально-экономических последствий переориентации бюджетных потоков на предоставление жилищных субсидий гражданам. Для оценки изменения уровня финансирования предприятий жилищного комплекса после внедрения системы персонифицированных социальных счетов командой проекта обсуждались разные индикаторы, в т.ч.: оценка изменения валового дохода, коэффициента инвестиционной привлекательности, но в связи со сложностью получения достоверной статистической информации о деятельности предприятия в целом, команда остановилась на индикаторе «роста темпов доходности» (приложение 3). Для оценки последствий для населения (потребителей) в январе 2004г. проведен социологический опрос, результаты которого, после обработки данных, будут опубликованы на сайте проекта.

Административные затраты, связанные с программой  социальных счетов
, включают:

а) изменение функциональной нагрузки на специалистов (программа персонифицированных социальных счетов увеличивает в среднем на 10% функциональную нагрузку специалистов, за исключением программистов, функциональная нагрузка которых увеличивается на четверть),

б) приобретение специального программного продукта для обслуживания социальных счетов (возникают высокие первоначальные фиксированные расходы муниципалитета, связанные с необходимостью обновления компьютерного парка органов социальной защиты. Вместе с тем, возникает эффект масштаба, т.к. компьютеры и локальная сеть в равной степени используются для всех социальных программ, с которыми работает УСЗН).

в) изменение накладных расходов (увеличение технического парка привело к росту в 2 раза накладных расходов на его содержание, однако эти расходы нельзя отнести полностью на программу персонифицированных социальных счетов, т.к. компьютеры и сеть в равной степени используется для  всех социальных программ, с которыми работает Управление)

В целом, административные расходы на внедрение системы будут значительны за счет фиксированных расходов, если муниципалитет не обладает необходимым уровнем технической оснащенности. Роста штатной численности и, соответственно, фонда оплаты труда на введение системы не потребуется, за исключением должности программиста, нагрузка которого увеличивается в случае полного изменения технической оснащенности органов социальной защиты. Но в результате это приведет к значительному улучшению качества работы специалистов с населением в целом и ускорению обработки баз данных по всем программам.

Система персонифицированных социальных счетов стимулирует органы власти полностью выполнять свои обязательства перед гражданами, что в значительной степени решает проблему выпадающих доходов предприятий-производителей услуг. Прекращается образование долгов бюджета перед предприятиями жилищно-коммунального хозяйства, что способствует улучшению их финансового положения, инвестиционной привлекательности и повышению качества предоставляемых населению услуг. Например, финансирование начисленных гражданам жилищных субсидий (до введения персонифицированных социальных счетов) в 2002 году в Арзамасе производилось не в полном объеме, в 2003 году после их внедрения финансирование составило 100%. Причем финансирование субсидий в системе социальных счетов осуществляется в полном объеме и в установленный срок ежемесячно.

При внедрении системы персонифицированных социальных счетов предполагалось, что перевод бюджетных потоков от жилищно-коммунальных предприятий к гражданам-потребителям услуг должен привести к улучшению основных показателей экономической эффективности предприятий, одним из которых является темп роста доходности. Расчеты показали, что на  темп роста доходности при переходе на систему социальных счетов влияют не только тарифы, но и рост платежной дисциплины населения. Темп роста доходности предприятия от платежей населения за рассматриваемый период оказался выше, чем от изменений  в тарифах и поступлений дотаций из бюджета на эти изменения. Поскольку население является ответственным плательщиком, доходы предприятия стабилизируются и повышаются. 

По предварительным данным второго социологического опроса, проведенного после открытия персонифицированных социальных счетов, население, вначале недовольное усложнением технологии предоставления жилищных субсидий, в конечном итоге быстро адаптировалось к ней. Население также быстро осознало выгоды от накопления средств жилищных субсидий на банковском счете и получения в этой связи процентных банковских вознаграждений. 

Администрация Арзамаса также проявила интерес в технологии перевода льгот на молочное питание детям до 2-х лет в форму потребительской субсидии.  К настоящему моменту подготовлен проект соответствующего постановления главы администрации, который будет рассматриваться в 1 квартале 2004г. Данный результат был получен в результате распространения специалистами Фонда информации среди городов-участников проекта.

� См. материалы проекта на сайте: www.urbaneconomics.ru проект «Увеличение прозрачности местных бюджетов посредством использования технологии индивидуальных социальных счетов».


� Федеральный закон «О порядке учета доходов и расчета среднедушевого дохода семьи и одиноко проживающего гражданина для признания их малоимущими и оказания им государственной социальной помощи»  от 5.04.2003 №44-ФЗ и изданного в соответствии с ним Постановления Правительства РФ  от 20.08.2003 №512


� Ранее эти граждане вообще ничего не платили за ЖКУ. Натуральная льгота + субсидия на ЖКУ составляли для них 100 % платеж.


�  Приложение 2. 


� 1,5% от 17236 чел.


� Полный отчет об оценке административных затрат на внедрение социальных счетов в г.Арзамасе будет представлен на сайте проекта.
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