3.1.1. Перевод безадресных муниципальных льгот в форму денежных выплат нуждающемуся населению

Базовый уровень

1. Описание стандарта
Сложившаяся к настоящему времени категориальная система предоставления социальной помощи крайне неэффективна как в социальном, так и в экономическом отношении. Из-за недостаточной гибкости, широкого охвата и отсутствия дифференциации льгот зачастую теряются собственно социальные функции. Одно и то же домохозяйство одновременно может быть получателем значительного количества различных видов социальной помощи и льгот. Общий объем такой помощи, предоставляемый по различным каналам и учитываемый на уровне поставщика услуги, трудно проконтролировать. Подавляющее большинство категориальных льгот предоставляется автоматически и не увязывается с другими социальными льготами и выплатами, что влечет за собой несоответствие объема фактически предоставляемой социальной помощи реальному уровню нуждаемости ее получателя.

Существует и другой аспект этой проблемы. В настоящее время органы власти предоставляют финансовое обеспечение социальных льгот организациям, представляющим социальные услуги или товар, а не гражданам. По сути, потребитель – получатель помощи, желая получить товар достойного качества по приемлемой цене, не имеет каких-либо рычагов давления на поставщика услуги. Этим отчасти объясняется низкое качество предоставляемых услуг и снижение взаимной ответственности органов власти и населения.

Обозначившаяся в стратегических планах Правительства Российской Федерации тенденция к переводу федеральных льгот в форму потребительских субсидий позволяет искать новые механизмы предоставления социальной помощи. А начавшийся при поддержке правительства эксперимент по открытию социальных счетов граждан, позволяющих переориентировать бюджетные потоки от организаций - производителей бюджетных услуг непосредственно гражданам (перечисление жилищных субсидий на личные банковские счета граждан), предоставляет возможность переводить другие натуральные льготы в форму потребительской субсидии.

В целом, технология перевода льгот в форму потребительских субсидий достаточно проста. Она предусматривает следующие шаги:

· выбор социальной услуги или товара (льготы) для перевода в форму потребительской субсидии (представленной в форме ваучеров, талонов, социальных счетов или денежных выплат);

· определение целевой группы получателей субсидии с учетом финансовых ограничений муниципалитета: адресные выплаты только нуждающимся семьям или компенсации в объеме утраченной льготы всем ее получателям;

· определение степени свободы потребителя в использовании средств, предоставляемых в рамках программы потребительской субсидии (границы целевого использования субсидии);

· расчет размера (в денежном эквиваленте) потребительской субсидии на основе текущих бюджетных расходов на предоставление льготы и разработка формы ее предоставления;

· определение административной, информационной и технической инфраструктуры нового механизма предоставления помощи, системы управления им.

Ожидаемый эффект от внедрения практики

Переориентация бюджетных потоков от производителей к потребителям социальных услуг значительно изменяет взаимоотношения не только в связке «бюджет – предприятие», но и во взаимоотношениях «органы власти – гражданин», что, в свою очередь, приводит к следующим результатам.

· Повышается ответственность органов власти перед льготополучателями, так как не осуществить или задержать платеж в адрес гражданина «морально» и юридически труднее, чем в адрес предприятия.

· Повышается ответственность предприятий перед гражданами. Если раньше гражданин, не получивший какую-либо определенную законом услугу, обвинял в этом представителей властей, то после введения иной системы финансирования граждане будут знать, кто отвечает за непредставление услуг. Если гражданин не получил выплаты, то отвечают за это органы государственной власти или органы местного самоуправления. Если он получил средства из бюджета, оплатил необходимые ему услуги и не получил их, ответственным является предприятие – производитель услуг.

· Повышается прозрачность бюджетов. Ни чиновники, ни руководители предприятий не могут достичь с гражданами «закулисных» договоренностей. Общественный контроль со стороны заинтересованных граждан исключает нецелевое использование бюджетных средств, возможное при перечислении средств на счета предприятий.

· Улучшается ситуация в финансовой сфере. Бюджет не сможет рассчитываться с населением векселями, зачетами и иными суррогатами. Таким образом, в расчетной системе возрастает доля «живых» денег и соответственно платежная дисциплина.

· Улучшается экономическое состояние предприятий – производителей услуг. Население является более надежным плательщиком, чем бюджет. Даже если граждане не осуществляют платежи или осуществляют их не вовремя, предприятия смогут легко отстоять свои права в административном или судебном порядке. С органами власти, осуществляющими управление бюджетными потоками, это сделать невозможно. Если органы власти будут полностью выполнять свои обязательства перед гражданами, то в значительной степени будет решена проблема выпадающих доходов предприятий – производителей услуг, возникающих при обслуживании льготных категорий граждан.

· Повышается бюджетная дисциплина благополучателей. Граждане будут лучше осведомлены о том, какой объем бюджетных средств они получают и на что расходуются средства. 

· Повышается свобода граждан в выборе общественных услуг. Граждане, имеющие право на получение субсидии на целевой товар или услугу (например, зубопротезирование в поликлинике по месту прописки), получив выплаты из бюджета, смогут выбирать по своему усмотрению производителя данной услуги или даже саму услугу с определенными ограничениями.

2. Муниципальные образования
Город Магадан и город Красноармейск (Московская область).
3. Исходная ситуация

Магадан

Начиная с середины 90-х годов ХХ века город Магадан, как и многие города России, столкнулся с такими негативными явлениями, как растущая бедность, насилие в семьях, социальное сиротство, одиночество престарелых граждан. Только за первое полугодие 2002 года в Магадане на 3% увеличилось число одиноких и одиноко проживающих пенсионеров, почти на 400 человек – инвалидов общего заболевания. Несмотря на постепенное повышение заработной платы, многие семьи так и не смогли адаптироваться к новым социально-экономическим условиям и по-прежнему остаются неконкурентоспособными на рынке труда. Но особенно незащищенными оказались одинокие престарелые пенсионеры и дети из малообеспеченных семей. Именно поэтому большинство предоставляемых муниципальных льгот нацелено на эти целевые группы населения.

Проблема также в том, что население по-прежнему не связывает льготы (получение бесплатных услуг) с реальной социальной помощью, полученной от муниципалитета, не знает объема бюджетных затрат на ее предоставление. В то же время качество социальных услуг, финансируемых за счет льгот, все меньше и меньше удовлетворяет целевые группы получателей. Данные факторы подтолкнули органы социальной защиты Магадана к поиску механизмов трансформации льгот в иные формы социальной поддержки.

Среди перечня местных льгот в Магадане имеется 100-процентная льгота на проезд на общественном транспорте, предоставляемая одиноким пенсионерам, не имеющим федеральных и региональных льгот на проезд, а также учащимся и работникам из малообеспеченных семей, место учебы или работы которых находится в трех остановках от дома. Общая численность жителей Магадана, имеющих право на данную льготу, по состоянию на декабрь 2002 года ‑ 2050 человек. Общие бюджетные расходы на предоставление льготы в 2002 году составили более 7 млн. руб. Городской бюджет полностью покрывает расходы автотранспортного предприятия (АТП) на предоставление данной льготы, так как формой ее реализации является закупка у АТП проездных билетов на 60 поездок в месяц и бесплатная их раздача через органы социальной защиты гражданам, имеющим на это право.

Потребность в экономии бюджетных средств заставила городскую мэрию пересмотреть свое отношение к данной льготе. Среди ее получателей был проведен социологический опрос с целью выявить, какой объем услуги реально востребован разными категориями пользующихся городским транспортом, оценить степень их удовлетворенности качеством предоставляемых АТП услуг, а также отношение граждан к проекту перевода данной льготы в форму адресных денежных субсидий (пособий).

Из опроса получателей льготы выяснилось, что разные их категории по-разному относятся к идее перевода льготы в форму денежной компенсации. Так, 73% пенсионеров отнеслись к этому предложению положительно. Больше половины опрошенных трудоспособных граждан (52%), активно пользующихся общественным транспортом, не хотят взамен льготы получать на руки деньги, прежде всего потому, что их не устраивает размер предполагаемой компенсации. Вместе с тем опрос показал, что все респонденты хотят, чтобы качество работы общественного транспорта было улучшено, а также хотят иметь более широкие возможности по выбору услуги, например за счет маршрутных такси.

Таким образом, налицо потребность в расширении потребительского выбора получателей транспортной льготы, что, однако, невозможно без изменения модели предоставления льготы и перевода ее в форму адресной денежной компенсации.

Красноармейск (Московская область)

В Красноармейске предоставляется местная 50-процентная льгота на оплату жилья и коммунальных услуг для мужчин старше 65 лет, имеющих трудовой стаж 40 и более лет, и женщин старше 60 лет, имеющих трудовой стаж 35 и более лет и не имеющих федеральных и областных льгот. Введение данной льготы в свое время было обосновано необходимостью социальной поддержки граждан с большим трудовым стажем, не получивших звания «Ветеран труда». Однако на протяжении последних трех лет расходы муниципального образования ЖКХ на предоставлению данной услуги компенсировались местным бюджетом не в полном объеме.

Кроме того, как показало обследование социально-бытовых условий граждан, пользующихся данной льготой, по выявленным адресам некоторых ее получателей давно проживали не они сами, а их родственники. Большая часть получателей льготы не принадлежит к малообеспеченным семьям. В связи с выявленными фактами поступило предложение о переводе данной льготы в форму компенсации.

4. Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

4.1. Создание общественного форума по выработке единой политики в отношении перевода категориальных льгот в адресные денежные выплаты

Для перевода отдельных муниципальных льгот в форму адресных денежных выплат целесообразно организовать мероприятия по достижению общественного согласия, конечной целью которых должна быть подготовка общественного мнения к принятию представительными органами местного самоуправления решения о переводе категориальных льгот в адресные денежные выплаты.

Например, в Магадане идея перевода отдельных муниципальных льгот в форму денежных выплат была впервые озвучена при подготовке муниципальной программы социально-экономического развития на 2000 – 2004 годы и затем на последующих публичных слушаниях по программе, в которых приняли участие городская общественность, СМИ, специалисты городской администрации и отраслевых учреждений социальной направленности. После доработки программа была принята депутатами и, таким образом, стала руководством к действию для мэрии.

Вместе с тем, понимая, что трансформация льгот – это не только политический вопрос, но и вопрос, имеющий высокую социальную значимость, город вновь вернулся к его обсуждению при подготовке концепции адресной социальной поддержки населения, также широко обсуждавшейся не только на депутатской комиссии, но и в средствах массовой информации. Концепция адресной социальной поддержки населения г. Магадана была принята депутатами в декабре 2002 года.

4.2. Выбор социальной льготы, требующей пересмотра, анализ текущей ситуации и потребностей целевой группы получателей на данных вид товара \ услуги

После принятия думой г. Магадана концепции адресной социальной поддержки населения городская администрация приступила к технической подготовке перевода местных льгот в форму денежных компенсаций. Была выбрана местная льгота на проезд на общественном транспорте, которая предоставлялась одиноким пенсионерам, детям и родителям из малообеспеченных семей, проживающим далее трех остановок от места учебы или работы.

Анализ текущей ситуации и потребностей целевой группы получателей г. Магадана предусматривал несколько шагов.

1. Опрос населения с целью выявления реальной потребности населения в транспортных услугах и последующей оценки текущих бюджетных потерь от предоставления местной льготы в сравнении с объемом реально используемой услуги. Опрос проводился среди четырех групп получателей местной 100-процентной льготы на проезд в городском общественном транспорте:

· одинокие пенсионеры;

· пенсионеры с минимальной пенсией;

· дети, учащиеся общеобразовательных учреждений, расположенных далее трех автобусных остановок от места их проживания;

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

2. Оценка потребительских (с точки зрения целевой группы льготополучателей) затрат и выгод при замене транспортной льготы денежной компенсацией. Оценка проводилась после выявления реальной потребности каждой группы в транспортных услугах. Кроме того, с целью определения бюджетных выгод было рассчитано соотношение реальных потребностей в транспортных услугах выделенной группы льготополучателей и бюджетных расходов. И только после этого последовали рекомендации по изменению формы предоставления льгот по каждой группе получателей.
Так, в отношении группы получателей льгот «одинокие пенсионеры, пенсионеры, получающие минимальную пенсию» было рекомендовано перевести натуральную льготу на проезд на городском транспорте в форму ежемесячного пособия в размере 200 руб.

В отношении группы получателей льгот «учащиеся из малообеспеченных семей, проживающие в трех остановках от школы», решено оставить льготу на проезд в форме льготного проездного билета учащегося.

В отношении группы получателей «малообеспеченные граждане трудоспособного возраста, проживающие в трех остановках от работы» предложено льготу отменить, но взамен, в целях поддержания занятости малообеспеченных граждан трудоспособного возраста, предоставлять им адресную помощь в форме талонов для проезда на работу и обратно. Причем для поддержания занятости на низкооплачиваемых местах в бюджетных организациях данная помощь должна предоставляться неограниченное время, для иных организаций в течение 3 и в особых случаях 6 месяцев.

В Красноармейске на данном этапе перевода местных льгот на жилищно-коммунальные услуги в форму денежных выплат проводились следующие мероприятия:

· анализ существующей системы предоставления местных льгот на ЖКУ и порядка возмещения убытков предприятий жилищно-коммунального комплекса;

· анализ состава получателей 50-процентной льготы на оплату жилья и коммунальных услуг мужчинам старше 65 лет и женщинам старше 60 лет, имеющим трудовой стаж 40 и 35 лет соответственно, на предмет их дифференциации по уровню доходов;

· определение сценариев перевода натуральной льготы либо в форму адресных пособий, либо в форму компенсационных выплат всем получателям льготы независимо от доходов;

· расчет бюджетных затрат при использовании того или иного сценария.
4.3. Рассмотрение предложенных в ходе анализа рекомендаций, согласование и консультации по вопросу перехода между всеми заинтересованными сторонами

В Магадане подготовленные предложения по внедрению стандарта были рассмотрены финансовым управлением города и депутатской комиссией по экономике и финансам. Депутаты согласились со своевременностью поступивших предложений, но финансовое управление вынуждено было приостановить внедрение стандарта в текущем финансовом году.

В Красноармейске все предложенные рекомендации были обсуждены вначале на заседании рабочей группы, которая была создана распоряжением главы администрации Красноармейска для проведения эксперимента по переводу местных льгот в форму денежных выплат на социальные счета граждан, а затем на депутатской комиссии по экономике и финансам.

Ввиду важности вопроса после определения позиций и уточнения объемов предполагаемого финансирования на заседании комиссии по экономике и финансам рабочая группа вынесла подготовленные предложения на заседание коллегии администрации, на котором присутствовали глава города, его заместители, руководители профильных отделов, руководитель МП ЖКХ. На коллегии обсуждались все возможные риски для бюджета, которые могут возникнуть в случае перевода льгот в форму денежных выплат. После рассмотрения всех «за» и «против» по обеим моделям, вопрос был вынесен на заседание городского Совета.

Совет депутатов г. Красноармейска своим решением № 59-3 от 21 мая 2003 года принял «Порядок перевода льгот в форму компенсационных выплат». Таким образом, была выбрана форма компенсационных выплат, показавшаяся депутатам менее болезненной при отмене привилегий, предоставлявшихся гражданам выделенной категории.

С 1 июня 2003 года органы социальной защиты Красноармейска ведут перерегистрацию граждан для перечисления на их банковские счета ежемесячной компенсации взамен утраченной натуральной льготы. В рамках данной программы осуществляется перевод местных 50-процентных льгот на жилищно-коммунальные услуги мужчинам с трудовым стажем более 40 лет и женщинам со стажем более 35 лет, проживающим в Красноармейске.

5. Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта 

Введение данного стандарта координируется органами социальной защиты населения городов при активном участии руководителей муниципальных образований.

6. Факторы успешного внедрения стандарта

Успешное внедрение стандарта зависит от следующих факторов:

· наличия политической воли руководителей муниципального образования к пересмотру механизмов предоставления социальной помощи с целью достижения ее большей эффективности;

· формирования общественных групп по поддержке идеи перевода категориальных льгот в форму адресных пособий по нуждаемости, а также проведения общественных дискуссий и форумов по данной проблеме, привлечения средств массовой информации к аргументированному и профессиональному диалогу на тему категориальных льгот и выплат;

· готовности муниципалитета установить и контролировать жесткую бюджетную дисциплину по выплатам субсидий гражданам.

7. Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Несмотря на значимость идеи, и в том, и другом городе возникли серьезные проблемы с внедрением технологии, прежде всего финансовые, а затем – политические.

В Магадане согласование проекта прошло все возможные обсуждения, как на уровне администрации города, так и на уровне депутатов и общественности. Казалось, все понимают необходимость и социальную значимость предполагаемых трансформаций льгот, однако в текущем бюджетном году город оказался в условиях серьезного недофинансирования и значительной кредиторской задолженности и поэтому не был готов принять на себя жесткие обязательства перед населением по ежемесячным выплатам. Внедрение предложенной технологии перенесено на следующий год.

В Красноармейске к аналогичной финансовой проблеме добавилась политическая, что привело к изменению первоначальной технологии. Ввиду предстоящих в следующем году выборов главы администрации и местных депутатов было решено отказаться от адресных выплат, которые значительно сократили бы число участников программы, а значит, увеличили число недовольных граждан. Вместе с тем, если местный бюджет не изыщет средства в достаточном объеме, возрастет риск неполной компенсации утраченной льготы на оплату ЖКУ.

8. Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

В настоящее время проанализированы функциональные изменения в работе специалистов органов социальной защиты г. Красноармейска при введении компенсационных выплат взамен натуральной льготы. Также произведен сравнительный анализ административных затрат на ту и другую форму помощи. Анализ показал, что на начальном этапе внедрения происходит незначительный рост административных затрат органов социальной защиты за счет увеличения функционала на предоставление компенсационных выплат. Кроме того, ужесточается бюджетная дисциплина администрации города при расчетах с населением, требующих ежемесячных отвлечений определенного объема средств. Однако ожидается, что данные затраты будут перекрыты выгодами финансового оздоровления предприятий ЖКХ. У администрации города и потребителей также появится возможность влиять на повышение качества предоставления жилищно-коммунальных услуг.

9. Полученные результаты

Поскольку внедрение данного стандарта в Магадане и Красноармейске находится на начальном этапе, сегодня слишком рано говорить о результатах, которые продемонстрировали бы преимущества предоставления социальной помощи в форме потребительской субсидии по сравнению с государственным финансированием многочисленных льгот (однако существуют многочисленные подтверждения этого в практике зарубежных программ). Тем не менее опыт этих двух городов говорит о том, что перевод льгот в форму денежных компенсаций – процесс чрезвычайно актуальный, важный и в то же время требующий тщательной подготовки и консультаций на начальном этапе внедрения данной практики.

Уже на этом этапе удалось осуществить ряд мероприятий, которые могут стать залогом дальнейшего успешного внедрения технологии:

· в Магадане удалось сформировать позитивное общественное мнение по поводу перевода местных транспортных льгот одиноким пенсионерам в форму адресных пособий;

· в Красноармейске полностью отработана технология перевода местных 50-процентных льгот на жилищно-коммунальные услуги в форму денежной компенсации.

10. Принятые нормативно-правовые документы

1. Распоряжение главы администрации г. Красноармейска «Об изменении системы предоставления местных льгот на жилищно-коммунальные услуги и услуги связи с использованием социальных счетов» № 20-р от 30.01.2003 г.

2. Решение Городского совета г. Красноармейска «О порядке перевода льгот в форму компенсационных выплат» № 59-3 от 21 мая 2003 г.

11. Контактная информация

Магадан

Заместитель мэра г. Магадана по социальным вопросам Казетов Юрий Михайлович. Тел.: (41322) 206-62, 254-93;
E-mail: admin@cityadm.magadan.ru
Красноармейск (Московская обл.)

Заместитель главы администрации г. Красноармейска по социальным вопросам Черноусова Светлана Викторовна. 
Тел.: (096) 993-43-36.
Начальник отдела социальной защиты администрации г. Красноармейска Злобина Валентина Александровна. 
Тел.: (096) 72-885.
