3.3.1. Оценка бюджетных последствий перевода федеральных, региональных и муниципальных льгот в форму денежных выплат населению

Описание стандарта лучшей практики

Любой шаг по изменению текущей политики начинается с постановки проблемы и определения возможных альтернативных действий по улучшению ситуации. Задача затем состоит в том, чтобы предсказать последствия тех или иных политических действий. В сфере социальной политики прежде всего важно понять, какими будут последствия для потребителей - целевой группы программы, как повлияет изменение конкретной политики на качество услуги и как все это отразится на бюджете города или региона. В некоторых случаях можно сравнить альтернативные действия с практикой аналогичных программ, что позволит предвидеть общие тенденции. Однако часто сделать это бывает очень трудно, особенно когда речь идет о принципиально новых подходах к решению проблемы. В этом случае необходимо определить, какие инструменты мы можем использовать для всесторонней и качественной оценки последствий новой политики.

В условиях постоянного бюджетного дефицита и недофинансирования социальной сферы вопрос о бюджетных последствиях изменения схемы финансирования и механизма предоставления социальной услуги имеет огромное значение. Любой руководитель органов муниципальной власти хочет знать, во что обойдется бюджету города внедрение альтернативного варианта. Важно, однако, помнить, что бюджетные расходы на социальную программу не существуют сами по себе, а отражают масштаб и глубину социальных проблем местного сообщества. Часто жесткие бюджетные ограничения вступают в противоречие или даже в конфликт с социальными задачами сообщества, что приводит к тому, что текущая неэффективная политика или программа продолжает действовать, а новые подходы отметаются без какого-либо предварительного анализа и оценки последствий их внедрения. Предотвратить это можно путем внедрения обязательного (на уровне муниципалитета) анализа альтернативных действий и оценки возможных социальных, политических и бюджетных последствий новой политики. Это позволит найти компромисс между конфликтующими социальными, политическими задачами и бюджетными ограничениями за счет выявления наиболее рационального и эффективного варианта решения проблемы.

Цель такого анализа – помочь руководителям органов власти в принятии ими политических решений. В частности, задача состоит в содействии более эффективному распределению скудных общественных ресурсов. Предварительный анализ альтернативных действий и их последствий также создает предпосылки для реализации принципа подотчетности органов муниципального управления местному сообществу, поскольку полно и открыто демонстрирует все «за» и «против» выбранного варианта политики.

Анализ альтернативных действий и оценка их последствий в сфере социальной защиты населения представляет собой ряд последовательных шагов, направленных на определение текущих условий реализации программы, целей и задач, стоящих перед муниципалитетом, а также оценку возможных вариантов изменения схемы предоставления помощи на основе четко определенных критериев.

1. Анализ социально-экономических, институциональных и административных условий предоставления муниципальной льготы.
· Анализ целевой группы получателей: социально-демографические характеристики, уровень спроса на данный вид общественно значимого товара \ услуги, масштаб реального использования льготы в существующем виде, степень охвата соответствующих доходных групп населения, степень удовлетворенности качеством получаемого товара \ услуги. 

· Анализ существующей административной и организационной структуры программы: система информирования потенциальных получателей об имеющемся у них праве на льготу, методы сбора и проверки информации о доходах, процедуры предоставления льготы в натуральной форме, система отчетности между поставщиком услуги \ товара и финансирующим органом, эффективность взаимодействия между клиентом, поставщиком и финансирующим органом. Анализ должен основываться на выбранных критериях, таких как удобство для получателей, отсутствие административных барьеров, простота и прозрачность административных механизмов и т.д.

· Степень взаимодействия муниципальной структуры, ответственной за реализацию программы с иными заинтересованными сторонами, включая другие муниципальные подразделения и отделы; политическая, экономическая и социальная оправданность данного вида льготы в конкретном муниципальном образовании, включая степень политической поддержки со стороны руководства города и населения. 

2. Анализ текущих бюджетных расходов.

· Текущие источники (муниципальные, региональные) финансирования и схема финансовых взаимоотношений между поставщиком услуги \ товара, клиентом программы и финансирующего органа. 

· Бюджетные расходы по данному виду помощи за последние несколько лет, включая общие расходы, на одного получателя, структура расходов (расходы, покрывающие саму льготу и административные издержки), структура стоимости услуги \ товара в расчете на одного получателя или единицу товара, выявление скрытых дотаций и дополнительных издержек муниципалитета.
3. Оценка местного рынка на данный вид социальной услуги \ товара.

· Маркетинг частных, негосударственных поставщиков данного социального товара / услуги: рыночная стоимость товара или услуги, качество, ассортимент, территориальный охват целевой группы, удобство расположения с точки зрения потребителя.

4. Разработка альтернативных вариантов предоставления данного вида социальной помощи (льготы) и подготовка рекомендаций.

· Выбор критериев оценки альтернативных вариантов, отражающих наиболее приоритетные аспекты предоставления данного вида социальной помощи (снижение стоимости, охват целевой группы и др.).

· Выявление возможных альтернативных вариантов предоставления данного вида льготы, включая перевод социальной льготы в форму потребительской субсидии (ваучер, талон, сертификат или денежные выплаты).

· Прогноз бюджетных, социальных и политических последствий внедрения каждого из альтернативных вариантов. Оценка бюджетных расходов должна включать прогноз возможных затрат на административные и институциональные преобразования на местном уровне, связанные с проведением информационной компании, дополнительными усилиями по оценке права граждан на получение субсидии, работе с частными \ некоммерческими поставщиками и др.

· Подготовка рекомендаций по внедрению наиболее рационального варианта предоставления социальной помощи (в случае, если анализ подтвердил оправданность предоставления данного вида социальной помощи в условиях местного сообщества).
Для проведения данной оценки могут быть использованы самые разные методы сбора данных: наблюдения, опросы фактических и потенциальных клиентов программы, фокус-группы с клиентами программы, поставщиками социальной услуги, маркетинг местного рынка на данный товар или услугу, консультации и интервью с лицами, занимающими ключевые позиции и \ или располагающими определенными знаниями по вопросу, обзоры муниципальной статистики (финансовая отчетность и предыдущие экономические прогнозы) и др.

Муниципальное образование (город, район)

В данном обзоре будет представлен опыт г. Уссурийска по оценке бюджетных последствий перевода муниципальной льготы, обеспечивающей предоставление молочных продуктов детского питания детям первого и второго годов жизни в форму потребительской субсидии (талоны, денежные выплаты). 

Исходная ситуация

Муниципальное образование, расположенное в центральной части Приморского края, включает в себя сам город Уссурийск и 37 сельских районов. Население г. Уссурийска и Уссурийского района составляет 200 тыс. человек. Транспортное сообщение между городом и сельскими районами в основном осуществляется за счет муниципального общественного транспорта, который ходит с длительным интервалами, и личного транспорта. В целом, сельские малоимущие семьи, не имеющие собственного автотранспорта, совершают поездки в город редко и по крайней необходимости.

Постановление губернатора Приморского края от 19.09.2001 г. «Об упорядочении бесплатного обеспечения детей первого – второго года жизни специальными молочными продуктами детского питания» определяет, что помощь (льгота) предоставляется всем детям первого - второго годов жизни из семей, чей доход ниже установленного на территории Приморского края прожиточного минимума.

Данное постановление также устанавливает порядок получения льготы: списки детей первых двух лет жизни на бесплатное питание составляются в городах врачами-педиатрами, на селе - участковыми педиатрами центральной районной больницы, акушерами и фельдшерами с учетом среднедушевого дохода семьи, который участковые врачи определяют самостоятельно. Затем списки потенциальных получателей передаются в Управление здравоохранения, где на их основании выносится распоряжение о праве на получение бесплатного молочного питания.

Несмотря на то, что постановление губернатора предусматривает возможность получения готового молочного питания во всех населенных пунктах Приморского края, в Уссурийске удалось сохранить только одну молочную кухню в составе детской больницы, расположенной в самом центре города. Таким образом, для жителей не только сельских районов, но и малоимущих семей, проживающих на окраинах самого Уссурийска, доступ к ежедневному получению бесплатного молочного питания крайне затруднен. Это приводит к значительной «ошибке исключения»: те семьи, которые согласно постановлению губернатора имеют право на социальную помощь, на практике лишены такой возможности.

Кроме того, администрирование льготы на молочное питание через Управление здравоохранения города, чьи функции отличны от функций системы социальной защиты населения, приводит к тому, что Управление социальной защиты населения (УСЗН) города не имеет сведений о том, кто из малоимущих семей реально пользуется льготой, а кто нет. Следовательно, с одной стороны, УСЗН не имеет возможности оценить эффективность предоставления данного вида социальной помощи, с другой – на педиатров и участковых врачей ложатся дополнительные функции по отбору участников программы, оценке их доходов, что является прямой обязанностью органов социальной защиты.

Очевидная неэффективность используемых механизмов и формы предоставления данного вида социальной помощи поставила перед администрацией города задачу пересмотра системы предоставления льготы, включая проведение оценки последствий внедрения альтернативных схем финансирования - перевода льготы в форму адресной потребительской субсидии в виде талона или денежной выплаты.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта
1. Анализ институциональных и административных условий предоставления льготы на молочное питание

Характеристики целевой группы и степень ее охвата

Используя базу данных отдела детских пособий УСЗН г. Уссурийска, удалось выявить:
· численность потенциальных получателей льготы на молочное питание: из общего списка получателей детских пособий в г. Уссурийске и Уссурийском районе были выбраны семьи, в которых есть дети в возрасте от 0 до 2 лет (на момент анализа данных);
· степень охвата целевой группы: общее число потенциальных получателей было сопоставлено с фактическим показателем, предоставленным Управлением здравоохранения города;
· возрастную (6 возрастных групп), территориальную (г. Уссурийск и районы) и доходную (4 доходные группы с прожиточным уровнем ниже установленного в крае) дифференциацию целевой группы получателей.

На основании полученных данных был подготовлен выборочный опрос жителей отдаленных сел ‑ рассчитана выборка и подготовлена форма анкеты. Опрос среди малоимущих семей Уссурийского района призван был подтвердить или опровергнуть гипотезу о том, что большинство жителей сельских районов в настоящий момент не получают данного вида помощи. Опрос также должен был дать информацию о некоторых социально-демографических характеристиках семей, качестве и разнообразии питания детей первого и второго годов жизни, источниках получения детских молочных продуктов, а также представить субъективную оценку потребности в дополнительном молочном питании.

Административная система предоставления льготы

В результате анализа постановления губернатора края, проведения интервью с начальником Управления здравоохранения города главным врачом детской городской больницы г. Уссурийска (в структуре которой находится молочная кухня) и директором молочной кухни была составлена фактическая административная схема предоставления помощи: от получения от участкового врача информации о льготе и специального рецепта до получения бесплатных наборов на молочной кухне.
Степень влияния заинтересованных сторон, политические и социальные приоритеты муниципального образования

В рамках предварительного анализа были проведены ряд встреч с высшим руководством города и ключевыми структурами, заинтересованными в обсуждении данного вопроса, – руководством Управления здравоохранения и Управления социальной защиты. Целью встреч было выявление интереса, влияния и готовности всех сторон к поиску альтернативных вариантов решения проблемы.
2. Анализ текущих бюджетных расходов

Источники, схема и объем текущего финансирования

В рамках анализа были проведены интервью с руководителями Управления финансов города, главным экономистом и главным бухгалтером Управления здравоохранения, директором молочной кухни, а также получены данные муниципальной статистики. В результате были выявлены общие расходы на программу за последние несколько лет, схема финансирования льготы - от принятия распоряжения Управления здравоохранения о предоставлении льготы семье до перевода средств молочной кухне, доля льготы в объеме общего финансирования молочной кухни, объем административных расходов молочной кухни и др.

На основе полученных данных были рассчитаны:
· нормативная (согласно нормам, утвержденным постановлением главы края) стоимость набора молочного питания на 1 ребенка в день, дифференцированная по возрасту (6 возрастных групп);

· фактическая стоимость дифференцированного (по возрасту) набора молочного питания на 1 ребенка в день, предоставляемого молочной кухней г. Уссурийска (фактическая стоимость набора молочного питания отличалась от нормативной за счет различного ассортимента продуктов, включаемого молочной кухней в набор);

· расчет средней стоимости на 1 ребенка, общей стоимости бюджетных расходов в месяц \ год по нормативному и фактическому предоставлению.

3. Анализ предложения детского питания в магазинах г. Уссурийска и Уссурийского района

Анализ рынка детского питания в г. Уссурийске и населенных пунктах района должен был представить информацию о широте и гибкости существующего предложения на данный товар и, соответственно, ответить на вопрос о рациональности и границах возможного расширения потребительского выбора получателей субсидии. На основании данных, предоставленных Управлением потребительского рынка города, был определен список торговых точек, специализирующихся на продаже детских товаров, в том числе имеющих некоторый ассортимент детского питания. Были проведены маркетинговые замеры ассортимента и стоимости продукции в нескольких магазинах г. Уссурийска. Параллельно с выборочными опросами малоимущих семей, проживающих в сельской местности, был проведен маркетинг сельских магазинов на предмет наличия в них детского питания.

На основе выявленного ассортимента и цен частных поставщиков был составлен возможный набор детского питания на 1 ребенка (дифференцированный по 6 возрастным группам), который потенциально мог бы быть приобретен семьей на сумму муниципальной субсидии.

4. Разработка альтернативных вариантов дизайна потребительской субсидии на молочное питание и оценка последствий такого перехода для бюджета города

Предыдущий комплексный анализ текущей ситуации и факторов, влияющих на предоставление данной льготы в г. Уссурийске, позволил конкретизировать проблему и определить ценностные критерии оценки возможных вариантов ее решения. Например, одним из важных критериев стало равенство доступа к данному товару или услуге представителей выбранной целевой группы. Выбор данного критерия отражает территориальную разобщенность муниципального образования «Город Уссурийск» и необходимость охвата малоимущих семей, проживающих в сельских населенных пунктах. С использованием предыдущих расчетов предполагаемого количества потенциальных получателей, общих расходов на одного получателя в год, дифференцированных по возрастным категориям, были предприняты следующие шаги.
· Индексация количества получателей на коэффициент 0,6, что отражает: а) изменение уровня участия получателей в течение года в связи с действием административных факторов; б) различную потребность в дополнительном молочном питании детей разного возраста и состояния здоровья (особенно до 4  -5 месяцев). 

· Расчет общих бюджетных расходов по пяти альтернативным вариантам предоставления субсидии. Основными видоизменяемыми компонентами субсидии были максимальный размер предоставляемой субсидии и число получателей помощи. Первая переменная может быть изменена на основе информации о средней стоимости целевого набора детского питания в магазинах города, вторая может варьироваться за счет изменения порогового значения доходов, дающего право на участие в программе.

· Разработка рекомендаций по внедрению наиболее рационального варианта решения. Особо следует отметить, что оценка последствий альтернативных действий выявляет как преимущества, так и недостатки того или иного варианта действий. Очень редко бывает так, что один вариант – лучший по всем критериям оценки. Например, вариант, который обеспечивает наибольший охват получателей помощи, может быть самым затратным из всех предложенных. Данные, полученные в ходе оценки, сопоставляются, и на их основе выявляется наиболее социально, экономически и политически приемлемый вариант.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

В случае согласия со стороны краевой администрации, чьими нормативными актами регулируется данная программа, стандарт может быть реализован силами муниципалитета. При этом координацию работы целесообразно передать Управлению социальной защиты населения города при информационной и административной поддержке управлений финансов, экономического развития администрации и экономических отделов соответствующих секторных управлений (в данном случае Управления здравоохранения).

Проведение опроса среди потенциальных получателей помощи требует привлечения к работе группы интервьюеров из числа специалистов органов социальной защиты или независимых местных агентств, имеющих опыт проведения выборочных опросов. Сбор и первичный анализ данных по результатам опроса также должен быть обеспечен соответствующими человеческими и техническими ресурсами.
Факторы успешного внедрения стандарта

Важную роль в успешном проведении оценки бюджетных расходов на перевод денежных выплат в форму потребительской субсидии играет степень взаимодействия Управления социальной защиты с другими ведомствами и подразделениями города. Готовность и желание последних «делиться» данными о текущем состоянии дел, оперативность и последовательность в предоставлении информации по запрашиваемым экономическим и финансовым параметрам – непременное условие внедрения данного стандарта.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

В ходе проведения данного анализа можно столкнуться с высокой степенью неопределенности тех или иных параметров программы. Например, степень участия населения в новой программе в Уссурийске должна увеличиться, но сказать с точностью насколько, очень сложно, поскольку на рейтинг участия могут влиять различные факторы, такие как информационная кампания, размер пособия и др. Риски неопределенности должны быть учтены и введены в анализ в форме коэффициентов вероятности каждого возможного сценария.

Добиться качественного взаимодействия муниципальных структур в ходе проведения данного анализа можно только за счет своевременной и полной информированности всех заинтересованных отделов и должностных лиц о планируемой оценке. При этом под «информированием» следует понимать подробное освещение всех известных на данный момент индикаторов потенциальной проблемы, подтверждающих необходимость проведения оценки бюджетных последствий изменения политики, а также освещение целей и задач этой оценки. Другими словами, задействованные муниципальные структуры должны получить логичную аргументацию необходимости предоставления ими административной и информационной поддержки.

В Уссурийске понимание главой города необходимости и значимости данной оценки, а также поддержка им усилий Управления социальной защиты, проводящего оценку, оказали положительное влияние на ход внедрения стандарта.
Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Проведение подобной оценки может потребовать от 10 до 17 человекодней на сбор и анализ информации (в зависимости от сложности проблемы и доступности данных). Также дополнительно требуется привлечь трудовые и технические ресурсы для проведения выборочных опросов и анализа полученных данных.

Полученные результаты

О действенности данной оценки говорит то, что она позволила выявить следующие факты:

· доступ к льготе имеют всего около 10% потенциальных получателей;
· 73,3% опрошенных малоимущих семей, проживающих в сельских районах, не знали о своем праве на получение бесплатных молочных продуктов для детей первого и второго годов жизни;

· 66,7% опрошенных малоимущих семей, проживающих в сельских районах, считают, что их дети испытывают потребность в дополнительных молочных продуктах детского питания;

· административные расходы на содержание молочной кухни не включены в стоимость наборов детского молочного питания, продаваемых кухней всем желающим семьям (не льготникам), таким образом, происходит скрытое дотирование более обеспеченных семей города.

Результатом проведенной оценки стал аналитический отчет, включающий в себя обзор текущей ситуации, анализ возможных политических и управленческих решений по решению поставленной проблемы, а также конкретные рекомендации по изменению схемы финансирования и администрирования программы социальной помощи. Аналитический отчет был представлен на рассмотрение администрации города.

Принятые нормативно-правовые документы

В рамках данного стандарта не предусматривается принятие каких-либо нормативно-правовых документов.

Контактная информация

Начальник Управления социальной защиты населения г. Уссурийска Куринная Валентина Алексеевна. Тел.: (42341) 2-43-61.
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