Приложение № 4

Доработка теоретической модели социальных счетов в системе социальной защиты населения с учетом выявленных проблем практического внедрения

a. Уточнение концепции социальных счетов и возникших методологических проблем 

Эксперты ИЭГ познакомились с зарубежным опытом оценки рисков  государственного вмешательства в сферу производства и потребления с точки зрения экономики благосостояния. На примере различных международных программ изучили тенденции мировой экономики по переходу от субсидирования производителей к субсидированию потребителей, познакомились с возможностями потребительских субсидий в развитии конкуренции, улучшении адресности, повышении качества услуг и увеличении прозрачности бюджетного процесса. Теоретические исследования нашли отражение в выпущенной в 2003 г. брошюре «Теория и практика перехода к потребительской субсидии: зарубежный опыт».

  Исследование зарубежной практики  привело к расширению самого понятия «социальный счет», употреблявшегося в проектной работе ранее. Появилась возможность рассмотрения его, с одной стороны, как  метода государственного вмешательства  в экономику, с другой, – как  технологии.
Как метод государственного вмешательства в экономику социальный счет  целесообразно рассматривать как разновидность потребительской субсидии, и с этой точки зрения  он может быть реализован не только в  форме банковского счета. Это может быть любая выплата, но обремененная некоторыми ограничениями – в этом отличие данного вида субсидии от денежных выплат.

Как технология социальный счет  – это банковский счет, открытый гражданином или третьими лицами в интересах гражданина с определенной целью.

Знакомство с зарубежными социальными программами (теоретическое и практическое в ходе организованного study tour в Финляндию) позволило не только определить экономическую целесообразность социального счета, но и выявить наиболее существенные факторы, влияющие на его внедрение и реализацию. Например, необходимость контроля со стороны государства за качеством предоставляемых услуг, обеспечение полноты и прозрачности информации о товаре или услуге, наличие гибкого предложения, регулярность и полнота финансирования.

Перечень функций социального счета был доработан в ходе проекта. К функциям социального счета первоначально были отнесены учетная, расчетная и отчетная. Однако при  реализации проекта выяснилось, что учетная функция социального счета может быть полностью реализована лишь при выполнении множества условий (объединении всех социальных выплат, компенсаций, стоимостного выражения натуральной помощи и льгот на банковском социальном счете, полной компьютеризации и свободном обмене информацией, ведении комплексных личных дел получателей органами социальной защиты). Такие условия ни в  России, ни в мире пока не созданы и вряд ли необходимы, поскольку в любой системе социальной защиты могут оставаться отдельные виды натуральной помощи, которые не позволят полностью реализовать учетную функцию. Таким образом, в уточненном варианте модели данная функция может упоминаться как возможная или внедряемая частично органами социальной защиты, но не является обязательной. 

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

Изучение проектов, внедряющих элементы социальных счетов, в особенности учетной функции в форме баз данных получателей льгот и помощи, осуществлен специалистами Фонда на базе нескольких городов, не участвующих в проекте: 

· Нижегородская область – г. Кстово 

· Республика Татарстан - г. Казань

· Г. Москва

Исследование проводилось в  ноябре 2003 – январе 2004 г., для подготовки отчета по данному разделу были использованы также материалы XI всероссийской конференции «Муниципальные геоинформационные системы-2004», прошедшей 26-30 января в г. Обнинск Калужской области. 

Основные выводы
.

В настоящий момент инициатива по созданию информационных технологий в области социальной защиты населения в России принадлежит субъектам Федерации и органам местного самоуправления. Программные продукты развиваются в них практически автономно. Создание программных продуктов и адаптация их к нуждам учета граждан и  предоставляемых им социальных гарантий федерального, регионального и местного уровней  находятся на разных стадиях  разработки и применения в различных  субъектах РФ. Такой разрозненности во многом способствуют следующие факторы:

1. Отсутствие единого государственного регистра населения Российской Федерации. Различные ведомства, учреждения и организации  вынуждены  присваивать своим клиентам собственные идентификационные номера и разрабатывать свои программные комплексы по учету  клиентов;

2. Отсутствие  общей информационной политики на федеральном уровне. В стране нет урегулированной и законодательно закрепленной системы обмена информацией о гражданах, отсутствуют регламенты ее регулярного сбора у основных держателей, обновления и взаимоувязки. 

На местном уровне это выливается в массовое создание и закупку различными организациями   собственных баз данных и информационных комплексов (в том числе и различных программных продуктов, работающих в органах социальной защиты населения), часто несовместимых или дублирующих друг друга. Как правило, эти комплексы  требуют  дополнительных программных решений для формирования автоматизированных  связок информации о населении с данными других организаций и ведомств. Создаваемые программные продукты решают следующие задачи:

· обеспечение учета граждан и предоставленных им льгот, компенсаций и социальных выплат, обеспечения адресности отдельных видов помощи;

· формирование  единого информационного пространства  и персонифицированного учета  граждан на муниципальном уровне;

· создание информационных комплексов для принятия решений о распределении бюджетных средств и привязки бюджетных потоков к существующим социальным гарантиям;

· применение банковских смарт-технологий для идентификации граждан, предоставления  им социальной помощи и обеспечение их расчетов (в проекте). 

Правовое поле для построения систем учета размыто, в нем встречаются противоречащие друг другу законодательные акты; отсутствует определение правового статуса информации, ответственности за ее сбор, обновление, поддержание и обмен. Для модели социальных счетов это имеет большое значение в связи с тем, что снижение административных затрат по внедрению модели требует применения высокотехнологичных инструментов, в т.ч. нового программного комплекса.
с.   Уточнение институциональных и организационных условий внедрения модели социальных счетов на местном уровне. 

· Институциональные и организационные возможности сохранения целевого использования предоставленной социальной помощи при расширении потребительского выбора. 

Изучение зарубежного и российского опыта предоставления потребительских субсидий определило место социального счета как модели потребительской субсидии между ваучерами и денежными выплатами по степени свободы потребительского выбора. Иными словами, социальный счет может иметь элементы ограничения  пользования  средствами в целях повышения степени их защищенности.

Российское законодательство, однако, не позволяет вводить ограничения пользования средствами, поступившими на персональный банковский счет гражданина; эти средства становятся его собственностью. Согласно Гражданскому Кодексу, граждане, имеющие банковские вклады или банковские счета могут по первому требованию получать сумму вклада или ее часть, давать разовые или длительные поручения на перечисление сумм со счета, в любое время при расторжении договора получить остаток денежных средств на счете. Банк не вправе определять и контролировать направления использования денежных средств клиента.

Экспериментальный проект по применению социальных счетов  для  предоставления гражданам жилищных субсидий ввел защитный механизм от недобросовестных получателей. Им стал контроль оплаты гражданином предоставленных поставщиками жилищно-коммунальных услуг. Контроль осуществляется посредством информационного обмена между поставщиками жилищно-коммунальных услуг и органами социальной защиты, перечисляющими средства на банковские счета граждан. Как показала практика (см. на сайте материалы пилотного проекта в Арзамасе) административные расходы на реализацию данной контрольной функции невелики при условии, что все участники процесса имеют хорошие программные комплексы, позволяющие обмениваться информацией в автоматизированном режиме.

Специалисты Фонда ИЭГ считают, что введение более жестких форм контроля целевого использования неэффективно по следующим причинам:

· Нецелесообразно ограничивать всех получателей выплат социального характера, априори предполагая, что все они являются потенциальными нарушителями их целевого использования. Это может значительно увеличить ошибки исключения малоимущих и нуждающихся в помощи получателей.

· Административный контроль таких программ, как молочное питание или приобретение лекарственных препаратов, требует значительных административных издержек, которые могут быть сопоставимы с объемами предоставляемой населению помощи;

· Ограничения не могут носить характер превентивных действий, они должны быть только оперативной реакцией на злоупотребления, выявленные в ходе контроля, осуществляемого уполномоченными на это органами и организациями в пределах предоставленных им законом прав и полномочий.

Отсюда следует, что необходимо искать иные инструменты, с помощью которых риски нецелевого использования бюджетных средств будут исключаться или уменьшаться. Примером может стать технология использования пластиковых карт и  апробированной в США модели smart carts для реализации программы талонов на питание (Food Stamps). Данная технология использует электронный вариант расчета банков с  магазинами, где граждане приобретают продукты питания. Это позволило включить в товарооборот большое количество магазинов, соответственно расширить потребительский выбор. Однако граждане не могут снять деньги со своего счета, т.к. этот счет открыт не в кредитном учреждении, а в специальном процессинговом центре, осуществляющем контроль платежей, следовательно, риск нецелевого использования  минимизирован практически полностью.

· Снижение финансового риска граждан при внедрении социальных счетов 

При внедрении системы социальных счетов и переводе денежных потоков от предприятий населению возрастает  число получателей бюджетных средств, перед которыми выполнение бюджетных обязательств носит безусловный характер, выявляется реальный (существовавший и ранее, но не всегда признаваемый) объем обязательств. Если  недофинансирование предприятий ЖКХ является условной задолженностью, которая еще требует своего признания, то обязательства перед гражданами носят безусловный характер. Органы местного самоуправления, понимая, что предприятия ЖКХ не могут предъявить им претензий в судебном порядке, зачастую финансируют их по остаточному принципу. В случае перехода к потребительским субсидиям риски недофинансирования перекладываются на граждан, однако граждане и раньше несли на себе бремя за счет плохого качества услуг и невозможности выбора их поставщика. При введении социальных счетов возрастает свобода выбора граждан, а также возникает дополнительный стимулирующий фактор для муниципалитетов, связанный с опасностью недовольства населения и массового взыскивания гражданами причитающихся им средств в судебном порядке.  Тем не менее, в условиях несовершенства судебной системы рекомендация проекта состоит в том, чтобы создать условия для перехода к социальным счетам без неоправданного риска для граждан. К числу таких условий относятся казначейское исполнение местного бюджета, повышение качества бюджетного планирования, усиление контроля за своевременностью и полнотой выплаты бюджетных средств населению со стороны региональных органов управления финансами и социальной защитой.

· 
Правовые последствия перевода на социальные счета различных льгот 

В процессе реформирования льгот и перевода на социальные счета соответствующих денежных субсидий гражданам проектом выявлены различия законодательных формулировок и их толкований, что создает препятствия для трансформации льгот. В нормативных актах используются такие формулировки, как, например, «50-процентная скидка в оплате жилой площади …». С точки зрения Гражданского и Налогового Кодексов льгота также является снижением цены, т.е. уменьшением оплаты при приобретении товара или услуги вплоть до освобождения получателя от оплаты. Однако с экономической точки зрения снижение цены может достигаться разными формами: как в виде предоставления скидки с цены, так и в виде субсидирования потребителя на величину предполагаемой скидки. В этой связи возможно двоякое толкование специалистами в области права процедур перевода льгот в потребительские субсидии. 

Первое толкование предполагает, что льгота может быть только «скидкой», поэтому предписывает издание нормативного акта отменяющего льготу и вводящего денежную выплату, даже если остальные условия ее предоставления (категория получателя, размер в денежном выражении и пр.) остаются неизменными. 

Второе толкование основано на экономических оценках содержания льготы (облегчение выполнения условий (приобретения товара или услуги)). Оно предполагает, что нормативный акт может содержать не полную отмену льготы, а изменение формы ее предоставления в форму денежных выплат, возмещающих платеж гражданина. 

В российской правоприменительной практике также существуют два подхода к  решению данного вопроса. Перевод льгот на оплату жилищно-коммунальных услуг судьям в форму денежных выплат был совершен через установление Постановлением Правительства РФ
 иного порядка оплаты данными категориями граждан жилищно-коммунальных услуг и возмещения, понесенных ими расходов (второе толкование). В то же время 50-процентная скидка в оплате жилых помещений и коммунальных услуг прокурорским работникам была отменена Федеральным законом
, после чего в Постановлении Правительства РФ было предусмотрено повышение денежного довольствия в 1,25 раза
 (первое толкование). Похожая процедура  была соблюдена при отмене льгот военнослужащим
.

Сравнение практических примеров,  законодательных ограничений и процедур, связанных с реформированием льгот будет завершено до середины 2004 г., после чего проект предложит рекомендацию относительно применимости обоих толкований.

Другим ключевым вопросом является вопрос об ущемлении прав граждан при переводе льготы в форму денежных выплат.  Большинство законодательных актов федерального уровня, регулирующих предоставление  населению льгот и преимуществ не   устанавливают каких-либо ограничений по изменению формы их предоставления.  Исключением является Федеральный закон "О ветеранах",  в пункте 3 статьи 11 которого установлено, что «права и льготы, а также другие меры социальной защиты ветеранов и членов их семей, ранее установленные законодательством СССР и законодательством Российской Федерации, не могут быть отменены без равноценной замены». Однако проектом не рекомендуется отмена льгот ветеранам ВОВ. Данная категория граждан не составляет большинство льготополучателей в России, и в силу особых заслуг перед государством должна сохранить свои привилегии. Социальная поддержка ветеранов может быть улучшена также за счет введения дополнительных денежных компенсаций наиболее нуждающимся из них, и кроме того, посредством установления моратория на присваивание новым лицам статуса, равного статусу ветеранов ВОВ, как льготополучателей.

 Льготы, установленные на региональном и местном уровнях по решению соответствующих органов государственной власти субъекта Российской Федерации и органов местного самоуправления также могут быть трансформированы в специально устанавливаемые социальные выплаты, перечисляемые на персонифицированные социальные счета граждан. Для этого никаких ограничений в федеральном законодательстве нет. 

· Налоговый статус средств, поступающих на социальные счета

Отнесение выплат социального характера к выплатам, не подлежащим включению в налоговую базу для исчисления налога на доходы физических лиц, в законодательстве о налогах и сборах не является четким и однозначным. Следствием этого является неоднородность применения законодательства в различных регионах Российской Федерации. Социальные выплаты в форме субсидий и компенсаций, которые потенциально могут перечисляться на банковские социальные счета граждан, не перечислены в статье 212 Налогового кодекса РФ в качестве доходов в форме материальной выгоды. Однако вывод о том, что они не отнесены к налогооблагаемым доходам, делать нельзя, т.к. средства, поступающие на банковские социальные счета, в соответствии с гражданским законодательством поступают в собственность и в доход владельцев счетов и должны считаться доходами, получаемыми в денежной форме.
Виды доходов, при получении которых у налогоплательщиков - физических лиц -не возникает обязанности по уплате налога на доходы определены статьей 217 Налогового Кодекса Российской Федерации. Приведенный в ней перечень доходов (в том числе выплат социального характера), не подлежащих налогообложению, является исчерпывающим.
 Однако, перечень социальных выплат, осуществляемых на практике, значительно шире. Например, не охватываются законодательством о налогах и сборах компенсации вдовам погибших военнослужащих; компенсации стоимости приобретенного товара (например, для инвалидов – очков), местные выплаты по возмещению льгот на оплату жилья и коммунальных услуг; компенсации транспортных расходов на проезд к месту лечения.

Перечисленные проблемы требуют дальнейшей проработки командой проекта. Они подробно будут освещены в предложениях, которые команда проекта готовит для рабочей группы Минтруда Российской Федерации, осуществляющей подготовку  предложений и дополнений в Налоговый Кодекс Российской Федерации.

· Создание конкурентной среды в сфере предоставления социальных услуг

Частью проекта стало изучение мнения населения:

· о наличии/отсутствии у населения рычагов влияния на качество предоставляемых социальных услуг,

· о готовности населения воспользоваться альтернативными источниками предоставления социальных услуг,

· о наличии таких источников в муниципалитетах.

Материалом для анализа послужили два опроса, проведенные в г.Магадане  среди получателей местных льгот по проезду на городском транспорте и в Арзамасе среди получателей жилищных субсидий до перевода их на персонифицированные социальные счета (см. отчеты по  опросам на сайте проекта). В обоих случаях опрашиваемые граждане имели   претензии к поставщикам услуг – городскому автотранспортному предприятию (Магадан) и предприятиям ЖКХ (Арзамас). Так, состоянием мусорных площадок оказались недовольными около 50% респондентов Арзамаса. Кроме того, горожане сообщили о том, что сами обеспечивают освещение в подъездах, сами приобретают запасные части для ремонта сан-тех оборудования, поэтому 66,7%  опрошенных считает, что выставляемая к оплате стоимость ЖКУ превышает стоимость реально предоставляемых услуг.  Однако, при том, что качество предоставляемых услуг в ЖКХ не удовлетворяет население, 86% респондентов считают, что у них нет возможности повлиять на него.

Готовность респондентов пользоваться услугами альтернативных поставщиков
Опрос населения и в Магадане, и в Арзамасе показал, что среди респондентов есть граждане, которые готовы воспользоваться услугами альтернативных поставщиков. 43% респондентов в Магадане стали бы ездить на маршрутках, если бы им вместо льготы дали право свободно распоряжаться средствами, отпущенными на эти цели. В сфере предоставления жилищно-коммунальных услуг к альтернативным поставщикам готовы были обратиться 46,7% респондентов. Но в настоящее время  в Арзамасе такой альтернативой является  только самостоятельное устранение неполадок  (37,3%). Лишь часть (9,4%) готовы  привлечь знакомого сантехника из тех же муниципальных служб, но за дополнительную плату. Других служб, которые могли бы составить конкуренцию предприятиям ЖКХ  в Арзамасе пока нет.

d.
Детализация структуры и технологических приемов  модели социальных счетов. 

В ходе реализации проекта были уточнены вопросы выбора уполномоченного банка. В начале эксперимента считалось обязательным устраивать конкурс банков, но практика показала, что в зависимости от вида субсидий и форм контроля целевого использования может в равной степени быть выбран один из трех вариантов: 1) выбор одного банка на конкурсной основе, 2) выбор на конкурсной основе нескольких уполномоченных банков, среди которых граждане осуществляют свой индивидуальный выбор, 3) выбор любого из представленных в  населенном пункте банков гражданами в индивидуальном порядке или с учетом дисквалификационных критериев.

Конкурс банков разумнее проводить, если требуются какие-то особые условия предоставления социальных выплат, например, объединение на одном счете нескольких выплат, создание дебетовых чиповых (многокарманных) карт, где могут быть применены разные технологии (от свободного снятия денег, до контролируемой оплаты жестко зафиксированного перечня товаров и услуг). Если же предоставление социальной выплаты осуществляется в форме компенсации понесенных гражданином расходов, то диктовать гражданину условия выбора банка не следует, т.е. нецелесообразно говорить о единственном уполномоченном банке. 

В ходе практического внедрения проекта определилась в целом, технология перевода натуральных льгот в форму потребительских субсидий, которая  предусматривает следующие основные действия: 

1. Анализ предоставляемых льгот, численности и состава получателей по видам льгот, а также использования льгот, фактических расходов и бюджетной потребности

2. Выбор социальной услуги или товара, предоставляемых на льготных основаниях, для перевода в форму денежной субсидии, предоставляемой через социальный счет. 

3. Проведение сценарных расчетов трансформации выбранной льготы и оценка бюджетных и социальных последствий. Данные расчеты базируются на оценке нескольких вариантов по следующим параметрам: (1) изменения в обращении за субсидией и ее использовании, (2)  компенсации различной доли утрачиваемой льготы, (3) сохранение компенсации для всех льготополучателей, их малоимущей части или отдельных категорий. 

4. На основе проведенных расчетов осуществление согласительного выбора целевой группы получателей и размера денежных выплат с учетом финансовых ограничений муниципалитета. 

5. Определение степени свободы потребителя в использовании средств потребительской субсидии (границы целевого использования субсидии)

6. Определение формы потребительской субсидии (ваучеров, талонов, социальных счетов или наличных выплат).

7. Определение административной, информационной и технической  инфраструктуры, системы управления новым механизмом предоставления помощи.

8. Подготовка, обсуждение и принятие нормативных актов (или изменений) представительными и исполнительными органами местного самоуправления . Представительные органы утверждают изменение формы предоставления помощи, а исполнительные вводят новый порядок ее предоставления.

9. Обучение специалистов органов социальной защиты новому порядку предоставления помощи.

10. Проведение широкой разъяснительной работы среди населения по изменению порядка предоставления помощи.

11. Работа с населением по предоставлению помощи в новом формате.

� Полный отчет о  характеристиках информационных систем, разработанных в указанных выше субъектах Российской Федерации, обследованных командой проекта, будет представлен на сайте проекта


� постановление Правительства РФ от 14 октября 1996 г. N 1210"О порядке возмещения расходов, связанных с предоставлением судьям Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации и сотрудникам аппаратов этих судов 50-процентной скидки при оплате жилой площади, коммунальных и иных услуг"


� «О внесении изменений в статьи 43.4 и 44 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» от 28.06.2002 №77-ФЗ


� Постановление Правительства РФ от 8 февраля 2002 г. N 86 "Об увеличении должностных окладов прокурорских работников органов прокуратуры Российской Федерации"


� Льготы военнослужащим и приравненным к ним лицам были отменены Федеральным законом от 7 мая 2002 г. N 49-ФЗ


� Данная статья содержит противоречие:  в подпункте 1 достаточно неопределенно и очень широко говорится о том, что «государственные пособия…. выплаты и компенсации, выплачиваемые в соответствие с действующим законодательством» не подлежат налогообложению. Однако седующие пункты этой же статьи четко перечисляют все виды социальной помощи, которые не подлежат налогообложению.
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