4.3.2. Учет бюджетных расходов на предоставление адресных жилищных субсидий по отдельной статье отчетности

Описание стандарта лучшей практики

Стандарт ориентирован на организацию отдельного учета бюджетных средств, направляемых на предоставление адресных жилищных субсидий населению. Выделение средств на предоставление субсидий (компенсаций) на жилищно-коммунальные услуги позволяет проследить динамику соответствующих расходов и готовит почву для прогнозирования бюджетных и социальных последствий принятия той или иной тарифной политики или политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением.

Законом Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» в 1992 году введена форма адресной социальной защиты – субсидии низкодоходным семьям на оплату жилья и коммунальных услуг. Жилищная субсидия представляет собой «доплату» разницы между размером платежа за жилищно-коммунальные услуги (рассчитанным исходя из установленных ставок оплаты ЖКУ, нормативов потребления и социальной нормы площади жилья) и установленной максимально допустимой долей расходов на жилищно-коммунальные услуги в совокупном доходе семьи. Таким образом, при увеличении ставок оплаты жилищно-коммунальных услуг увеличиваются расходы семей на жилищно-коммунальные услуги и большее количество семей подпадает под действие программы жилищных субсидий.
Согласно приказу Министерства финансов Российской Федерации от 20.06.2002 г. № 59-н расходы на обеспечение жилищно-коммунальных льгот и выплату субсидий малоимущим слоям населения в соответствии с проводимой реформой в сфере жилищно-коммунального хозяйства относятся на подстатью «Прочие трансферты населению».

Бюджетный кодекс Российской Федерации определяет трансферты населению как бюджетные средства для финансирования обязательных выплат населению: пенсий, пособий, компенсаций, других социальных выплат, установленных законодательством Российской Федерации, законодательством субъектов Российской Федерации, правовыми актами органов местного самоуправления. Жилищные субсидии формально относятся к данной статье по содержанию. Однако в настоящее время механизм финансирования этого вида расходов таков, что реально жилищные субсидии выплачиваются жилищно-коммунальным предприятиям в качестве компенсации за уменьшение размера оплаты жилищно-коммунальных услуг семьям - получателям субсидий. То есть в существующей схеме финансирования субсидий не отражен их экономический смысл. Поскольку реально средства направляются не гражданам, а предприятиям, они нередко объединяются в общем потоке финансирования с другими видами бюджетных ассигнований. Как правило, жилищные и коммунальные предприятия пытаются обосновать возникающую у них кредиторскую задолженность перед поставщиками недофинансированием льгот и субсидий со стороны бюджета.

В некоторых регионах субсидии населению на оплату жилищно-коммунальных услуг отражаются по разделу 18 «Социальная политика» функциональной бюджетной классификации, тогда как в других регионах эти расходы включаются в раздел 12 «Жилищно-коммунальное хозяйство». Субсидии населению отражаются иногда в составе субсидий предприятиям ЖКХ на покрытие убытков или на возмещение разницы в тарифах, иногда – как прочие субсидии, а иногда – как трансферты населению.

Существующая бюджетная классификация прежде всего ориентирована на формальную сторону операций, а не на их экономическую сущность. В результате отчетность становится непрозрачной. В частности, в разных муниципальных образованиях существуют разные трактовки одних и тех же бюджетных строк в зависимости от особенностей организационной структуры или структуры договорных отношений и наоборот ‑ однородные операции отражаются в разных разделах. Все это существенно затрудняет процедуру отслеживания бюджетных расходов на жилищно-коммунальные услуги, осложняет процедуру их прогнозирования и планирования, мешает корректно проводить сопоставление этих расходов в различных муниципальных образованиях.

До тех пор пока доля субсидий в общей стоимости ЖКУ для населения относительно невелика, ошибка прогнозирования может показаться несущественной. Но по мере повышения доли населения в оплате жилищно-коммунальных услуг программа адресной социальной помощи будет охватывать все большую часть населения, так что сумма субсидий (компенсаций) неизбежно будет увеличиваться и их удельный вес в стоимости жилищно-коммунальных услуг будет расти. В связи с этим возрастает важность прогнозирования количества потенциальных получателей субсидий и планирования в бюджете необходимого объема финансовых средств на выплату последних.

В рамках разрабатываемой экономической модели реформирования жилищно-коммунального хозяйства необходимо уделить внимание вопросу отдельного учета бюджетных расходов на жилищные субсидии. Форма бюджетной отчетности должна быть построена таким образом, чтобы вести раздельный учет по группам расходов различной экономической природы. Учет расходов на предоставление адресных жилищных субсидий по отдельной статье отчетности позволяет следить за динамикой соответствующих расходов и прогнозировать бюджетные и социальные последствия принятия той или иной тарифной политики или политики оплаты жилищно-коммунальных услуг для муниципалитетов.

Муниципальное образование (город, район)

Город Череповец Вологодской области.

Исходная ситуация

За минувшие годы очевидной стала тенденция к существенному повышению в целом по России удельного веса платежей населения в оплате жилищно-коммунальных услуг, снижению доли бюджетного дотирования отрасли при одновременном обеспечении адресной защиты низкодоходных семей за счет средств муниципальных и региональных бюджетов. После августовского кризиса 1998 года реальные темпы повышения уровня оплаты населением стоимости жилищно-коммунальных услуг замедлились и вновь начали увеличиваться с 2000 года. При этом происходящие в последние два года изменения носят гораздо более стремительный характер. До 2000 - 2001 годов во многих муниципальных образованиях льготы и субсидии отдельно не выделялись даже в первичных документах: в этих случаях вообще невозможно было определить, какая часть средств шла на возмещение разницы в тарифах, какая – на возмещение льгот, какая – на субсидии населению.

Существенный рост уровня платежей населения в стоимости жилищно-коммунальных услуг с 2000 года заметен во многих регионах России. Это связано с сокращением в 2000 году доходной базы местных бюджетов ввиду перераспределения налоговых отчислений, а также с усилением дисциплины платежей в РАО «ЕЭС». За период с начала 2000 года до сентября 2002 года величина оплаты жилищно-коммунальных услуг в стандартной квартире (54 кв. м при проживании 3 человек) в административных центрах субъектов Российской Федерации выросла в среднем по России почти в 3 раза (с 251 руб. до 742 руб. в месяц). В административном центре Вологодской области эта цифра составила 498,24 руб. В Череповце стоимость содержания и текущего ремонта 1 кв. м жилья при полном благоустройстве составила 4,51 руб.

Система адресной социальной защиты населения стала действовать в России в сфере оплаты жилищно-коммунальных услуг с 1994 года в соответствии с Постановлением Правительства Российской Федерации от 22 сентября 1993 года № 935 «О переходе на новую систему оплаты жилья и коммунальных услуг и порядке предоставления гражданам компенсаций (субсидий) при оплате жилья и коммунальных услуг». В конце 2001 года, по данным Госстроя России, более 8,2% семей с наименьшими доходами стали получателями таких субсидий, а к концу 2002 года их доля превысила 10%.

Действующая в Череповце программа жилищных субсидий представляла собой систему социальной защиты населения, которая позволяла поддерживать достаточно высокий уровень оплаты жилищно-коммунальных услуг населением. Служба жилищных субсидий до 2002 года являлась структурным подразделением Департамента ЖКХ. Проводимая тарифная политика привела к тому, что вследствие повышения ставок оплаты населением жилищно-коммунальных услуг в феврале и июне 1998 года число участников программы жилищных субсидий выросло в два раза и продолжало расти в связи с вступлением в действие в январе 1999 года второго основания начисления субсидий.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

Реализация стандарта связана с развитием и совершенствованием в Череповце системы адресной социальной поддержки граждан, тесно связанной с политикой оплаты населением жилищно-коммунальных услуг.

Этап 1

До июля 2001 года в Череповце максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату ЖКУ составляла 15%, а для некоторых категорий граждан – семей пенсионеров, безработных и многодетных семей – 10%. Субсидии получали семьи со среднедушевым доходом ниже прожиточного минимума, равного 1300 руб. В программе субсидий участвовали более 5 тыс. семей, или 5,5% от общего количества семей города.

Этап 2

С 1 июля 2001 года были установлены ставки оплаты населением жилищно-коммунальных услуг в размере полного возмещения затрат на предоставление этих услуг (за исключением капитального ремонта). В результате стоимость оплаты жилищно-коммунальных услуг для стандартной квартиры (54 кв. м на семью из 3 человек) выросла в три раза. Это было хорошо продуманным и рассчитанным шагом, так как переход на 100%-ную оплату населением жилищно-коммунальных услуг сопровождался усилением мер по адресной социальной защите граждан. Служба жилищных субсидий города была готова к работе с увеличенной нагрузкой. На основе анализа уровня доходов населения города максимально допустимая доля собственных расходов граждан на оплату жилищно-коммунальных услуг в совокупном доходе семьи была установлена в размере 10% (федеральный стандарт - 22%).

Семьи, в которых доход на одного члена ниже прожиточного минимума (в Череповце это 1974 руб.) либо затраты на оплату коммунальных услуг превышают 10% совокупного дохода, приобрели право на субсидирование. Это означало, что для значительной части горожан с относительно низкими доходами (90% получателей субсидий - пенсионеры) реальные платежи за жилищно-коммунальные услуги уменьшатся, а число получателей жилищных субсидий возрастет. Действительно, после повышения тарифов на жилищно-коммунальные услуги и снижения максимально допустимого значения собственных расходов граждан на оплату этих услуг с 15% до 10% в Череповце произошло увеличение в 3,5 раза числа получателей субсидий — с 5,4 до 19% от общего числа семей города (19,5 тыс. семей). Максимальная дотация составила в Череповце 1177 рублей, а минимальная – 14 копеек.
Этап 3

Согласно постановлению мэра города Череповца от 21.02.2002 г. № 485 «О внесении изменений в штатные расписания департамента жилищно-коммунального хозяйства мэрии и комитета по социальной защите населения мэрии и передаче финансовых средств» и в соответствии с Федеральным законом от 28.08.1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также постановлением губернатора Вологодской области от 22.11.1999 г. № 771 «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения» полномочия по осуществлению функций по начислению субсидий и льгот на оплату жилья и коммунальных услуг населению города от Департамента ЖКХ были переданы Комитету социальной защиты населения. Также этому комитету были переданы обязательства по предоставлению и возмещению льгот и субсидий гражданам и предприятиям города на оплату жилья и коммунальных услуг. Согласно этому же постановлению мэра Комитет по социальной защите населения был определен получателем средств, предусмотренных в городском бюджете на оплату льгот, предоставляемых населению по жилищно-коммунальным услугам согласно федеральным законам, и субсидий населению.
Передача полномочий сопровождалась изменением штатного расписания как Департамента ЖКХ, так и самого Комитета по социальной защите населения. Служба жилищных субсидий из Департамента жилищно-коммунального хозяйства была целиком передана в Комитет по социальной защите населения (путем перевода сотрудников с 01.03.2002 г.).
Комитетом по управлению имуществом была передана в оперативное управление Комитета по социальной защите населения материально-техническая база, обеспечивающая реализацию отделом субсидий функций по предоставлению льгот и субсидий.

Департамент финансов Вологодской области в лице отдела Управления областного казначейства по городу Череповцу открыл Комитету по социальной защите населения лицевые (бюджетные) счета по мероприятиям:

· 810.04.001.1 – субсидии на оплату ЖКУ;

· 810.05.001.1 – льготы по оплате ЖКУ;

· 950.03.002.1 – льготы на оплату ЖКУ для отдельных категорий пенсионеров.

Обретя новые функции и получив соответствующие полномочия, Комитет по социальной защите населения стал осуществлять учет бюджетных расходов на предоставление адресных жилищных субсидий по отдельной статье отчетности, что позволило ему прогнозировать бюджетные и социальные последствия, вызванные проведением той или иной тарифной политики или политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта осуществлялось на основании постановления мэра города Череповца «О внесении изменений в штатные расписания департамента жилищно-коммунального хозяйства мэрии и комитета по социальной защите населения и передачи финансовых средств» от 21.02.2002 г. № 485, при активной поддержке мэра города и непосредственном участии руководителей Департамента ЖКХ, Комитета по социальной защите населения, Финансового управления.

Факторы успешного внедрения стандарта

В Череповце до передачи Комитету по социальной защите населения функций по начислению субсидий и льгот на оплату жилья и коммунальных услуг при Департаменте ЖКХ уже была сформирована служба жилищных субсидий, которая обладала необходимой базой данных и программным обеспечением и квалифицированно выполняла работу, связанную с начислением жилищных субсидий.

Благодаря тому что существовала данная работоспособная структура, Комитету по социальной защите не пришлось с нуля организовывать отдел субсидий, искать или обучать сотрудников. То, что удалось быстро адаптировать имеющуюся базу данных, не создавая ее заново, явилось залогом успешного внедрения стандарта, связанного с учетом бюджетных расходов на предоставление адресных жилищных субсидий по отдельной статье отчетности.
Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Основной проблемой, с которой столкнулись органы местного самоуправления города Череповца, явилась сложность координации действий всей цепочки участников процесса предоставления субсидий, начиная с прогнозирования и планирования объема субсидий Комитетом по социальной защите населения, перечисления средств Финансовым управлением мэрии города Череповца и заканчивая предоставлением льгот непосредственно предприятиями.

Кроме того, при организации деятельности отдела субсидий в Комитете по социальной защите населения, связанной с учетом семей - получателей жилищных субсидий и начислением субсидий (сбор информации, электронная обработка данных), возникали трудности, вызванные несовершенством компьютерного парка и программного обеспечения данного процесса. По распоряжению мэра города в короткий срок удалось оснастить Комитет по социальной защите населения необходимым оборудованием и программным обеспечением.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Материально-техническая база, обеспечивающая реализацию функций по предоставлению льгот и субсидий (материальные ценности, инвентарь, вычислительная и оргтехника, программное обеспечение, документация и электронные базы данных о получателях льгот и субсидий), была передана Комитетом по управлению имуществом в оперативное управление Комитета по социальной защите населения. Впоследствии были затрачены средства на приобретение нового компьютера и программного обеспечения. К финансовым затратам на внедрение данного стандарта можно также отнести средства, израсходованные на ремонт нового помещения. Существенных временных затрат внедрение данного стандарта не потребовало.
Передача Комитету по социальной защите населения полномочий на осуществление функций по начислению субсидий и льгот на оплату жилья и коммунальных услуг сопровождалась переводом из Департамента ЖКХ штата сотрудников службы жилищных субсидий, поэтому не потребовала дополнительных трудовых затрат.

Полученные результаты

Результатом внедрения данного стандарта явилась организация системы отдельного учета бюджетных средств, направляемых на предоставление адресных жилищных субсидий населению города Череповца.

Выделение из бюджета средств на предоставление субсидий на жилищно-коммунальные услуги на лицевые (бюджетные) счета, открытые Комитету по социальной защите населения, позволяет четко прослеживать динамику соответствующих расходов и готовит почву для прогнозирования и планирования бюджетных расходов и социальных последствий принятия тарифной политики или политики оплаты жилищно-коммунальных услуг населением города.

Налажена четкая система учета средств на возмещение предприятиям расходов на предоставление льгот. Система учета исключает дублирование льгот населению.

Кроме того, передача Комитету по социальной защите населения полномочий по осуществлению функций начисления субсидий и льгот на оплату жилья и коммунальных услуг позволила процедурно упростить процесс оформления субсидий, сократить количество документов, необходимых для их назначения. Так как органы социальной защиты обладают банком данных на получателей разного рода социальных выплат, у многих отпадает необходимость в предоставлении справки о составе семьи или размере пенсии. Проведенная реорганизация позволила реализовать на практике принцип «одного окна». В Комитете по социальной защите сосредоточены основные виды социальной помощи (детские пособия, льготы, а теперь и жилищные субсидии).
Уже к июлю 2002 года число получателей финансовой помощи из городского бюджета уменьшилось более чем на 5 тысяч и составило 14% (14 134 семьи). На выплату субсидий из бюджета города было потрачено 25,5 млн рублей, притом что на 2002 год на эти цели было запланировано 85 млн рублей. Расходы муниципального бюджета на финансирование жилищно-коммунального комплекса сократились более чем на 200 млн руб.

Принятые нормативно-правовые документы

· Постановление Череповецкой городской думы от 29.12.1998 г. № 117 «О Положении о порядке предоставления гражданам субсидий (компенсаций) на оплату жилья и коммунальных услуг».

· Постановление мэра города Череповца от 21.02.2002 г. № 485 «О внесении изменений в штатные расписания департамента жилищно-коммунального хозяйства мэрии и комитета по социальной защите населения мэрии и передаче финансовых средств».

· Распоряжение мэра города Череповца от 29.10.2002 г. № 421-р «О выделении средств для МУП «Теплоэнергия».

· Постановление мэра города Череповца от 04.11.2002 г. № 3916 «О предоставлении льгот по оплате коммунальных услуг многодетным семьям и возмещении расходов организациям и предприятиям, предоставляющим услуги».

· Постановление мэра города Череповца от 13.11.2002 г. № 4080 «О выделении средств из городского бюджета предприятиям города на возмещение расходов по предоставлению льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг».

· Постановление мэра города Череповца от 18.02.2003 г. № 589 «О выделении денежных средств из городского бюджета предприятиям и организациям города на возмещение расходов по предоставлению льгот на оплату жилищно-коммунальных услуг».

· Распоряжение мэра города Череповца от 18.02.2003 г. № 62-р «О переводе денежных средств».

· Постановление мэра города Череповца «Об организации работы по перечислению субвенций (субсидий) на реализацию федеральных и областных законов в 2003 году».

Контактная информация
Советник мэра г. Череповца Тасенко Татьяна Николаевна. Тел.: (8202) 57-11-23.
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