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1. Финансирование федеральных мандатов, регламентирующих расходы на выполнение социальных обязательств государства на региональном уровне

Одна из ключевых проблем реформирования социальной сферы заключается в настоящее время в наличии значительного объема социальных обязательств, вытекающих из действующего федерального законодательства, но не финансируемых за счет средств государственного бюджета. Иначе говоря, продолжают действовать многочисленные правовые акты федерального уровня (от законов до инструкций отдельных федеральных ведомств), возлагающие на субнациональные власти дополнительные расходные полномочия, не обеспеченные (или лишь частично обеспеченные) источниками финансирования. Подобные полномочия – федеральные мандаты – в значительной степени «наполняются» льготами, социальными выплатами, субсидиями отдельным группам населения («категориям»). Общий их объем, по некоторым оценкам, составляет около 8% ВВП России при среднем уровне финансирования из субнациональных бюджетов порядка 30-40%. 

Сложившаяся к настоящему времени в России система социальных льгот, субсидий и компенсаций является весьма пестрой, состоит из разрозненных и слабоорганизованных структурных фрагментов. На сегодняшний день социальная защита населения представляет собой достаточно сложную и, порой, запутанную систему, состоящую из различных пособий и социальных выплат, льгот и компенсаций различным категориям граждан, социальной помощи нуждающимся, дотаций предприятиям и организациям, производящим товары и услуги для населения. На федеральном уровне установлено около 156 видов социальных выплат, льгот, пособий, дотаций, оказываемых 236 различным категориям населения (например, таким категориям как ветераны, дети, инвалиды, учащаяся молодежь и т.д.). Только 9 видами социальных пособий и компенсаций (включая ежемесячное пособие на ребенка) охвачено более 45,5 млн. чел.

Существующий дисбаланс обязательств и выделенных финансовых средств может быть проиллюстрирован следующим образом. В 1999 г. расходы консолидированного бюджета по статьям раздела “Социальная политика” составили 74,5 млрд. руб., то есть 1,7% ВВП. При этом для финансирования установленных на федеральном уровне льгот и пособий в полном объеме пришлось бы потратить  в несколько раз больше средств (по разным оценкам, в 5-10 раз).

Основная часть расходов местной власти, «индуцированных» федеральными мандатами, в сфере социальной защиты населения приходится на выполнение следующих федеральных законов:

· «О ветеранах» от 12.01.95 №5-ФЗ,
· «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» от19.05.95 №81-ФЗ;

· «О социальной защите инвалидов в РФ» от 24.11.95 №181-ФЗ;
· «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов» от 2.08.95 №12-ФЗ.

В Российской Федерации система социальных пособий и льгот включает общенациональные, региональные и отраслевые компоненты. Источниками их финансирования являются федеральный бюджет, бюджетная система субъекта Российской Федерации и внебюджетные фонды, в состав которых входят Пенсионный фонд, Фонд социального страхования, Фонд занятости, Фонд обязательного медицинского страхования, Фонд социальной поддержки населения.
Таблица 1 

Расходы на содержание системы социальной защиты в Российской Федерации за счет государственных финансов  в 1995-1999 годах

(трлн.рублей)

	
	Всего
	в том числе

	
	
	в % к

ВВП
	бюджетная система
	пенсионный

фонд
	фонд  социального страхования
	Фонд  занятости
	федеральный фонд обязательного медицинского страхования
	территориальные фонды обязательного медицинского страхования
	республиканский фонд социальной поддержки населения

	
	
	
	всего
	в том числе
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	федеральный бюджет
	бюджеты субъектов Федерации
	
	
	
	
	
	

	1995г.                             
	256,5
	15,7
	129,1
	19,6
	109,5
	88,7
	17,5
	6,4
	0,5
	14,2
	0,13

	1996г.                              
	374,3
	16,6
	188,4
	27,5
	160,9
	129,6
	26,8
	7,3
	0,8
	21,3
	0,06

	1997г.                             
	515,2
	20,4
	270,5
	61,5
	209,0
	176,6
	30,4
	8,8
	1,1
	27,8
	0,03

	1998г. (млрд.руб.)                        
	484,2
	18,0
	245,7
	61,7
	184,0
	167,0
	31,1
	8,6
	1,3
	30,4
	0,08

	1999г. (млрд.руб.)
	740,9
	16,2
	365,4
	85,0
	280,4
	271,4
	43,9
	12,0
	2,0
	46,0
	0,2


Формирование социальных программ всегда связано с необходимостью решения проблемы определения оптимальных соотношений между размерами доходов, социальных трансфертов и бесплатных и льготных услуг для различных контингентов населения. Внедрение рыночного механизма подразумевает построение системы социальной защиты на принципах обеспечения за счет государства и с его помощью минимума потребления социальных благ (через принудительное минимальное страхование за счет нанимателя и за счет конкретного лица) и возможности увеличения "степени" собственной защиты на основе добровольных текущих расходов на эти цели ради будущего потребления. 

При оценке роли государственных социальных программ в формировании потребления и доходов населения для конкретного домохозяйства нельзя исходить только из общероссийских критериев (контингент получателей, частота получения услуг, степень дотационности  производителя или потребителя и т.д.). Необходимо учитывать специфические условия конкретного региона и населенного пункта, поскольку реализация конкретных социальных программ (за исключением общефедеральных гарантий) является сферой деятельности муниципалитетов.

В этой связи разработка адресных программ социальной помощи предполагает учет меж- и внутрирегиональных различий в доходах и уровне потребления населения для оптимизации процедур оценки нуждаемости. 

Все поступления, ориентированные на формирование конечного потребления из системы социальной защиты, могут быть разделены на три группы:

- денежные выплаты (пенсии, пособия и пр.);  

- льготы, проявляющиеся в праве на снижение налогов, получение трансфертов в натуральной форме;

- социальные услуги, потребляемые бесплатно или по ценам, не имеющим экономического значения.

В российском законодательстве отсутствует четкое определение льгот как юридической категории. Иногда льготы оказываются ближе к социальной гарантии, определенная часть льгот несет нагрузку привилегии. В отличие от гарантий, которые предоставляются всему населению вне зависимости от пола, возраста, социального положения, места проживания (например, всему населению гарантировано право на охрану здоровья или неприкосновенность жилища), или основным социально-демографическим слоям населения (всем пенсионерам гарантированы пенсии), специальные преимущества (льготы) даются относительно более узким группам населения (беременным женщинам, детям из многодетных или неполных семей, малочисленным народам и др.) в пределах этих больших социально-демографических групп по профессиональному и статусному признаку.

Надо отметить, что различия между льготами и привилегиями прослеживаются нечетко, поскольку  и тем, и другим присущи такие признаки, как исключение из общих правил, повышение уровня жизни субъектов; им свойственен социально-групповой (или профессионально-групповой) характер. В том случае, когда допускается чрезмерное улучшение положения отдельных лиц, и так являющихся достаточно обеспеченными и находящихся на верхних ступенях социальной лестницы, в силу чего усиливается социально-экономическая дифференциация населения, речь идет о привилегиях. Существование привилегий противоречит идее формирования правового государства и подрывает как принцип равноправия граждан, так и принцип социальной справедливости. В свою очередь, льгота трактуется как улучшение благосостояния субъекта, позволяющая ему полнее удовлетворять собственные интересы и выражающаяся как в предоставлении дополнительных, особых прав (преимуществ), так и в освобождении от обязанностей. 

Социальным льготам присущи следующие признаки:

Во-первых, это исключение из общих правил, способ социальной дифференциации.

Во-вторых, это правомерные исключения, установленные субъектами законодательной инициативы  в нормативных актах (льготы должны фиксироваться на уровне нормативных, а не правоприменительных актов).  

В-третьих, они служат вспомогательным механизмом перераспределения государством доходов и благ по критериям бюрократического общества государственного социализма, стратифицированного по социально-профессиональному признаку.

В-четвертых, они сопровождаются облегчением условий жизнедеятельности получателей, хотя не основаны на критерии уровня бедности, адекватном рыночному обществу. Эти преимущества изменяют (снижают или в ряде случаев повышают) дифференциацию уровня жизни отдельных групп населения, но в то же время не оцениваются по степени эффективности выполнения этой функции, носят, скорей всего, стихийный, а не целенаправленный характер. 

Система государственных льгот была призвана частично компенсировать населению низкие заработки, неблагоприятные условия труда, а в ряде случаев служить дополнительным стимулом по привлечению к различным видам деятельности и признанием особых заслуг той или иной группы населения. С началом реформ сфера действия льгот (натуральных трансфертов) была расширена, они начали применяться с целью сглаживания недостатков системы государственной компенсации за причиненный вред здоровью граждан в результате катастроф техногенного характера.

Из-за недостаточной гибкости, широкого охвата (ориентации на широкие социально-демографические категории населения) и отсутствия дифференциации льготы зачастую теряют компенсационные функции; значительная часть социальных трансфертов идет на поддержку групп населения, доходы которых выше прожиточного минимума. Действующая категориальная система социальной помощи неэффективна ни в социальном, ни в экономическом отношении, что подтверждается целым рядом обстоятельств:

· доля лиц, получающих социальную помощь, среди тех, кто не относится к числу бедных по критерию текущих доходов, даже выше, чем доля получателей среди бедных. Размеры пособий, которые получают бедные и «небедные», практически не различаются между собой;

· доля социальных пособий относительно общего объема расходов бедных семей ничтожна, и не превосходит, по данным RLMS, 2-2,5%;

· почти 90% всех бедных семей не получают никакой социальной помощи.

 По экспертным оценкам, в целом по стране 44% льгот на санаторно-курортное обслуживание приходится на наиболее обеспеченные семьи, 10% - на наименее обеспеченные. Похожая картина наблюдается и по другим социальным льготам: 92% студенческих льгот на оплату проезда на общественном транспорте достается студентам из обеспеченных семей, 62% тех же льгот пенсионерам также сконцентрировано в семьях с наиболее высокими доходами. Таким образом, 2/3 общей суммы льгот и пособий приходится на долю домохозяйств со средним доходом больше прожиточного минимума. Выплаты и льготы на социальные цели перераспределяются в пользу обеспеченных и наиболее обеспеченных слоев населения, что свидетельствует о неэффективном, с точки зрения борьбы с бедностью,  распределении социальных выплат и льгот.

Анализ результатов бюджетных исследований, проводимых Госкомстатом России, дает возможность косвенной оценки значимости государственных льгот в бюджетах населения, его отдельных групп (по числу детей, уровню доходов, субъектам Федерации). Следует отметить, что размер и доля предоставляемых льгот в соответствии с федеральным законодательством будет меньше, чем полученная по результатам бюджетных исследований за счет включения в них также  льгот, предоставляемых предприятиями и организациями, отдельными регионами.  В то же время она может быть и больше, потому что в данных бюджетных исследований учитываются только реально предоставляемые льготы (известно, что часть законодательно закрепленных льгот в реальности в большинстве регионов не предоставляется, например, дотации на питание школьникам и учащимся ПТУ). В доходы домохозяйств Госкомстат России включает дотации на питание, оплату транспортных расходов, оплату жилья, отдыха, медицинское обслуживание, подарки от предприятий.

К дотациям на питание Госкомстатом России относится как выплата наличными деньгами, так и выдача талонов на питание, а также предоставление возможности приобретения продуктов питания по более низким ценам (при этом оценивается примерная разница в цене в случае покупки этих продуктов в обычных магазинах). 

Дотации на оплату транспортных расходов включают пользование льготным проездом на всех видах транспорта, в том числе пользование служебным автомобилем (в пересчете на стоимость поездки в общественном транспорте к месту работы и обратно), а также пользование транспортными средствами, предоставляемыми предприятиями и организациями для личных нужд домашнего хозяйства (бесплатно или с частичной оплатой их аренды из средств домохозяйства). 

Дотации на оплату жилья состоят из льгот, установленных по оплате жилья в законодательном порядке и оплаты жилья (а также его ремонт) из средств предприятий и организаций. 

К дотациям на оплату отдыха относятся предоставленные органами социального страхования, предприятиями и организациями скидки и дотации на оплату путевок в дома отдыха, санатории, детские летние оздоровительные лагеря, а также туристических поездок и экскурсий. 

В дотации на медицинское обслуживание включаются дотации и льготы на медицинское и стоматологическое обслуживание, предоставленные предприятиями и организациями своим сотрудникам, льготы пенсионерам по оплате лекарств. Не включается стоимость предоставленных бесплатно населению медицинских услуг по обязательному медицинскому страхованию. 

К подаркам от предприятий, благотворительных фондов относятся все продукты питания и товары, в том числе и топливо, полученные бесплатно, без каких-либо затрат со стороны домашнего хозяйства. Сюда же относится покупка жилья для домохозяйства из средств предприятий и организаций. 

На начало 1999 г. стоимость предоставленных в натуральном выражении дотаций и льгот в среднем составила 11 рублей в месяц на 1 члена домохозяйства, что составляло 1,1% располагаемых ресурсов и 1,3% расходов на конечное потребление. В семьях с детьми: с 1 ребенком – 10,9 рублей, что составило 1,1% располагаемых ресурсов и 1,3% расходов на конечное потребление, в семьях с 2 детьми соответственно 10,8 рублей (1,5% и 1,7%), с 3 детьми – 11,6 рублей (2,3% и 2,5%), с 4 и более детьми – 7 рублей (1,6% и 1,9%), в домохозяйствах с располагаемыми ресурсами ниже прожиточного минимума – 5,1 рубля (1,6% и 1,8%). 

В целом дотации и льготы занимают незначительное место в бюджетах населения. Нужно отметить также, что они слабо дифференцированы в зависимости от числа детей в семье (наибольшая их доля в располагаемых ресурсах и расходах на конечное потребление в семьях с 3 детьми). В семьях с 4 и более детьми дотации и льготы являются самыми маленькими по размеру – 7 рублей в месяц на 1 члена домохозяйства (меньше даже, чем в семьях с 1 ребенком), а по доле в ресурсах и расходах составляет соответственно 1,6 и 1,9%.

В то же время размер дотаций и льгот увеличивается с ростом располагаемого среднедушевого дохода с 4,6 рубля в месяц до 18,5 рублей, т.е. льготы попадают в более обеспеченные домохозяйства. В то же время, если на оплату жилищно-коммунальных услуг в среднем 1 член домохозяйства тратит 41 рубль в месяц, то и дотации и льготы на 1 льготника по их оплате составляют 41 рубль. На медицинские услуги 1 член домохозяйства тратит в среднем 4,4 рубля в месяц, а дотации и льготы составляют 262,2 рубля. На услуги пассажирского транспорта 1 человек тратит в месяц 26,3 рублей, дотации и льготы по оплате пассажирского транспорта составляют 63,3 рубля на 1 льготника. На санаторно–оздоровительные услуги тратится в среднем 4,5 рубля в месяц на человека, а дотации и льготы по этому виду услуг составляют 671,7 рублей в месяц на 1 льготополучателя. 

Таким образом, дотации и льготы играют важную роль в сокращении соответствующих расходов в бюджетах льготников и их домохозяйств и даже в увеличении их доходов. 

Существующие льготы можно классифицировать по следующим группам в зависимости от их направленности на объект:

· В области денежных доходов – льготное налогообложение.

· В области денежных расходов – освобождение (или скидки) от оплаты жилья и коммунальных услуг, абонентной оплаты за телефон, вневедомственной охраны, бесплатный проезд на внутригородском транспорте, бесплатный (скидки с оплаты) проезд в пригородном транспорте, бесплатный (скидки в оплате) проезд один раз в год (туда и обратно) на междугородном транспорте, скидка в оплате проезда в осенне-зимний период на междугородних видах транспорта без ограничения числа поездок, денежная компенсация за наем (поднаем) жилья,  освобождение от уплаты за содержание детей в детских дошкольных учреждениях.

· В области обеспечения собственностью - капитальный ремонт жилых помещений на условиях, определяемых органами местного самоуправления, внеочередная бесплатная установка телефонов, бесплатное предоставление автотранспорта по медицинским показаниям.

· В области труда и занятости – четыре дополнительных оплачиваемых выходных дня в месяц родителям детей-инвалидов, дополнительный оплачиваемый отпуск, дополнительная компенсация за выслугу лет работающим в зоне с особым социально-экономическим статусом.

· В области здравоохранения – бесплатное обеспечение (скидка в оплате) лекарствами, бесплатное изготовление и ремонт (скидки в оплате) зубных протезов, предоставление бесплатной путевки на санаторно–курортное лечение, денежная компенсация на лечение при убытии в отпуск, возмещение вреда пострадавшим в результате испытаний ядерного оружия, эксплуатации ядерных установок и ликвидации аварий на них.

· В области потребления – бесплатное обеспечение детей специальными молочными продуктами детского питания, компенсационная выплата на питание школьникам и учащимся ПТУ, бесплатное питание в образовательном учреждении, бесплатное обеспечение школьников (из многодетных семей) формой или заменяющей ее одеждой.

· В области образования – льготы при поступлении в высшие и средние специальные учебные заведения некоторым категориям населения (чернобыльцы, дети погибших в военных конфликтах, из многодетных семей, сироты и др.).

· Особенно нужно выделить комплекс льгот в области регулирования региональных условий жизни  (климат, загрязнение окружающей среды, региональные конфликты) – льготы чернобыльцам и приравненным к ним категориям, жертвам социальных конфликтов – беженцам, вынужденным переселенцам, работающим на Крайнем Севере и в приравненных к нему условиях и др. 

По получателям льготы условно можно разделить на социальные и предоставляемые на основании профессиональной принадлежности. Причем соотношение их не равное, по экспертным оценкам, из всей численности получателей льгот социальные льготники составляют 94% и только 6% приходится на граждан, имеющих право на льготы в связи с их  профессиональной деятельностью.

В соответствии с федеральным законодательством льготы имеют следующие  категории граждан: инвалиды, участники Великой Отечественной войны и члены их семей, дети инвалиды в возрасте до 16 лет, пенсионеры, граждане подвергшиеся радиации, многодетные семьи, беременные женщины, беженцы, безработные, ветераны труда, бывшие несовершеннолетние узники фашизма, ветераны боевых действий на территории других государств, Герои Советского Союза и Герои социалистического труда, полные кавалеры Ордена Славы, лица, награжденные медалями «За оборону Ленинграда», «За победу над Германией», «За победу над Японией», знаком «Жителю блокадного Ленинграда», граждане, признанные пострадавшими от политических репрессий, и реабилитированные.

Кроме того, существует значительная категория льготников пользующихся благами в зависимости от их профессиональной принадлежности: военнослужащие, работники милиции, пожарные, судьи, работники прокуратуры, таможни и т.д., а также работающие на вредных и опасных производствах и в районах Крайнего Севера и приравненных к нему местностях .

Наряду с традиционными группами льготников  появились новые многочисленные слои населения, которые нуждаются в разовой или краткосрочной материальной поддержке в связи с обстоятельствами, определившими их малообеспеченность или резко ухудшившими их благосостояние. Это безработные, беженцы из регионов социальных конфликтов и стихийных бедствий, лица, нуждающиеся в дорогостоящей медицинской помощи (операции, диагностики и т.д.) и другие.

Из перечисленных групп льготных категорий граждан к наиболее многочисленным относятся:

· учащиеся государственных и муниципальных общеобразовательных учреждений и учреждений начального профессионального образования (27,9%); 

· ветераны труда (22,2%);

· труженики тыла в годы Великой Отечественной войны (12,9 %);

· инвалиды, дети – инвалиды (8,6%);

· дети в возрасте до 3 лет (4,6%);

· военнослужащие и граждане, уволенные с военной службы на льготных основаниях и члены их семей (включая МВД) (4,5%);

· учащиеся общеобразовательных школ из многодетных семей  (2,4%);

· проживающие (работающие) на территории зоны с льготным социально – экономическим статусом (1,89%);

· дети в возрасте до 6 лет из многодетных семей  (1,69%);

· участники Великой Отечественной войны (1,51%);

· члены семей погибших (умерших) инвалидов и участников ВОВ и ветеранов боевых действий на территориях других стран (1,19);

· инвалиды ВОВ и боевых действий на территориях других стран (1,1%)

Эти категории населения пользуются социальной льготой в течение всего времени, пока действуют факторы, определившие их статус, и, по-видимому, останутся в будущем основными группами, пользующимися системой общегосударственной социальной помощи.

Систематизированная информация о различных пособиях и льготах отдельным категориям населения, предоставляемых в соответствии с действующим федеральным законодательством, приведена в таблице 2. Таблица основана на классификации, предложенной исследовательским коллективом Академии труда и социальных отношений под руководством проф. Д.Ф.Шавишвили при разработке системы «Региональное социальное законодательство», и составлена Л.Н.Овчаровой. Следует отметить, что непосредственная оценка общего объема финансирования из средств региональных или местных бюджетов, необходимого для обеспечения льгот, в значительной степени затруднена. 

Прежде всего, сама доступность всего набора социальных льгот и услуг в значительной степени определяется местом проживания – «ассортимент» последовательно снижается при переходе с уровня крупного промышленного центра на уровень небольшого города – областного центра и далее к муниципальному образованию более низкого уровня.

Кроме того, например, наличие многочисленных льготных категорий пассажиров приводит к росту задолженности муниципальных организаций перед транспортными предприятиями. В результате снижается общий объем перевозок, то есть обеспеченность соответствующими услугами всех категорий потребителей. В секторе ЖКХ неплатежи муниципальных организаций (покрывающих за счет бюджетных средств 70% всех расходов) вызывают снижение объема услуг и качества обслуживания (отключение горячего водоснабжения, снижение подачи электроэнергии в жилой сектор) – иначе говоря, чем больше объем обязательств по продекларированным льготам, тем меньше реальный объем услуг, который получают все без исключения потребители (в том числе и не относящиеся к льготным группам) в соответствующем секторе. Достаточно сложно оценить и финансовые обязательства, вытекающие из первоочередного предоставления благ (жилье) или оказания услуг (установка телефона). Значительной оказывается дисперсия в расходах на обеспечение медикаментами и услугами медицинской помощи льготных категорий населения – особенно большим оказывается разброс в оценке расходов на покупку лекарств. 

Анализ данных региональных бюджетов по разделу «Социальная политика» показывает, что структура расходов нестабильна, резко меняется по годам, определяется политической конъюнктурой и даже носит сезонный характер. Например, доля исполнения финансового мандата по выплатам детских пособий может колебаться (по годам и кварталам) в интервале от 20 до 60 процентов, в весенний период резко увеличивается доля дотаций, направляемых железной дороге для поддержания низких тарифов на пригородном сообщении. В предвыборный период резко нарастают выплаты пенсионерам. 

Общая нехватка средств на выполнение обязательств, соответствующих федеральным мандатам, приводит к общему перекосу в структуре средств, направляемых на социальную защиту населения, в сторону больших расходов на перечисления провайдерам социально значимых услуг. Так, анализ социальных расходов в бюджете г. Санкт-Петербурга за 1999 г. показывает, что общий объем бюджетных средств, направляемых на выплаты для компенсации скидок на услуги пригородного железнодорожного сообщения и телефонной связи, предоставляемых отдельным категориям населения, составляет 2,58 млрд. рублей (около 100 миллионов долларов США). Эти средства переводятся Октябрьской железной дороге и Петербургской телефонной сети. Вместе с тем, на выплату пособий и жилищных субсидий нуждающемуся населению – с доходами ниже прожиточного минимума – направлено только 410 миллионов рублей (или в 6 раз меньше). Таким образом, основная масса средств «теряется» в бюджете провайдеров услуг. Кроме того, дотируются услуги, которые предоставляются всем гражданам без исключения, причем как пригородным транспортом, так и телефонной связью более активно пользуются домохозяйства, которые нельзя отнести к категории «остро нуждающихся». 

Согласно действующему законодательству, одно и то же домохозяйство одновременно может быть получателем большого числа различных видов социальной помощи и льгот. Общий объем такой помощи, предоставляемый по различным каналам, трудно проконтролировать, и тем более ограничить разумными пределами. Многие категориальные льготы предоставляются автоматически и не увязываются с объемами других социальных льгот и выплат. 

На практике при финансовой оценке федеральных мандатов приходится руководствоваться их максимальной или минимальной оценкой, хотя оба этих пороговых значения также в немалой степени условны.

Таблица 2

Перечень основных льготных категорий и виды получаемых ими льгот

	
	Перечень льготных категорий населения

	Виды льгот
	Инвалиды 
	Семьи 
	Участ-
	Беженцы, 
	Дети-
	Воины-
	Герои 
	Жертвы 
	Инвалиды
	Семьи с 
	Лица, 
	Дети-

	
	ВОВ
	погибших военно-служащих
	ники ВОВ
	вынуж-денные переселенцы
	сироты
	интер-национа-листы
	СССР, РФ, соц. труда
	полити-ческих репрессий
	I гр.
	II гр.
	III гр.
	детьми
	подвергшие-ся радиации, ликвидаторы последствий аварий и в зонах отчуждения
	инвалиды

	
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
	10
	11
	12
	13
	14

	I. Жилищно-бытовые льготы

	1. Оплата жилой площади
	1) 50% квартплаты вместе с членами семьи

2) Излишняя площадь (до 15 м2) - в одинарном размере
	1) 50% квартплаты получающим пенсию по потере кормильца

2) Излишняя (до 15 м2) - в одинарном размере

3) сохранение льгот жене умершего инвалида ВОВ
	-
	-
	-
	
	1) 50% квартплаты вместе с членами семьи

2) Излишняя (до 15 м2) - в одинарном размере
	1) 50% квартплаты
	1) 50% квартплаты
	1) 50% квартплаты
	1) 50% квартплаты
	
	1) 50% квартплаты вместе с членами семьи
	-

	2. Плата за пользование отоплением, водопроводом, газом, электроэнергией
	1) 50% вместе с членами семьи
	1) Сохранение льгот жене умершего инвалида ВОВ
	-
	-
	-
	-
	
	1) 50% стоимости
	1) 50% стоимости
	1) 50% стоимости
	1) 50% стоимости
	1) Скидка не ниже 30% (многодетные)
	1) 50% стоимости
	-

	3. Стоимость топлива (в домах без центрального отопления)
	1) 50% вместе с членами семьи
	1) Сохранение 50% скидки после смерти инвалида ВОВ


	-
	-
	-
	-
	
	1) 50% стоимости
	1) 50% стоимости
	1) 50% стоимости
	1) 50% стоимости
	1) Скидка не ниже 30% (многодетные)
	
	-

	4. Ссуды на индивидуальное жилищное строительство
	1) Погашение в течение 10 лет (начиная с 5-го года после окончания строительства)
	-
	-
	-
	-
	1) Беспроцентные
	
	Беспроцентные
	
	
	
	1) Беспроцентные (многодетные)
	1) Беспроцентные (50% ссуды оплачивает федеральный бюджет)
	

	5. Взимание процентов за пользование ссудой на индивидуальное жилищное строительство и кап. ремонт
	1) Не производится (беспроцентная)
	-
	1) Не производится (беспроцентная
	-
	-
	-
	
	
	
	
	
	
	
	-

	6. Кредиты для жилищно-бытового устройства и стройматериалов
	-
	-
	-
	-
	Длительные на льготных условиях
	
	
	
	
	
	
	1) Льготные (для многодетных)
	
	-

	7. Пользование услугами связи
	-
	-
	-
	-
	-
	-
	1) Бесплатно (герои СССР)
	
	
	
	
	
	1) 50% стоимости
	-

	8. Обеспечение топлива (в домах без центрального отопления)
	1) Первоочередное
	1) Первоочередное
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	9. Установка телефона
	1) Первоочередное
	-
	1) Первоочередное
	-
	-
	1) Первоочередное
	1) Бесплатно (соц.труда)
	1) Первоочередное
	1) Первоочередное
	1) Первоочередное
	1) Первоочередное
	
	1) Первоочередное
	

	10. Предоставление жилой площади
	-
	1) Семьям погибших афганцев
	-
	1) Прием на учет без учета времени проживания на данной территории
	-
	1) Внеочередно (до 20 м2 дополнительно)
	
	1) Первоочередное
	
	
	
	
	1) Благоустроенное жилье в течение 3-х месяцев

2) Дополнительная жилая комната
	

	11. Отпуск строительных материалов
	1) Первоочередное
	1) Первоочередное
	-
	-
	-
	Да
	
	Да
	
	
	
	
	
	

	12. Прописка у родственников и знакомых (везде, кроме Москвы и Санкт-Петербурга)
	
	
	
	1) Да
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	13. Строительство комплексных поселений
	
	
	
	1) Да
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	II. Льготы по оплате транспорта

	1. Городской транспорт (кроме такси) и автомоб. общего пользования
	1) Бесплатно

2) Бесплатно сопровождающему инвалида I гр.


	
	1) Бесплатно
	
	
	
	1) Бесплатно
	1) Бесплатно
	1) Бесплатно
	1) Бесплатно
	
	1) Бесплатно для учащихся школ из многодетных семей
	
	1) Бесплатно

	2. Железнодорожный, водный, автобусный пригородного сообщения
	1) Бесплатно
	
	1) Бесплатно
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	1) Бесплатно

2) 50% сопровождающему лицу
	1) Бесплатно
	
	1) Бесплатно для учащихся школ из многодетных семей
	
	

	3. Железнодорожный или на судах транзитных линий (включая поездки на курортное лечение и протезирование)
	1) Бесплатно для инв. I и II гр. 1 раз в год

2) 50% стоимости для инв. III гр. (1 раз в год)
	
	1) 50% стоимости 1 раз в год или бесплатно 1 раз в 2 года
	
	
	
	1) Бесплатно 1 раз в год
	1) 50% стоимости 1 раз в год
	1) Бесплатно инв. И сопровождающему лицу 1 раз в год
	1) Бесплатно инв. 1 раз в год
	1) Бесплатно инв. 1 раз в год
	
	1) 50% стоимости 1 раз в год
	1) Бесплатно инв. И сопровождающему лицу 1 раз в год

	4. Воздушный, водный, автомобильный - междугородний (включая поездки на санаторно-курортное лечение и протезирование)
	1) 50% стоимости 1 раз в год
	
	1) 50% стоимости 1 раз в год или бесплатно 1 раз в 2 года
	
	
	
	
	1) 50% стоимости 1 раз в год
	1) Бесплатно инв. И сопровождающему лицу 1 раз в год
	1) Бесплатно инв. 1 раз в год
	1) Бесплатно инв. 1 раз в год
	
	
	1) Бесплатно инв. И сопровождающему лицу 1 раз в год

	III. Льготы по обеспечению транспортными средствами (кому рекомендовано врачами)

	1. Автомобили «Ока» и «Таврия»
	1) Бесплатно на 7 лет инв. I и II гр.
	
	
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	1) Приобретение с зачетом стоимости мотоколяски

2) Снижение до 0,5% акциза на «Оку»
	1) Приобретение с зачетом стоимости мотоколяски

2) Снижение до 0,5% акциза на «Оку»
	1) Приобретение с зачетом стоимости мотоколяски

2) Снижение до 0,5% акциза на «Оку»
	
	
	

	
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7
	8
	9
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	13
	14

	2. Ежегодная денежная компенсация за транспортные услуги «Оки» и «Таврии»
	1) Инв. I и II гр.
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	3. Мотоколяски: обеспечение, кап. ремонт
	1) 1 раз в 5 лет
	
	
	
	
	
	
	
	1) 1 раз в 5 лет
	1) 1 раз в 5 лет
	1) 1 раз в 5 лет
	
	
	

	4. Компенсация расходов на бензин, ремонт, тех.обслуживание
	Да
	
	
	
	
	
	1) Ежегодно 100 л бензина (герои СССР)


	
	
	
	
	
	
	

	5. Зачет стоимости «Оки» и «Таврии» при приобретении автомобилей других марок
	1) Инв. I и II гр.
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	IV. Санаторно-курортное обслуживание

	1. Обеспечение путевками
	Да
	1) Семьям погибших афганцев
	
	
	
	
	
	Да
	
	
	
	
	1) Бесплатно 1 раз в год
	

	- органы здравоохранения
	1) Бесплатно для неработающих 1 раз в год
	1) За 25% стоимости семьям героя СССР
	1) За 25% стоимости
	
	
	
	1) Бесплатно 1 раз в год
	
	
	
	
	
	1) Бесплатно 1 раз в год (или ежегодная компенсация)
	1) Бесплатно на ребенка и сопровождающего

	- денежная компенсация вместо путевки
	1) 1 раз в 2 года
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	- очередность обеспечения путевками
	1) Первоочередная
	
	
	
	
	
	
	1) Первоочередная
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	

	2. Транспорт к месту лечения и обратно
	
	1) Бесплатно
	
	
	
	
	1) Бесплатно 1 раз в год
	
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	1) 50% ребенку и сопровождающему лицу

	V. Льготы по медицинскому обслуживанию

	1. Изготовление и ремонт зубных протезов
	1) Бесплатно
	
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	1) Бесплатно
	
	
	
	
	
	

	2. Сложная и малосложная ортопедическая обувь
	1) Бесплатно
	
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	
	1) Бесплатно
	1) Бесплатно
	
	
	
	

	3. Лечебные и грыжевые бандажи, трости, костыли, протезы
	1) Бесплатно
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	4. Пособие по временной нетрудоспособности
	1) 100% заработка

2) 4 мес. подряд или 5 мес. в год

3) Для I и II гр. - по госстраху для лечения
	
	
	
	
	
	
	
	1) 4 мес. подряд и 5 - течение года
	
	
	
	
	

	5. Обеспечение лекарствами по рецептам врача
	
	
	1) Бесплатно
	
	
	
	1) Бесплатно
	1) 50% стоимости
	1) Бесплатно
	1) Бесплатно (неработающим)
	1) Бесплатно (безработным)
	1) Бесплатно для детей до 6 лет из многодет. семей
	
	

	6. Обслуживание в медучреждениях, диспансеризация
	1) Преимущественно
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	

	7. Госпитализация
	1) Внеочередная
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Бесплатно
	

	8. Пользование при выходе на пенсию прикрепленными поликлиниками
	1) Да
	1) Да
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	VI. Налоги

	1. С/х налог со строений и земельной ренты
	Освобождение
	
	
	
	
	
	Освобождение (СССР) 50% (соц.труда)
	
	
	
	
	Понижение ставок или освобожд. (многодет. семьи)
	
	

	2. Уменьшение совокупного дохода на сумму дохода, не превышающего за каждый полный месяц
	5-ти кратного размера МОТ
	
	5-ти кратного размера МОТ
	
	
	5-ти кратного размера МОТ
	5-ти кратного размера МОТ
	
	
	
	
	
	
	

	3. Скидка по подоходному налогу с зарплаты
	
	
	50%
	
	
	
	Освобождены
	
	
	
	
	
	
	

	4. Развитие крестьянского, фермерского хозяйства
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	Беспроцентная ссуда или матер. Помощь многодетным
	
	

	5. Предпринимательская деятельность
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	Освобождение от регистрации сбора с физ.лиц из многодет. семей
	
	

	VII. Денежные выплаты

	1. На питание, одежду, обувь
	
	
	
	
	Переданным под опеку
	
	
	
	
	
	
	1) Бесплатные завтраки и обеды в школе, ПТУ детям из многодет. семей
	1) Ежемесячно 203 МОТ на каждого члена семьи

2) Средняя стоимость питания в школах и детских садах (если их не посещают) на каждого ребенка
	

	2. Денежное содержание (не менее максимальной ставки воспитателей)
	
	
	
	
	Взявшим на воспитание не менее 5 детей-сирот
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	3. Дополнительные выплаты родителям-воспитателям за каждого ребенка до 3-х лет
	
	
	
	
	1) 50% МОТ
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	4. Дополнительные выходные 4 дня в месяц
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) По среднедневному заработку

	5. Доплата до размера прежнего заработка при переходе на низкооплачиваемую работу
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	В течение 4-х месяцев
	

	6. По уходу за ребенком 
	
	
	
	
	
	
	
	
	Да
	
	
	
	
	Да

	7. Компенсации за каждый месяц лишения свободы
	
	
	
	
	
	
	
	1) 3/4 от МОТ (но не более 100 МОТ)
	
	
	
	
	
	

	8. Единовременное пособие
	
	
	
	1) 1 МОТ - в городе, 2 МОТ - на селе
	1) 2 МОТ при окончании школ

2) Месячная стипендия (ежегодно)
	
	
	
	
	
	
	
	
	


	9. Комплект одежды, обуви (или денежная компенсация)
	
	
	
	Да
	Да
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	10. Помощь на оздоровление
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	Ежегодно
1) Инв. I и II гр. - 5 МОТ

2) Инв. III гр. - 4 МОТ

3) Другим - 1-3 МОТ
	

	11. Потеря кормильца
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Семьям - 100 МОТ

2) Родителям - 50 МОТ
	

	12. Компенсация за ущерб здоровья
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Единовременно инв.

I - 100 МОТ

II - 70 МОТ

III - 50 МОТ
	

	13. Пенсии по инвалидности
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Не менее 7-ми МОТ
	

	14. Стипендии
	
	
	
	
	
	Надбавки ВУЗ, ССУЗ, ПТУ
	
	
	
	
	
	
	1) Повышают на 100%
	

	15. Денежная компенсация
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Ежемесячно 20-60% МОТ неработающим

2) От 0,8 до 4-х МОТ - на предприятиях всех форм собственности
	

	16. Пособия на детей из малообеспеченных семей
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Увеличивают на 100%
	

	17. Пособие на ребенка до 3-х лет
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	1) Увеличивают на 100%
	

	18. Сохранение средней зарплаты
	
	
	
	
	
	1) При переподготовке, получении второй профессии
	
	
	
	
	
	
	
	


Рис. 1
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Основными недостатками существующей категориальной льготной системы являются: 

1.  Право на получение значительного количества всевозможных льгот установлено на основании неоднородной правовой базы (постановлениями Совета Министров СССР и РСФСР, федеральными законами, указами Президента России, постановлениями Правительства Российской Федерации, нормативными актами субъектов Федерации и другими нормативными правовыми актами) как по видам льгот, так и по категориям их получателей. Начиная с 1991 года, было принято более 232 законов Российской Федерации, указов Президента Российской Федерации и постановлений Правительства, требующих дополнительного финансирования, направляемого на социальные нужды. Нормативные правовые акты принимались бессистемно и в большинстве случаев, они не содержат ни механизмов реализации предоставляемых гражданам прав, ни указания источников их финансирования и не соответствуют складывающимся межбюджетным отношениям. Действующие законы требуют дополнительной разработки актов Правительства или органов исполнительной власти субъектов, предусматривающие регламентацию предоставления льгот. 

2.  Отсутствуют единые критерии предоставления социальных льгот. Льготы предоставляются по принципу формальной принадлежности к той или иной социальной группе или даже профессии. Помимо этого, некоторые виды льгот получают и члены семей льготников. Даже внутри социально-групповой страты прослеживается социальное неравенство по обеспеченности льготами. Так по законам «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» и «О ветеранах» все инвалиды, независимо от причин увечья, имеют право на те или иные льготы, однако анализ показывает, что различные группы инвалидов на основании разных законов получают несопоставимые размеры льгот и компенсаций. 

3.  Происходит распыление государственных средств из-за чрезмерной доступности и легкости получения льгот. Отдельные категории граждан получают льготы по многим основаниям в течение длительного периода времени без оценки нуждаемости в них. Теряется их эффективность для получателей. 

4.  Систему льгот характеризует недостаток финансовых средств на их предоставление, а также отсутствие «прозрачности» каналов их прохождения. Источники финансирования расходов по предоставлению населению тех или иных видов льгот во многих нормативных правовых документах четко не определены. В результате остаются не урегулированными взаимоотношения между гражданами, получающими льготы, и предприятиями (организациями), предоставляющих те или иные виды товаров или услуг, а также между этими хозяйствующими субъектами и бюджетами различных уровней. 

5.  Отсутствует единая статистическая база данных о количестве получателей  социальных льгот и выплат. Персонифицированный учет получателей социальных льгот и выплат позволил бы избежать необоснованного дублирования предоставляемых социальных преимуществ, а также предотвратить возможные необоснованные завышения количества пользователей соответствующими  льготными услугами организациями, их предоставляющими, при проведении расчетов с бюджетами.

Причем только несколько лет назад федеральные власти официально начали применять механизм приостановления действия некоторых положений социальных законов, не обеспеченных финансированием в федеральном бюджете на соответствующий год.  Финансирование социальных обязательств, предусмотренных федеральным законодательством, осуществляется в пределах средств, предусмотренных в федеральном бюджете на текущий финансовый год. Если принимается федеральный  закон либо другой правовой акт, предусматривающий введение новых видов расходов федерального бюджета, подобный документ должен содержать нормы, определяющие источники и порядок финансирования новых расходов федерального бюджета. 

Одной из главных проблем сложившейся к настоящему времени в Российской Федерации системы социальных льгот и выплат является ее низкая социально-экономическая эффективность. В значительной степени неэффективность системы социальных выплат и льгот связана с категориальным принципом предоставления помощи и  слабой координацией деятельности разных служб, оказывающих отдельные ее виды.

Для реализации федеральных мандатов на региональном уровне региональные органы власти принимают большое число законов и подзаконных актов, регулирующих вопросы социальной защиты и обслуживания непосредственно в регионах. Большинство региональных актов о ветеранах, инвалидах, детях принято с целью реализации федеральных законов и постановлений Правительства. Финансирование льгот и пособий в соответствии с этими актами производится из федерального бюджета Акты, регулирующие вопросы социальной защиты в регионах, как правило, называются «О дополнительных мерах…» и финансируются из региональных бюджетов.

Для анализа степени фактической реализации федеральных мандатов на уровне субъектов федерации проведен анализ базы данных Минфина России, составленной на основе сведений, полученных из 63 регионов России. В таблице 3 перечислено 8 нормативных актов, в соответствии с которыми расходные полномочия, связанные с финансированием социальной защиты населения, передаются на уровень субъектов Федерации. 

Таблица 3

Сведения о доле финансирования федеральных мандатов, связанных с передачей расходных полномочий в сфере социальной защиты, в 1999 г.

	Название закона
	Потребность в финансировании,

млн.руб.
	Фактическое финансирование,

млн. руб.
	Доля исполнения расходов по закону, %

	Закон «О ветеранах» от 12.01.95
	37830
	11067
	29

	Закон «О социальной защите инвалидов в РФ» от 24.11.95
	14141
	2492
	21

	Закон «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» от 19.05.95
	23829
	9292
	39

	Закон «О статусе военнослужащих» от 25.05.98
	1882
	1300
	69

	Указ Президента РФ «О мерах по поддержке многодетных семей» от 5.05.92
	1896
	477
	25

	Закон «Об образовании» от 13.01.96
	1395
	434
	31

	Закон «О компенсационных выплатах на питание учащимся» от 1.08.96
	2215
	352
	16

	Закон «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов» от 2.08.95
	2413
	202
	8

	Итого по перечисленным мандатам
	85.601
	25616
	30


Источник: расчеты авторов по данным Минфина России

Таким образом, при примерно 30-процентном финансировании в среднем по данному кругу социальных мандатов, существенно лучше финансируются лишь «профессиональные» льготы – в данном случае, закрепленные в законе о статусе военнослужащих. Хуже других финансируются мандаты, связанные с предоставлением «льготных» товаров или услуг – питания для учащихся и социальное обслуживание инвалидов и пожилых. В ситуации, когда льготы предоставляются напрямую социально уязвимым группам населения, приоритетность соответствующих бюджетных расходов оказывается, с позиций региональных бюджетов, наиболее низкой.

Данный вывод подтверждается и расчетами по финансированию наиболее значимых социальных мандатов в регионах России. Так, например, в Чувашской Республике общий объем финансирования, выделенного на реализацию «Закона о ветеранах», в рамках которого предусмотрено 40 видов льгот для 20 категорий населения, составил в 1999 г. около 720 млн. руб. Почти 40% указанных расходов было потрачено на компенсационные платежи транспортным организациям, льготы по оплате жилья и коммунальных услуг составили еще 20% от всей указанной суммы. Иначе говоря, даже фактическое финансирование федеральных мандатов происходит таким образом, что основная часть средств, направленных на социальную помощь, поступает не адресату помощи, а транспортным и жилищно-коммунальным организациям. 

Анализ данных о финансировании федеральных социальных мандатов на уровне регионов свидетельствует о крайне высоком межрегиональном разбросе показателей, отражающих долю «реального» финансирования. 

В частности, специалистами Леонтьевского центра (Санкт-Петербург) в рамках работ по проекту реформирования региональных финансов, финансируемого МБРР, были рассчитаны требуемые для реализации законов в полном объеме средства и фактические расходы региональных бюджетов на одного ветерана/инвалида в 1999 г (Таблица 4).

Таблица 4 

Средства на 1 ветерана и инвалида за 1999 г. (по законам и фактические,  руб. на человека)

	
	Белгородская
область
	Хабаровский
край
	Самарская
область
	Республика
Чувашия

	Ветераны:

	По Закону
	535
	7692
	1696
	2876

	Фактически
	297
	1148
	344
	254

	Факт/Закон (%)
	55,5
	15,0
	20,3
	8,8

	Инвалиды:

	По Закону
	777
	19662
	197
	7079

	Фактически
	517
	2103
	114
	294

	Факт/Закон (%)
	66,5
	10,7
	57,9
	4,2


 Источник: данные финансовых управлений региональных администраций, расчеты «Леонтьевского центра».

Таким образом, разброс в уровне финансирования мандатов по данной выборке регионов в случае закона о ветеранах – шестикратный, а в случае закон о социальной защите инвалидов – примерно пятнадцатикратный. Вместе с тем, возможно, что столь значительный разброс отчасти объясняется неполной сопоставимостью методологии расчетов, используемых отдельными финуправлениями.

Более подробно вопрос о роли льгот и социальных выплат в бюджетах домохозяйств по отдельным регионам рассмотрен в разделе 3.

Вместе с тем, и в настоящее время продолжают рассматриваться и приниматься новые законы, в которых без учета действующего законодательства, без учета ресурсных возможностей государства вносятся необоснованные предложения по расширению льготируемых категорий граждан или дублирующие уже имеющиеся льготы. Субъектами законодательной инициативы практически всех подобных законопроектов являются депутаты представительных органов различных уровней власти. Так, 2 января 2000 года был принят в новой редакции Федеральный закон № 40-ФЗ "О ветеранах", в котором введены новые категории ветеранов, например, государственной и муниципальной службы, расширен перечень ветеранов боевых действий. Цель его принятия, несомненно, благородна - усилить поддержку ветеранов во время проведения реформ. Он считается наиболее существенным по охвату населения и по бюджетным затратам. Первоначально закон «О ветеранах» должен был охватывать 6,5 млн. участников войны. Однако действие закона распространили на 20,5 млн. ветеранов труда и другие категории населения (в последней редакции – ветераны государственной и муниципальной службы, расширен перечень ветеранов боевых действий), что заведомо поставило его в разряд неисполнимых. 

Рис. 2.
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Представленная диаграмма построена без учета «новых» категорий ветеранов, однако их наличие не повлияет на общую картину, где самыми многочисленными группами выступают ветераны труда (55,2%) и труженики тыла в годы войны (31,9%), а лица, пережившие блокаду Ленинграда в период Отечественной войны (1,2%),  ветераны военной службы, ОВД, прокуратуры, юстиций и судов (0,9%), военнослужащие проходившие  военную службу в годы ВОВ в тылу (0,6%),  ветераны боевых действий на территории других государств (0,6%) и лица, работавшие в годы ВОВ в пределах границ тыловых фронтов (0,2%), составляют в сумме  3,4%. 

Вслед за новой редакцией указанного закона возобновился процесс предложений по внесению дополнений в него, направленных на  расширение перечня получателей социальных льгот. Например, было предложено к ветеранам Великой Отечественной войны отнести граждан, начавших трудовую деятельность в период ВОВ в несовершеннолетнем возрасте  и проработавших в тылу в период с 22 июня 1941 года по 9 мая 1945 года не менее шести месяцев, исключая период работы на временно  оккупированных территориях СССР, либо проработавших менее шести месяцев и   награжденных орденами  или  медалями  СССР  за  самоотверженный  труд  в период Великой Отечественной войны, детей, находившиеся в партизанских отрядах. 

Подобные законы (и проекты) не учитывают реальных возможностей бюджетов различных уровней, не учитывает, что льготы по своей природе не соответствуют рыночному хозяйству. По сути, декларативность законов наносит ущерб не только исполнительной власти, не способной обеспечить реализацию права граждан на провозглашенные преимущества, но и законодательной, как не способной принимать работающие законы. Зачастую отсутствует понимание необходимости проведения политики реформ в социальной сфере и среди федеральных органов исполнительной власти. Попытки улучшить социально-экономическое положение своих работников, применяя механизмы общества государственного социализма, характерны в основном для правоохранительных органов и организаций, претендующих на льготы по профессиональному признаку. 

В этих условиях возникает объективная необходимость в выработке новых механизмов введения и реализации системы государственных социальных льгот. Проблема эта не только социально-экономическая, но и политическая, требующая углубленного анализа и соответствующего законодательного оформления.

2. Реформирование системы социальных льгот

2.1. Постановка проблемы

Важным элементом повышения результативности социальной защиты населения является реформирование системы социальных льгот, сложившейся в рамках социалистических распределительных отношений и не отвечающей современной социально-экономической ситуации. Вместе с тем, реформирование механизма предоставления и обеспечения государственных социальных выплат и льгот должно осуществляться не методом их полной отмены или полного сохранения, а рассмотрением каждой категории получателей льгот и каждого конкретного вида льгот.

Отказ от подобного инструмента социальной помощи без формирования соответствующего компенсационного механизма для малообеспеченных слоев населения вызовет значительное снижение жизненного уровня.

В этих условиях возникает объективная необходимость в выработке новых механизмов реализации системы государственных социальных льгот. Целями реформирования системы социальных выплат и льгот является повышение эффективности социальной защиты малообеспеченных слоев населения путем введения адресной социальной поддержки, снижения уровня бедности, соотнесение социальных расходов и финансовых возможностей государства.

Общая направленность реформирования системы льгот должна сводиться к следующим принципиальным ориентирам:

1.  Реформирование механизмов предоставления и обеспечения системы государственных социальных льгот, установленных федеральными законами и финансируемых за счет бюджетных средств. Субъекты федерации, а также муниципальные образования и хозяйствующие субъекты имеют право устанавливать льготы за счет собственных средств (прибыли), не претендуя на трансферты из федерального бюджета на покрытие расходов по предоставлению социальных льгот отдельным категориям граждан.

2. При классификации социальных льгот, подлежащих реформированию, следует руководствоваться следующими критериями:

· уровень дохода получателя льготы;

· нетрудоспособность реципиента;

· насущность удовлетворения потребности;

· социальный статус того, кому предоставляется льгота.

3. Перенос центра тяжести в финансировании расходов на оплату социальных льгот с федерального на региональный уровень, с бюджетного финансирования на социальное страхование и иные источники финансирования. 

4. Осуществление перехода от льгот, получаемых всем домохозяйством в силу совместного проживания, к назначению льготы только реципиенту.

В основу реформирования системы социальных льгот должен быть  положен принцип перевода ряда льгот в форму адресного предоставления социальной помощи нуждающимся домохозяйствам и программа мер по сокращению бюджетных дотаций и субсидий производителям товаров и услуг, прекращение перекрестного субсидирования различных групп потребителей и постепенная замена льгот адресными выплатами нуждающимся гражданам.

Необходим постепенный отказ от традиционно сложившегося уравнительного предоставления льгот к персональному их назначению на основе единых критериев нуждаемости с учетом среднедушевого дохода, сведений о составе и структуре домохозяйства. Правилом должна стать практика предоставления льгот лицам, по своему физическому, возрастному и семейному состоянию лишенным возможности самостоятельно обслуживать себя и пополнять свой доход за счет участия в производственной деятельности (инвалиды, дети). 

Таким образом, принцип категориальности предоставления льгот может быть сохранен с учетом целевого характера льгот  для граждан, по объективным причинам лишенным возможности самообеспечения (инвалиды, престарелые, дети из многодетных семей). Малообеспеченность у трудоспособных людей не должна служить основанием для предоставления льгот на длительное время. То есть льгота должна носить временный или, в исключительных случаях, постоянный характер с правом получения ее только по одному наиболее выгодному для получателя основанию. 

Повышение социально-экономической эффективности социальных льгот может быть обеспечено несколькими способами: 1) увеличение абсолютного размера предоставляемых льгот (в стоимостном эквиваленте), 2) увеличение числа льгот, 3) предоставление только таких льгот, которые невозможно перераспределить в пределах домохозяйства (чтобы ими мог пользоваться только собственно реципиент). Первые два пути невозможны в силу бюджетных ограничений и природы самих льгот, которые предоставляются относительно узким социально–профессиональным группам населения. Увеличение числа реципиентов практически означает предоставление не льгот, а гарантий или поддержку нуждающимся. Акцент на льготы, которыми мог бы пользоваться только сам реципиент,  сохраняет их высокую значимость для получателя. В реальности сделать это очень сложно, поскольку даже экономия при оплате жилья и коммунальных услуг получателем перераспределяется на остальных членов его домохозяйства, что в действительности означает сокращение абсолютного размера полученной льготы для самого реципиента. Предоставление льгот в денежной форме автоматически означает, что они, скорее всего, будут распространяться и на всех членов домохозяйства.

Таким образом, во-первых, льгота не должна предоставляться и членам семьи реципиента, во-вторых, это льготы носить строго функциональную природу и обеспечивать жизненно важные потребности реципиента. (Потребности в лекарствах, получении детского питания для малообеспеченных, одежды для детей из многодетных семей, медицинском и санаторно-курортном обслуживании, транспорте для инвалидов, образовании, оплата детских дошкольных учреждений и др.)

Кроме того, льгота не может предоставляться в порядке государственной компенсации гражданам за причиненный материальный и/или моральный вред, а также в связи с исполнением ими определенных государственных, служебных или общественных обязанностей (здесь должны действовать формы социального страхования и прочие социальные выплаты). Социальные трансферты, установленные для отдельных категорий государственных служащих, военнослужащих и работников правоохранительных органов, необходимо переводить в форму оплаты труда и денежного довольствия. 

В процессе реформы предстоит как отказаться от ряда льгот, так и определить экономически эффективные формы предоставления гражданам того или иного вида социальных льгот (в натуральной, денежной или в форме услуги). С одной стороны, это позволит максимально удовлетворить потребности получателей и предоставить им ресурсы, которые последние могут свободно использовать с учетом адресности их предоставления. С другой стороны, позволят государству создать условия для конкуренции в различных отраслях народного хозяйства, а также стимулировать потребление товаров и благ, поставляющихся рынком неудовлетворительно или вообще не поставляющихся.

Для этого необходимо провести инвентаризацию действующей системы социальных льгот, руководствуясь при этом такими критериями, как насущность удовлетворяемой с помощью данной льготы потребности, социальный статус того, кому предоставляется льгота. Это позволит пересмотреть или отменить малоэффективные льготы, не имеющие  особого значения для получателей, а также исключить дублирующие друг друга льготы. 

В этом случае социальная льгота выступает одним из видов государственной социальной помощи, оцененная в стоимостном эквиваленте, и представляет собой натуральный трансферт, субсидию и другие формы предоставления помощи. Тщательно адресованная форма натурального трансферта способна сочетать хороший охват с высокой социально-экономической эффективностью предоставления и привлекательностью для ее получателей. Прямые натуральные трансферты одновременно являются и адресными, и непередаваемыми, если охватывают целевую группу. Примером может служить питание школьников в общеобразовательных школах и студентов средних специальных учебных заведений, бесплатный отпуск специальных молочных продуктов детям до 2 лет жизни, а также медицинское обследование беременных. Даже  в экономически развитых странах государственная поддержка социально слабых не ограничивается только денежной формой, хотя она и является преобладающей. 

Социальные льготы, предоставляемые населению, должны действовать в пределах федеральных стандартов социальных норм и нормативов. Этот подход означает, что льготные тарифы действуют лишь в пределах социального норматива потребления, а сверхнормативное потребление ряда товаров и услуг должно оплачиваться по их реальной стоимости. Это позволит выровнять положение домохозяйств, по-разному обеспеченных имуществом и имеющих разный доступ к потреблению государственных благ. Сегодня нормы жилья и нормативы потребления коммунальных услуг уже применяются при расчете размеров жилищной субсидии нуждающимся гражданам. Этот подход применим не ко всем видам льгот, поэтому необходимо проявить гибкость в рассмотрении каждой льготы.

Предоставление льготы, как одного из видов государственной социальной помощи, будет ставиться в зависимость от среднедушевого дохода получателя льготы, а также от  среднедушевых доходов домохозяйства, в котором проживает данный льготник и на членов которого, в силу совместного проживания и совместного расходования средств, также могут распространяться данные льготы.

На первом этапе реформирования системы социальных льгот без проверки нуждаемости льготы будут сохранены для категорий граждан, имеющих особые заслуги перед отечеством (ветеранов войны и приравненных к ним категорий, Героев Советского Союза и России, полных кавалеров ордена Славы, Героев Социалистического Труда), а также для ряда других категорий  (инвалидов I группы, ликвидаторов аварии на Чернобыльской АЭС и др.), что потребует проведения соответствующей работы по уточнению порядка предоставления льгот, а также источников их финансирования.

Всем остальным льготным категориям граждан предоставление льгот будет ставиться в зависимость от их среднедушевого дохода. Так если реципиент будет иметь среднедушевой доход (за вычетом стоимости всех предоставляемых ему льгот) ниже прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте Федерации, то он будет иметь право на сохранение льгот (при условии, что общий объем располагаемых средств не превысит величины прожиточного минимума). Реципиент, среднедушевой доход которого выше или равен величине прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте Российской Федерации,  утрачивает право на получение льгот. 

Рассмотрение социальных льгот как вида социальной помощи требует проведения стоимостной оценки существующих льгот. Необходимо выявить экономическую природу социальных льгот с целью перевода некоторых из  них на механизм социального страхования. Отмена льгот должна производиться только при условии обеспечения льготным категориям граждан денежных доходов (пенсий, компенсационных выплат) на уровне не ниже прожиточного минимума. В связи с этим необходимо разработать порядок предоставления денежной компенсации или применения механизма субсидий за возмещение расходов по оплате некоторых видов социальных льгот гражданам, имеющим право на их получение. Что касается льгот, предоставляемых сотрудникам различных ведомств по профессиональному признаку, то  оплата льготных услуг должна производиться в полном объеме, а понесенные ими расходы возмещаться по месту службы за счет средств соответствующих бюджетов.

При этом будут существенно расширены полномочия субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в определении приоритетов предоставления льгот и оказании социальной помощи. Одновременно с закреплением расходных полномочий по оказанию социальной помощи (в различных видах) должен решаться вопрос о передаче необходимых ресурсов для соблюдения определенных стандартов услуги, соблюдения федерального законодательства в части регламентации межбюджетных отношений.  Местные органы власти и неправительственные организации находятся ближе к возникающим проблемам в социальной сфере и могут применять более гибкие, по сравнению с федеральным центром, подходы к их разрешению

Однако на первом этапе реформ межбюджетных отношений в части оказания социальной поддержке основополагающее значение имеет четкое правовое разграничение компетенции по уровням исполнительной власти, обеспечение соответствия между выполняемой функцией и необходимыми ресурсами, определение ответственности всех уровней государственной власти при реализации социальной политики. Некоторые функции исполнительной власти в области оказания социальной помощи по своей природе являются чисто федеральными, региональными или местными, однако существуют функции, эффективное выполнение которых возможно, используя в сочетании компетентность всех уровней власти. 

Нормативно-правовое регулирование подразумевает разработку и установление неких стандартов качества выполняемой функции, оказываемой услуги, в котором должны быть задействованы два уровня государственной власти. Ответственность за финансирование может быть распределена между административными расходами и  финансированием самой социальной преференции и соответственно распределена по уровням бюджетной системы России. В связи с этим, должна быть усилена методическая роль федеральных органов социальной защиты населения. В их задачу должна входить разработка широкого спектра методик адресного предоставления социальной помощи и оказание технического содействия региональным органам социальной защиты в практическом применении таких методик, включая их адаптацию к местным условиям. При таком подходе у регионов появится возможность сконцентрировать средства, прежде всего, на защите наиболее социально уязвимых групп населения, на основании наиболее эффективных методик предоставления социальной помощи и социальных услуг, разработанных и апробированных как в данном регионе, так и в других регионах. 

Организацию оказания социальной помощи как вида услуги (сбор заявок на ее получение, их рассмотрение, ведение учета и т.п.) населению целесообразно осуществлять органам местного самоуправления, по своей природе максимально приближенным к населению. Иногда принципы максимальной эффективности и территориального соответствия могут переплетаться, если в вопросе разграничения полномочий будут применяться гибкие методы регулирования. Особенно это касается разграничения компетенции между региональными и местными уровнями власти. Однако федеральные власти должны предоставить субъектам Российской Федерации право устанавливать конкретное разграничение компетенции между региональным и местным уровнем власти в рамках общей схемы разделения расходных полномочий.

По каждому виду социальной льготы должен быть  закреплен нормативными правовыми документами источник финансирования.  Это и средства бюджетов различных уровней,  и социальное страхование, а также альтернативные источники. Следует определить механизмы перевода ряда льгот с бюджетного финансирования на социальное страхование. Преимущество обязательного коллективного страхования состоит в том, что аккумулированные в качестве общих средств страховые взносы затем перераспределяются в пользу тех, у кого наступает страховой случай. Это обеспечивает безопасность и поддержку застрахованным в трудных жизненных ситуациях и одновременно снижает потребность в бюджетных средствах. Поэтому необходимо повысить роль и значение социального страхования (государственного и негосударственного) с расширением участия самих застрахованных. 

На основании изложенного, а также в связи с тем, что в действующем законодательстве не определено понятие «льготы» и в разных правовых актах предоставление льгот трактуется по-разному: государственная поддержка, социальная защита и др., а также зачастую происходит смешение понятий - субсидия, социальная выплата, льгота, компенсация – было бы целесообразным разработать законопроект, определяющий понятийный аппарат, а также регламентирующий правоотношения, связанные с предоставлением гражданам льгот (натуральных трансфертов), установленных федеральным законодательством. Предлагаемый к разработке законопроект будет являться концептуальной основой и определять политику и основные условия отмены или предоставления определенных социальных льгот. 

Все высказанные предложения позволят в дальнейшем отказаться от категории социальной льготы в том виде, в котором она существует сегодня, и перейти к адресной помощи нуждающимся, что создаст экономию средств, часть которых можно будет направить на финансирование социальной помощи. Здесь чрезвычайно важна последовательность действий. Необдуманная отмена льгот без введения адекватного механизма предоставления социальной помощи бьет больнее всего по наименее защищенным социальным группам и может привести к существенным проблемам, которые вполне можно избежать.

Кроме этого, необходимо обратить внимание на то, что рассматриваемая проблема не столько социально-экономическая, сколько политическая. Необходимо учитывать что проведение мероприятий по реформированию системы социальных льгот и выплат потребует значительной подготовительной работы, принятия целого ряда  правовых актов как по внесению изменений в действующее законодательство, так и новых законов, регламентирующих изменившуюся ситуацию в области социальной помощи, а главное - применения политической воли и работы с населением по разъяснению неэффективности существующей системы социальных льгот и выплат.

В условиях недостатка ресурсного обеспечения государство должно учитывать свои реальные возможности по реализации социальной политики. И, в первую очередь, не допускать декларативных и финансово не подкрепленных обещаний населению. Сегодня мы пожинаем плоды отсутствия полноценной политики в сфере установления и реализации льгот. В то время, когда государство не в состоянии выполнять данные населению социальные обязательства, оно перекладывает все расходы по реализации социальных льгот, предоставляемых гражданам на основании федерального законодательства, на организации, производящие те или иные виды товаров и услуг для населения, и местные бюджеты. 

Так, расходы на реализацию льгот, установленных Федеральным законом «О ветеранах», до 2000 года включительно были учтены в расчетной базе при определении размеров финансовой помощи субъектам России из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации.  Однако предприятиям и организациям жилищно-коммунального хозяйства  в 1998 году было возмещено 60% понесенных расходов на выполнение некоторых положений указанного федерального закона из средств бюджетов различных уровней, организациям связи в том же году компенсировано в среднем около 10% недополученных доходов за предоставление льгот. Возмещение расходов авиакомпаний России, связанных с предоставлением ветеранам установленного законодательством права льготного проезда, ни в 1997, ни в 1998 годах не производилось из-за отсутствия утвержденного Правительством страны порядка возмещения этих затрат. Это привело к тому, что отдельными авиакомпаниями было принято решение о прекращении обслуживания льготных категорий авиапассажиров и, соответственно, к противоправным действиям.

2.2 Проводимые и предлагаемые мероприятия

Активные попытки реформирования сложившейся системы  социальных льгот предпринимаются как федеральными органами исполнительной власти, в функции которых входит проведение политики, направленной на развитие отраслей общественного потребления, так и рядом субъектов России, имеющих значительную нагрузку на свои бюджеты по реализации нефинансируемых федеральных мандатов. 

В целях реформирования существующей системы льгот заместителем Председателя Правительства Российской Федерации В.И. Матвиенко 16 сентября 1999г. был утвержден План действий по поэтапной трансформации установленных законодательством Российской Федерации социальных льгот (пособий). Выполнение Плана было рассчитано на 2 года, в  котором были предусмотрены мероприятия по реформированию льгот по оплате жилья и коммунальных услуг, по оплате проезда на всех видах транспорта, по оплате услуг связи, реформирование льготного обеспечения граждан лекарственными средствами и изделиями медицинского назначения.

 В ходе реализации Плана были подготовлены перечень социальных льгот и пособий различным категориям граждан; разработан законопроект, отменяющий существующие льготы на оплату жилья и коммунальных услуг для всех льготных категорий граждан, за исключением ветеранов войны и приравненных к ним по льготам группам населения. Упорядочение предоставления указанных льгот ветеранам войны предполагалось производить с учетом предоставления льгот исключительно в пределах социальной площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг, а также предоставления льгот лицу, проживающему одиноко или в семье, имеющему среднедушевой доход, не превышающий величину прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте Российской Федерации. 

Социальная защита населения при оплате жилья и коммунальных услуг осуществлялась бы в соответствии с законодательством Российской Федерации в виде предоставления компенсаций (субсидий) на оплату жилья и коммунальных услуг, а также государственной социальной помощи. Одновременно Минтруд России и Госстрой России высказали предложения внести изменения и дополнения в основополагающие документы, регламентирующие правоотношения в жилищно-коммунальной сфере (в Жилищный кодекс РСФСР и Закон Российской Федерации "Об основах федеральной жилищной политики"). 

Суть предложений заключалась в том, что льготы по оплате жилья и коммунальных услуг, установленные законодательными и иными нормативными актами, применяются в пределах социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг. Эти льготы предоставляются в виде субсидий. Право на получение субсидии (или льготы) по оплате жилья и коммунальных услуг должно быть соотнесено со среднедушевым доходом получателя и величиной прожиточного минимума, установленного в соответствующем субъекте Федерации. 

С учетом мнения заинтересованных федеральных органов исполнительной власти разработано и принято в 2000 году Постановление Правительства Российской Федерации "О порядке финансирования за счет средств федерального бюджета расходов, связанных с реализацией отдельных положений Федеральных законов "О ветеранах" и "О социальной защите инвалидов". Постановление содержит порядок финансирования расходов, связанных с предоставлением льгот по санаторно-курортному лечению отдельных категорий инвалидов из числа ветеранов, изготовлению и ремонту протезно-ортопедических изделий для инвалидов, обеспечению инвалидов войны транспортными средствами и компенсации на транспортное обслуживание вместо получения транспортного средства. Оно регламентирует взаимоотношения между органами социальной защиты и Минфином России, устанавливает ответственность каждого звена в этой цепочке.

Работа в рассматриваемом направлении продолжена во исполнение Плана действий Правительства Российской Федерации  в области социальной политики и модернизации экономики на 2000-2001 годы. Содержание провозглашенных мероприятий заключается в том, что планируется упразднить социально неоправданные льготы; натуральные льготы и выплаты, установленные для отдельных категорий государственных служащих, военнослужащих и работников правоохранительных органов, перевести в форму оплаты труда и денежного довольствия. Сохраняемые для ветеранов войны, инвалидов Великой Отечественной войны, Героев Советского Союза и России льготы, предполагается постепенно также трансформировать в денежное выражение.

Работа по реформированию системы социальных льгот потребует пересмотра очень большого  количества федеральных нормативно-правовых актов, на основании которых населению предоставляются льготы. Это  является немаловажным моментом, препятствующим быстрому реформированию существующей системы льгот. Поэтому в 2001 году было решено на реализацию Федеральных законов "О ветеранах", "О социальной защите инвалидов в Российской Федерации", "О государственной пособиях гражданам, имеющим детей", исходя из потребности субъектов России в финансовой помощи, в составе расходов федерального бюджета сформировать Фонд компенсаций. В качестве источника формирования Фонда предлагается использовать прогнозируемые поступления в федеральный бюджет 15% НДС на товары (работы, услуги), произведенные на территории Федерации, ранее зачисляемые в консолидированные бюджеты субъектов Российской Федерации. Распределение средств Фонда между регионами будет проведено вне зависимости от уровня бюджетной обеспеченности регионов пропорционально численности соответствующих групп населения с учетом региональных факторов удорожания бюджетных расходов.

Наиболее «затратными» для бюджетов различного уровня бюджетной системы являются следующие льготы: 

- льготы по оплате общественного транспорта;

- оплата услуг жилищно-коммунального хозяйства;

- льготы по оплате услуг связи;

- льготное предоставление лекарств.

Рассмотрим возможные пути реформирования некоторых из них. 

2.2.1 Реформирование льгот по оплате жилья и жилищно-коммунальных услуг

Льготы по оплате жилья и услуг жилищно-коммунального хозяйства должны реформироваться в тесной связи с жилищной реформой в части, связанной с жилищными субсидиями. В настоящее время предоставление жилищно-коммунальных льгот осуществляется по категориальному принципу, независимо от материального положения лиц, которым установлены эти льготы. Всего насчитывается 43 категории граждан, пользующиеся льготами по оплате жилья и коммунальных услуг, охватывающих более 60% всего населения России. Причем зачастую не определен источник компенсации льгот, в связи с чем жилищные организации недополучают доходы. В 1999 году было возмещено только 41% всех затрат предприятий жилищно-коммунального хозяйства за услуги, которые они предоставили гражданам, пользующимся льготами, причем основная тяжесть финансирования понесенных расходов легла на местные бюджеты. Возмещение расходов по предоставлению льгот по оплате жилья и коммунальных услуг самой многочисленной группе получателей льгот по Федеральному закону «О ветеранах»  производится за счет средств бюджетов субъектов России. Однако, несмотря на то, что социальная защита Героев Советского Союза и Российской Федерации, Героев социалистического труда, полных кавалеров ордена Славы и Трудовой Славы, членов их семей должна осуществляться за счет средств федерального бюджета, фактически издержки на льготы  ЖКХ возмещаются за счет средств бюджетов субъектов Федерации и местных бюджетов (табл. 5).

Таблица 5

Льготы по оплате жилья и  коммунальных услуг различным категориям граждан и структура финансирования льгот (за январь-декабрь 1999 года)

	
	Доля затрат предприятий ЖКХ по оказанию услуг различным льготным категориям граждан, %
	Доля возмещенных расходов в общих затратах
	Доля источника финансирования по возмещению затрат (%)

	
	
	
	из бюджетов
	Средств предприятий и организаций

	
	
	
	федерального
	регионального 
	местного
	

	Всего граждан, которым предоставляются льготы по оплате жилья и коммунальных услуг 
	100
	41,1
	6,0
	32,0
	54,7
	7,3

	Инвалиды Великой Отечественной войны и инвалиды боевых  действий на территории других государств   
	5,1
	43,7
	4,2
	38,6


	3,7
	3,5

	 Несовершеннолетние узники концлагерей в период Второй мировой войны, признанные инвалидами 
	0,3
	40,0
	4,4
	40,8
	51,7
	3,1

	 Инвалиды и семьи, имеющие детей-инвалидов            
	14,1
	44,0
	2,9
	38,4
	42,3
	16,4

	 Члены семей погибших (умерших) инвалидов войны, участников Великой Отечественной войны и ветеранов боевых действий на территориях других государств 
	3,6
	42,2
	7,9
	33,0
	56,1
	3,0

	 Участники Великой Отечественной войны               
	3,3
	44,3
	4,9
	45,5
	45,7
	3,9

	 Ветераны боевых действий на территории других государств         
	0,4
	42,6
	4,8
	16,7
	73,7
	4,7

	Лица, работавшие на предприятиях, в учреждениях и организациях города Ленинграда в период блокады с 8 сентября 1941 года по 27 января 1944 года и награжденные медалью "За оборону Ленинграда", и лица, награжденные знаком "Житель блокадного

Ленинграда"      
	0,8
	79,7
	0,4
	93,3
	4,7
	1,5

	Ветераны труда
	35,3
	45,9
	5,9
	27,3
	63,0
	3,8

	 Ветераны военной службы, ветераны органов внутренних дел,  прокуратуры, юстиции и  судов     
	1,9
	41,4
	4,5
	30,1
	58,9
	6,5

	 Семьи погибших военнослужащих                        
	0,6
	31,4
	2,4
	29,5
	59,8
	8,3

	 Герои Советского Союза и Российской Федерации, Герои социалистического труда, полные кавалеры ордена Славы и Трудовой  Славы, члены их семей, проживающие совместно с ними      
	0,2
	15,7
	4,6
	45,7
	45,5
	4,2

	 Лица офицерского состава, прапорщики, мичманы и другие военнослужащие, лица начальствующего и рядового состава органов внутренних дел, лица, уволенные со службы и имеющие выслугу 20 лет и более и совместно с ними проживающие члены их семей            
	15,8
	34,3
	7,0
	36,8
	51,4
	4,8

	 Лица, подвергшиеся политическим репрессиям   
	2,7
	33,7
	43,1
	19,8
	33,4
	3,6

	 Многодетные семьи         
	3,8
	22,8
	2,6
	31,2
	54,8
	11,4

	 Граждане и члены их семей, подвергшиеся воздействию радиационных аварий или радиоактивному воздействию на объектах  гражданского или военного значения                   
	1,3
	41,0
	17,3
	27,2
	46,0
	9,5

	 Граждане, награжденные знаками "Почетный донор России" или  "Почетный донор СССР" 
	0,8
	34,1
	2,1
	36,9
	55,1
	5,9

	 Должностные лица таможенных органов Российской Федерации 
	0,2
	25,7
	7,3
	50,3
	35,7
	6,7

	 Сотрудники налоговой полиции
	0,2
	25,6
	8,8
	27,9
	47,8
	15,5

	 Судьи Конституционного суда Российской Федерации, судьи и  работники аппаратов судов РФ, которым присвоены классные чины, и проживающие с ними члены

семей                      
	0,1
	38,1
	20,7
	22,5
	43,5
	13,2

	 Прокуроры и следователи, научные и педагогические работники, имеющие классные чины, и проживающие с ними члены их семей                     
	0,2
	38,1
	7,1
	17,9
	64,2
	10,7

	 Специалисты, работающие и проживающие в сельской местности, пунктов, в рабочих поселках, а также члены их семей, живущие совместно с ними                     
	2,9
	42,1
	1,6
	10,3
	71,8
	16,3

	 Иные категории граждан, кроме перечисленных, которым предоставляются льготы по оплате  жилья и коммунальных услуг                      
	6,4
	34,1
	3,0
	22,7
	54,9
	19,5


С целью устранения противоречий между коммерческой устойчивостью предприятий коммунального хозяйства, обслуживающих население, и возможностью оплаты коммунальных услуг со стороны населения необходимо подготовить поправки к законам, предусматривающим отмену всех льгот (сотрудникам милиции, прокурорским работникам, налоговым полицейским, таможенниками, судьям и работникам аппаратов судов, военнослужащим, работающим в сельской местности педагогам и врачам, донорам,  жертвам политических репрессий), за исключением ранее предоставленных ветеранам войны и приравненным к ним группам населения. Принятие законопроекта позволит снизить дотации из бюджетов различного уровня предприятиям и организациям жилищно-коммунального хозяйства. 

Другим вариантом решения проблемы является выплата в виде компенсации произведенных расходов на указанные цели за счет средств содержания соответствующих министерств, ведомств и организаций с учетом федерального законодательства и внутренних актов министерств, ведомств и организаций. Предполагается, что компенсации будут выплачиваться на основании подтверждающих документов о понесенных затратах на указанные цели и в пределах социальных норм жилья и коммунальных услуг. 

Для малоимущих домохозяйств будет применяться комплекс мер их социальной защиты путем предоставления субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг в зависимости от совокупного дохода домохозяйства. Размер субсидий рассчитывается как разность между размером платы за жилье и коммунальные услуги, исходя из социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг, и допустимым размером собственных расходов граждан, определяемым на основе предельно допустимой доли от их доходов. Порядок и условия предоставления субсидий на оплату жилья и коммунальных услуг должны устанавливаться Правительством Российской Федерации.

2.2.2 Реформирование льгот по проезду на транспорте общего пользования

Значительная часть всей социальной поддержки приходится на льготы по проезду на внутригородском общественном и междугороднем транспорте. Проблема упорядочения перевозки пассажиров, пользующихся правом бесплатного проезда и компенсации выпадающих расходов от перевозки «льготников», являются одной из важнейших для предприятий пассажирского транспорта, так как недостаточная компенсация этих расходов резко ухудшает хозяйственно-финансовое и социально-экономическое положение транспортных предприятий.

Наиболее остро вопрос о компенсации выпадающих доходов, связанных с перевозкой пассажиров, пользующихся правом льготного проезда, встал с начала 90–х  годов, когда в массовом порядке стали приниматься законодательные акты о предоставлении бесплатного проезда отдельным категориям граждан как по профессиональной принадлежности, так и по социальному признаку.

Если в 1990 году только 19 категорий пассажиров имели право льготного проезда, то в настоящее время их насчитывается уже более 50. В структуре пассажиров, пользующихся правом бесплатного проезда, 75% приходится на получивших льготу по решению федеральных органов власти.

По данным Минтранса России, за период с 1990 по 1999 годы, удельный вес пассажиров, пользующихся правом бесплатного проезда на городском и пригородном пассажирском транспорте, возрос с 21% до 62%.

В 1999 году (по данным Минтранса России):

- в городском и пригородном сообщении автомобильным транспортом, внутренним водным транспортом, городским электрическим транспортом и метрополитеном было предоставлено услуг льготным категориям граждан на сумму 33,2 млрд. руб;

- на покрытие расходов, связанных с предоставлением льгот, бюджеты разного уровня истратили 15,1 млрд. руб.

Вместе с тем необходимо отметить, что доходная ставка (средний тариф) одного платного  пассажира на автомобильном, городском электрическом транспорте и метрополитене с 1977 года стала превышать себестоимость перевозки одного пассажира, т.е. пассажир, купивший билет возмещает не только затраты по своему проезду, но и часть затрат по проезду пассажиров, пользующихся правом бесплатного проезда.

На пассажирском транспорте действуют четыре основных типа льгот, установленных российским законодательством:

1.  Льготы по оплате проезда на дальних видах сообщения (междугородное межобластное, междугородное внутриобластное), носящие постоянный характер.

2.  Льготы по оплате проезда на дальних видах сообщения, носящие разовый характер.

3.  Бесплатный проезд на ближних видах сообщений (городском, пригородном, местном, в сельской местности).

4.  Льготы по приобретению билетов в первоочередном порядке.

Характерными особенностями данных льгот является:

· количественная неопределенность первого и третьего вида льгот (законодательством не определено количество услуг, получаемых на льготных основаниях);

· стоимостная неопределенность первого, второго и третьего вида льгот (законодательством не определена стоимость услуг, получаемых на льготных основаниях в абсолютной или относительной величине);

· технические сложности и высокая  стоимость учета количества и стоимости оказанных услуг по третьему виду льгот;

· большое количество различных документов, дающих право на льготный проезд. Сегодня право на льготный проезд подтверждается общим документом по статусу той или иной группы населения (пенсионные удостоверения, военные билеты и пр.). Это около 60 видов документов, которые очень трудно контролировать и легко фальсифицировать.

Практика реализации предоставления социальных льгот показывает, что  действующая система льгот имеет существенные недостатки, выражающиеся в отсутствии действенных механизмов их финансирования, что приводит к тому, что граждане, имеющие льготы по проезду не могут реализовать свои права в полном объеме, а организации, предоставляющие соответствующие услуги, не компенсируют своих затрат.
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Наблюдаются большие различия по регионам в доле льготных пассажиров в общем объеме пассажирских перевозок, хотя соотношение граждан, имеющих льготы, ко всему населению примерно одинаково. Это, отчасти, объясняется тем, что в сельских удаленных населенных пунктах льготник может не иметь возможности реализовать право на льготу, в то время как льготник, проживающий в городской местности, пользуется этим видом льгот постоянно (рис.3)

Рис. 3

Из-за отсутствия источников финансирования приостановлено предоставление льгот в ряде субъектов РФ, а нарушения прав граждан на льготный проезд носят массовый характер. В органы исполнительной власти различного уровня поступает много жалоб на транспортные организации, нередкими становятся обращения в суды.

Транспортные организации зачастую идут на поиски обходных путей, позволяющих не предоставлять льготы гражданам, в чем им нередко помогают органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления, вводя ограничения прав граждан в виде «льготных дней», «льготных часов», «льготных маршрутов». Предоставление льгот малыми частными пассажирскими предприятиями и индивидуальными перевозчиками является скорее исключением, чем правилом.

Из-за несовершенства системы предоставления льгот страдают граждане, их не имеющие, поскольку одним из наиболее распространенных способов покрытия затрат на оказание услуг льготным категориям граждан является увеличение тарифов для платных пассажиров. 

В 1999 году этот источник финансирования использовался в 63 субъектах РФ. При этом расходы на перевозки льготных пассажиров были покрыты:

- на 61,5% - за счет бюджетных дотаций;

- на 23% - за счет завышенных тарифов платных пассажиров;

- на 6,5% - за счет доходов от прочих источников;

- 7% расходов остались непокрытыми.

Болезненно сказывается на населении России отток перевозчиков из  отдельных  секторов рынка пассажирских перевозок. За период с 1991 года на 31% сократилось количество сельских населенных пунктов, имеющих регулярное пассажирское сообщение с районными и областными центрами. Протяженность автобусной маршрутной сети уменьшилось на 447 тыс. км. Пассажирские перевозки в сельской местности изначально обладают меньшей коммерческой привлекательностью, а большое количество льготников делают их еще менее рентабельными.

Различия в размере бюджетных дотаций за перевозку льготников оказывают существенное влияние на ассортимент и качество предлагаемых транспортных услуг. От этого страдают жители наиболее бедных регионов России (рис. 5).

Рис. 5
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Несовершенство системы льгот создает почву для коррупции, так как в условиях ограниченности бюджетных ресурсов чиновники получают возможность выбора – кому, в каком объеме и в какой очередности перечислять дотацию. В некоторых городах благодаря дотациям искусственно поддерживаются на плаву неэффективные предприятия, у остальных перевозчиков пропадают экономические стимулы для улучшения качества работы и снижения затрат.

Убыточность пассажирских предприятий, одной из причин которой является недостаточная компенсация за предоставление льготных услуг, наносит ощутимый ущерб бюджетам разных уровней. Практически отсутствуют налоговые поступления от этого сектора экономики, а задолженность по платежам в Пенсионный фонд превышает 10 млрд. рублей.

Неблагополучие в сфере пассажирских перевозок отрицательно сказывается на экономике смежных отраслей. Производственные мощности российских производителей автобусов задействованы лишь на 10-12%. 

Не решен вопрос с компенсациями льготного проезда и на железнодорожном транспорте междугороднего сообщения. На основании российского законодательства правом льготного или бесплатного проезда на железнодорожном транспорте междугороднего сообщения пользуются около 40 категорий граждан. Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 мая 1998г. № 448 утверждена Концепция структурной реформы федерального железнодорожного транспорта, где предоставление льгот для населения обеспечивается за счет средств бюджетных ассигнований с поэтапным переходам к адресным дотациям отдельных категорий граждан из соответствующих бюджетов.

 МПС России подготовило проекты федерального закона, указа Президента Российской Федерации и постановления Правительства Российской Федерации об упорядочении льгот по оплате проезда железнодорожным транспортом. Проектами указанных нормативных актов предусматривается внесение изменений в существующее федеральное законодательство, касающееся льгот населению, и сокращение отдельных категорий граждан, пользующихся в настоящее время правом льготного или бесплатного проезда на железнодорожном транспорте (общей численностью около 30 млн. человек), что позволит уменьшить транспортные расходы (по данным МПС России) на 4,2 млрд. рублей в год.

Эта мера касалась помощников депутатов Совета Федерации и Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации; сотрудников милиции; налоговой полиции; таможенных органов; прокуратуры; судей (в том числе Конституционного суда); военнослужащих; работников метрополитена; транспортной инспекции; работников космической промышленности; учащихся государственных и муниципальных учреждений начального профессионального образования (оплачивать 75% от стоимости проезда в период с 1 октября по 15 мая ежегодно). Однако столь радикальные предложения встретили возражения заинтересованных сторон и указанные проекты так и не были согласованы соответствующими федеральными органами власти.

Проблема транспортных льгот, в силу ее масштабности и сложности, не может быть решена одномоментно. В ее решении необходима этапность и наиболее целесообразным представляется упорядочение системы так называемых «профессиональных льгот».

Конечной целью реформирования предоставления льгот по проезду на общественном пассажирском транспорте должна стать полная замена натуральных услуг соответствующими денежными компенсациями, включаемыми в заработную плату государственных служащих, имеющих на это право в соответствии с Российским законодательством. Вместе с тем, в ближайшее время, в силу ряда как объективных так и субъективных причин, реализация данного принципа не представляется возможной.  Вариантом решения проблемы  может быть приобретение организациями, сотрудники которых пользуются правом льготного проезда на городском и пригородном транспорте, проездных билетов за счет средств, предусмотренных на содержание данных бюджетных организаций.

Однако, учитывая, что законодательные акты, устанавливающие льготы по проезду на городском и пригородном транспорте, являются нормативными правовыми актами прямого действия, в них необходимо внести  изменения и дополнения, предусматривающие:

· исключение права льготного проезда на основании служебных удостоверений;

· предоставление Правительству Российской Федерации права определять порядок и условия реализации льготы.

Для этого необходимо внести соответствующие изменения и дополнения в действующие законодательные акты, связанные с предоставлением льгот по проезду на транспорте общего пользования.

Концепция проекта Федерального закона «О внесении в законодательные акты 

Российской Федерации изменений и дополнений, связанных с предоставлением 

льгот по проезду на транспорте общего пользования»

а) Внести изменения в законодательные акты, предоставляющие право льготного проезда на основании служебного удостоверения,  исключив из текста закона  данную правовую норму и  предоставив Правительству Российской Федерации определять  порядок и условия реализации льготы;

б) В законодательные акты, предоставляющие право на транспортные льготы, но не регламентирующие порядок предоставления данных льгот, внести изменения и поручить Правительству Российской Федерации определять  порядок и условия реализации льготы:

Порядок реализации льгот по оплате проезда  на транспорте общего пользования в городском и пригородном сообщении, установленных по признаку профессиональной принадлежности граждан может включать следующие положения.

Концепция проекта Постановления Правительства Российской Федерации «О 

порядке реализации льгот по оплате проезда  на транспорте общего пользования 

в городском и пригородном сообщении, установленных по признаку 

профессиональной принадлежности граждан»

1. Граждане, имеющие льготы по оплате проезда на всех видах городского и пригородного транспорта в связи с их профессиональной принадлежностью, осуществляют поездки на основании проездных документов (билетов), которые выдаются им по месту их работы (службы). Данные проездные документы могут быть либо длительного пользования (на месяц,  квартал),  либо разовые абонементные талоны.

Если гражданин, имеющий право на льготы, пользуется транспортом общего пользования с повышенными потребительскими качествами (например – маршрутными такси), то разница в стоимости проезда должна возмещаться самим гражданином.

2. Расходы, связанные с приобретением проездных билетов, осуществляются федеральными органами государственной власти, в которых работают (служат) граждане, имеющие право на соответствующие льготы, за счет средств, предусмотренных на содержание этих органов из федерального бюджета Российской Федерации.

В том случае, если льготы гражданам, в связи с их профессиональной принадлежностью,  установлены нормативными актами органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, или финансирование которых федеральным законодательством отнесено к компетенции субъектов РФ или органов местного самоуправления, то данные льготы финансируются из соответствующих бюджетов.

3. Руководители соответствующих министерств и ведомств, работники (служащие) которых по законодательству РФ имеют право на льготы по оплате стоимости проезда, формируют списки таких работников (служащих) с распределением их на категории в зависимости от частоты и периодичности использования одного или нескольких видов общественного транспорта. На основании этого определяется рациональная и обоснованная потребность в проездных документах   различных видов (например: единый проездной билет на все виды городского транспорта, проездной билет на один или несколько видов транспорта, разовые абонементные талоны и др.).

4. Организации, с учетом выявленной потребности, приобретают проездные билеты на договорных условиях у транспортных организаций или в уполномоченных органах. В случае осуществления поездок, связанных с исполнением служебных обязанностей, за территорию соответствующего административного образования, работники (служащие) приобретают проездные билеты за счет средств, выдаваемых им «в подотчет», или, в исключительных случаях, за их собственный счет с последующей компенсацией понесенных затрат на основании использованных проездных документов.


5. Рассматриваемый порядок также должен предусматривать правоотношения между соответствующими министерствами, ведомствами и организациями с Минфином России, ответственность руководителей за целевое использование средств бюджетов различного уровня российской бюджетной системы.

Реформирование льгот по проезду на транспорте для, так называемых, социальных льготников задача более сложная в силу их большого количества и различных оснований, по которым предоставляются эти льготы. Вместе с тем, общий принцип реализации льготного проезда должен быть единым для всех категорий – соответствующий проездной документ. Проездные билеты (в соответствии с определенными нормативами) могут выдаваться в органах социального обеспечения или подлежать последующей компенсации. Другим механизмом реализации гражданами льготного проезда может быть выдача гражданам целевого денежного пособия, размер которого способен обеспечить, в соответствии с нормативом, приобретение проездных билетов на общих основаниях.

По экспертным оценкам, нормализация положения с льготным проездом на общественном транспорте могла бы повысить компенсацию себестоимости затрат транспортных услуг до 40 и даже 60%, что соответствует современному мировому опыту финансирования городских пассажирских перевозок. 

 2.2.3 Реформирование льгот по услугам средств связи
Льготы по услугам связи в настоящее время регламентируют 42 нормативных правовых актов, в соответствии с которыми предоставляются льготы 33 категориям потребителей. Данные льготы включают внеочередную и бесплатную установку телефонов и 50-процентную скидку за пользование телефонами для некоторых категорий  граждан, а также оказание бесплатных услуг почтовой связи. 

Ряд законодательно-нормативных документов, в соответствии с которыми оказываются льготы, предусматривает порядок финансирования данных льгот.  Так Федеральными законами «О ветеранах», «О социальной  защите инвалидов в РФ», «О статусе военнослужащих» расходы, связанные с реализацией льгот по оплате услуг связи, возмещаются за счет средств федерального бюджета,  однако предприятия связи не всегда получают компенсацию за оказанные услуги.

Таблица 6.

Предоставление льгот по оплате услуг связи  в 1999 году

(по данным Минсвязи России)

	Категории граждан, для которых предусмотрены 

льготы по оплате услуг

связи
	Количество граждан, получивших льготу
	Стоимость предоставленных льгот, тыс. руб. 
	Компенсировано, тыс. руб. 

	
	по оплате за предоставление  доступа
	По оплате за предоставление линии в постоянное пользование 
	по оплате за предоставление  доступа
	По оплате за предоставление линии в постоянное пользование 
	по оплате за предоставление  доступа
	По оплате за предоставление линии в постоянное пользование 

	Инвалиды ВОВ
	23742
	322755
	47570,2
	58809,1
	12156,3
	7001,9

	Участники ВОВ
	21023
	282891
	18551,7
	72739,71
	457,0
	13254,3

	Лица, работавшие на предприятиях г. Ленинграда в период блокады, признанные инвалидами
	153
	15867
	69,19
	2751,6
	2,0
	490,8

	Нетрудоспособные члены семьи погибшего инвалида или участника ВОВ
	9282
	204356
	6994,3
	86048,6
	17,51
	16896,3

	Ветераны труда при выходе на пенсию
	37031
	3558050
	1046,4
	614930,8
	200,689
	68029,8

	Ветераны военной службы
	93950
	140331
	20787,7
	15457,83
	41,65
	539,24

	Судьи, работники аппаратов судов
	838
	9163
	107,6
	3054,7
	47,3
	213,22

	Инвалиды
	64872
	859988
	34383,3
	187378,6
	8603,2
	43086,9

	Сотрудники налоговой полиции
	44
	102
	30,4
	23,2
	-
	5,12

	Узники концлагерей, гетто признанные инвалидами
	433
	4974
	520,5
	962,8
	11,4
	100,8

	Бывшие несовершеннолетние узники фашизма
	353
	12114
	270,71
	1920,8
	60,6
	298,27

	Герои социалистического труда, полные кавалеры ордена Трудовой Славы
	32
	2087
	272,6
	453,3
	20,1
	205,676

	Герои Советского Союза, Герои РФ и полные кавалеры ордена Славы
	59
	2936
	40,5
	939,046
	2,0
	146,176

	 Пережившие супруги и родители Героя или полного кавалера ордена Славы
	1
	1405
	3,0
	297,609
	-
	66,04

	Военнослужащие
	8557
	35509
	3542,33
	4799,4
	62,0
	110,5

	Члены семей военнослужащих
	69
	3656
	23,25
	592,25
	2,5
	244,11

	Члены семьи военнослужащего, погибшего при выполнении задач в условиях ЧП на территориях государств Закавказья, Прибалтики и Р. Таджикистан
	3
	3494
	5,54
	675,0
	5,54
	157,444

	Военнослужащие, ставшие инвалидами в условиях вооруженного конфликта в Чеченской Республике
	841
	903
	387,0
	162,46
	17,8
	13,01

	Сотрудники, уволенные из ОВД
	586
	1989
	75,2
	855,7
	-
	163,307

	Прокуроры
	112
	1672
	42,1
	327,8
	16,5
	46,86

	Лица, признанные пострадавшими от политических репрессий
	9037
	3255
	14976,06
	3750,1
	7893,9
	1111,6

	Граждане, в т.ч. инвалиды, пострадавшие от Чернобыльской катастрофы, ликвидаторы и семьи умерших участников ликвидации аварии на ЧАЭС
	8238
	96973
	4215,973
	17843,94
	1558,102
	3443,44

	Итого
	279256
	5564470
	153915,5
	1074773,35
	31176,09
	155624,8


Всего в течение 1999 года было предоставлено льгот на сумму более 1228688,9 тыс. рублей, а компенсировано – 186800,9 тыс. рублей, т.е. 15%.

В последнее время возникла такая ситуация, когда значительное количество региональных организаций связи, ввиду отсутствия компенсации затрат из федерального бюджета, отказывают соответствующим категориям граждан в предоставлении льгот по оплате услуг связи, в связи с чем возникает большое количество судебных разбирательств. В ходе последних дело решается в пользу истцов (льготников), независимо от наличия компенсации из соответствующих бюджетов. Основным аргументом является тот факт, что законы, устанавливающие льготы, являются законами прямого действия.

Вместе с тем, организации связи, в соответствии со ст. 50 Гражданского Кодекса  Российской Федерации (ГК РФ) и согласно своих Уставов являются коммерческими организациями, преследующими извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятельности. Согласно ст. 213 ГК РФ, п.2 ст.2 Федерального закона «Об акционерных обществах» организации связи являются собственниками своего имущества. Пунктом 3 ст.35 Конституции определено, что никто не может быть лишен своего имущества иначе, как по решению суда. Принудительное отчуждение имущества для государственных нужд может быть произведено только при условии предварительного и равноценного возмещения.

В соответствии со ст. 30 Федерального закона  «О связи» льготы по оплате услуг связи предоставляются в том случае, когда возмещение недополученных доходов производится за счет средств соответствующих бюджетов, либо юридическими лицами, устанавливающими льготы. Однако до настоящего времени компенсация льгот в должной мере указанными субъектами не производится.

В соответствии с п.4 ст.3 Федерального закона «Об акционерных обществах» государство и его органы не несут ответственности по обязательствам общества, равно как и акционерное общество не отвечает по обязательствам государства и его органов. Ни одним нормативным актом не предусмотрено обязательств организаций связи по предоставлению льгот за счет собственных средств, что зачастую имеет место.

Таким образом, действующая в Российской Федерации система законодательных актов, определяющих порядок предоставления льгот соответствующим категориям граждан, приводит к тому, что нарушаются права как получателей социальных льгот, так и ущемляются права коммерческих организаций, предоставляющих данные льготные услуги.

В сложившейся ситуации способом разрешения данной проблемы может явиться новый порядок предоставления льгот по оплате услуг связи тем категориям, которым эти льготы будут сохранены – натуральные льготы для соответствующих категорий граждан, установленные в виде скидок, должны переводиться в денежную форму.

 Право соответствующих категорий граждан на льготы по оплате услуг связи может быть реализовано путем предоставления компенсации расходов на услуги связи как непосредственно льготнику, так и организации, предоставляющей соответствующие  льготные услуги. Денежная компенсация льготным категориям граждан средств, затраченных ими на оплату услуг связи, должна производиться в объеме, установленном законодательными актами, организациями, производящими им соответствующие выплаты (пенсии, заработную плату, пособия и т.п.). В случае если гражданин имеет право на льготу по нескольким основаниям на один вид услуги, то он может воспользоваться льготой лишь по одному основанию по своему выбору.

 Реализация предложенного порядка потребует внесения изменений в ряд действующих федеральных законов, а также принятия подзаконных актов, регламентирующих механизм предоставления соответствующих льгот.

Концепция проекта ФЗ «О внесении изменений и дополнений в отдельные

 законодательные акты РФ по предоставлению социальных льгот по оплате услуг связи»

Законопроект должен предусматривать установление нового порядка предоставления льгот по оплате услуг связи: натуральные льготы, установленные в виде скидок для соответствующих категорий граждан, переводятся в денежную форму.  Данные льготы будут реализовываться путем предоставления гражданам права на компенсацию расходов на услуги связи.

Для этого необходимо внести изменения следующего содержания -  льготным категориям граждан предоставляется право на компенсацию 50% (или 100%) стоимости предоставления доступа к телефонной сети и абонентной плате за пользование телефоном в порядке и на условиях, определяемых Правительством Российской Федерации – в следующие законодательные акты:

1.  В Федеральный закон от 24.11.1995 № 181-ФЗ  «О социальной защите инвалидов в РФ» ;

2.  В Закон Российской Федерации от 15.05.1991 №1244-1 «О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС» ;

3.  В Федеральный закон от 27.05.1998 №76-ФЗ «О статусе военнослужащих»;

4.  В Федеральный закон от 10.01.1996 № 6-ФЗ «О дополнительных гарантиях социальной защиты судей и работников аппаратов судов Российской Федерации;

5.  В Закон Российской Федерации от 24.06.1993 № 5238-1 «О Федеральных органах налоговой полиции»;

6.  В Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации»;

7.  В Закон Российской Федерации от 18.10.1991 №1761-1 «О реабилитации жертв политических репрессий»;

8.  В Закон Российской Федерации от 18.04.1991 №1026-1 «О милиции» .

Концепция проекта  Постановления Правительства Российской Федерации «О порядке возмещения расходов, связанных с предоставлением льгот по оплате услуг  связи»

1. Для реализации предоставления льгот по оплате услуг связи, в федеральном бюджете Российской Федерации, в бюджетах субъектов России на очередной финансовый год необходимо предусматривать соответствующие средства по возмещению расходов органам исполнительной власти и другим организациям (органам социального обеспечения, военкоматам и др.), в которых проходят (проходили) службу, работают, состоят на учете и т.д.  льготные категории граждан, в соответствии с заявками организаций.

2.  Категориям граждан, имеющим льготы в соответствии с действующим законодательством  по оплате установки квартирных телефонов  (предоставление доступа к телефонной сети) и абонентской плате за пользование телефонами, предоставляются компенсации  через учреждения (организации), где они работают (проходят службу), через органы социального обеспечения и др. организации соответствующих денежных сумм на основании документов (абонентская книжка, квитанция) об оплате указанных услуг.

3. Методические вопросы перехода к адресному принципу оказания социальной помощи населению

Как отмечено выше, решение проблемы нефинансируемых мандатов предполагает обеспечение оптимизации и систематизации  различных выплат, пособий, компенсаций и льгот. На основе подобного анализа, практики финансирования различных мероприятий по социальной помощи населению может быть определен порядок выплаты единого социального пособия по нуждаемости (бедности). Это пособие должно объединить ряд выплат, производящихся из бюджетов субъектов РФ. Для всех субъектов РФ должны быть установлены общие принципы предоставления социальной помощи; определены источники финансирования предоставляемой помощи. Ключевым условием реформы системы социальной защиты должны стать определение круга лиц, нуждающихся в помощи, и переход к адресному принципу предоставления помощи.

При реализации адресного подхода социальная помощь предоставляется домохозяйству при соблюдении двух основных условий. Во-первых, среднедушевой совокупный доход членов малообеспеченной семьи должен быть ниже прожиточного минимума, установленного соответствующим субъектом РФ в соответствии с  Федеральным законом «О прожиточном минимуме в Российской Федерации» (ст. 6). Во-вторых, адресная помощь назначается только при наличии (временном или постоянном) трудной жизненной ситуации, которую невозможно преодолеть самостоятельно: инвалидности; неспособности одиноких граждан к самообслуживанию в связи с преклонным возрастом, болезнью; сиротства; потери кормильца. Предполагается, что органы социальной защиты населения должны дополнительно убедиться в том, что трудоспособные члены семьи использовали все возможности для самостоятельного преодоления трудной жизненной ситуации. 

При достаточности финансовых ресурсов в бюджете региональной программы адресной социальной помощи каждой семье, имеющей статус "нуждающейся", назначается и выплачивается пособие в размере, определяемом разницей между прожиточным минимумом этой семьи и ее общим семейным доходом.

При недостаточности финансовых ресурсов пособие назначается и выплачивается семьям, имеющим наибольший дефицит семейного дохода относительно прожиточного минимума. Количество семей, охваченных адресной социальной помощью, будет определяться реальными финансовыми ресурсами каждой региональной программы адресной социальной помощи.

В этой ситуации размеры назначаемого нуждающейся семье пособия могут определяться как разница между долей семейного прожиточного минимума и общим семейным доходом. Используемая при этом в расчетах доля прожиточного минимума определяется как административная граница бедности для данного региона на данный период времени. На практике для выявления наиболее остро нуждающихся семей в настоящее время используется показатель, равный половине прожиточного минимума. По всей видимости, «порог» не может быть ниже этой величины, так как в этом случае использование самого исходного показателя прожиточного минимума, по сути дела, теряет всякий смысл.

Величина административной границы бедности, устанавливаемая на каждый период оказания адресной социальной помощи, должна определяться нормативным актом субъекта Российской Федерации. 

В 1997-1998 гг. в трех регионах России – Республике Коми, Волгоградской и Воронежской областях – проводилась широкая экспериментальная программа реализации пилотных программ социальной помощи населению. Программа проводилась в рамках проекта МБРР СПАЛ (проект структурной перестройки системы социальной защиты населения). В каждом из регионов прошла апробацию индивидуальная методика проверки нуждаемости.

Ни одна из методик, использовавшихся в пилотных программах, не касалась собственно способов определения величины прожиточного минимума и оперировала тем его размером, который был задан нормативными актами конкретных субъектов Российской Федерации, где осуществлялись программы.

В пилотной программе, которая реализовывалась в Республике Коми, прожиточный минимум был дифференцирован постановлением ее Правительства по отдельным районам вследствие наличия в республике трех природно-климатических зон, характеризующихся резкими различиями в условиях проживания населения и уровнях развития экономической базы. Вследствие этого значительной оказалась и территориальная дифференциация величин прожиточного минимума, которые различались в северных и южных районах республики более чем в полтора раза.

Однако вследствие бюджетных ограничений регионов при определении категории нуждающихся, либо при назначении адресной помощи иногда душевые доходы сопоставлялись не с величиной прожиточного минимума, а с законодательно (на уровне субъекта Российской Федерации) заданной величиной, ассоциированной с величиной прожиточного минимума.

В Республике Коми - в качестве такой величины использовался гарантируемый душевой доход (ГДД), который ежеквартально устанавливался распоряжением Главы Республики Коми и территориально варьировал аналогично величине прожиточного минимума в зависимости от природно-климатических условий и стоимости жизни в различных районах проживания граждан республики. Динамика ГДД зависела от бюджетных возможностей региона. Так, в апреле 1997 г. величина ГДД в среднем по Республике Коми была равна 170 рублям в месяц. С января по август 1998 г. ГДД сохранялся на уровне 230 рублей с вариациями от 218,14 рублей на юге республики до 296,39 рублей – на севере. При этом средняя (по природно-климатическим зонам и социально-демографическим группам населения) величина прожиточного минимума в регионе возросла с 439,9 рублей до 461 рубля. Таким образом, уровень ГДД поддерживался на уровне около 50% от величины прожиточного минимума. В соответствии с Законом Республики Коми о прожиточном минимуме статус нуждающихся  в регионе получали семьи с душевыми доходами ниже величины прожиточного минимума. Пособие же по нуждаемости назначалось семьям с душевыми доходами ниже  уровня ГДД.

В Волгоградской области проходили апробацию две методики назначения пособий: а) балльная методика на территории Центрального района г.Волгограда, в г.Волжский и в Иловлинском районе и б) Единый порядок оказания адресной социальной помощи - на остальной территории области. В районах, охваченных балльной методикой, величиной, аналогичной ГДД в Республике Коми, являлась административная граница бедности, равная половине величины прожиточного минимума жителей области, которая была усреднена для различных социально-демографических групп населения. За время осуществления пилотной программы она увеличилась с 330 рублей в сентябре 1997 г. до 371 рубля в августе 1998 г. Нуждающимися в соответствии с условиями балльной методики считались семьи с душевым денежным доходом ниже административной границы бедности.

В соответствии с Единым порядком, утвержденным Администрацией Волгоградской области, право на пособие имеют не семьи, а отдельные граждане, располагающие душевыми денежными доходами ниже прожиточного минимума и относящиеся к одной из следующих категорий населения:

- дети-инвалиды до 16 лет, инвалиды с детства, инвалиды I и II группы от трудового увечья и общего заболевания;

- дети до 16 лет (продолжающие учиться - до 18 лет) одиноких матерей, вдов, вдовцов и из многодетных семей;

- дети-сироты, находящиеся под опекой (попечительством), а также дети, чьи родители лишены родительских прав или находятся в розыске;

- одинокие пенсионеры, одинокие супружеские пары от 65 лет и старше;

- безработные беременные женщины;

- трудоспособные граждане, осуществляющие уход за инвалидами I группы, детьми-инвалидами до 16 лет, престарелыми гражданами старше 80 лет;

- дети из неблагополучных семей;

- родители погибших при исполнении государственных обязанностей.

При реализации пилотной программы в Воронежской области адресная социальная помощь традиционно оказывалась определенным категориям населения, относящимся к категории социально уязвимых:

- дети-инвалиды до 16 лет;

- неработающие инвалиды I и II группы;

- инвалиды, страдающие сахарным диабетом;

- дети из неполных семей;

- дети из многодетных семей;

- дети до 16 лет, страдающие лейкозом и онкозаболеваниями;

- дети-сироты, находящиеся под опекой (попечительством), а также дети, чьи родители лишены родительских прав;

- дети из студенческих семей, оба родителя которых обучаются на дневных отделениях учебных заведений;

- беременные женщины;

- женщины, воспитывающие детей в возрасте до 1,5 года;

- трудоспособные граждане, осуществляющие уход за инвалидами I группы, детьми-инвалидами до 16 лет, престарелыми гражданами старше 80 лет;

- одинокие пенсионеры, одинокие супружеские пары пенсионного возраста;

- семьи, имеющие двух и более несовершеннолетних детей, при условии, что выплата заработной платы обоим работающим родителям не производилась в течении последних трех месяцев, предшествующих месяцу обращения за помощью;

- безработные инвалиды III группы.

При этом душевые доходы семьи, к которой принадлежал гражданин, отнесенный к категории социально уязвимых, сравнивались с величиной прожиточного минимума, установленного администрацией региона. Прожиточный минимум в Воронежской области с сентября 1997 г. по август 1998 г. вырос с 313,4 рублей до 332,3 рублей, или на 6%.

В период действия пилотной программы в Воронежской области для облегчения процедур исчисления дохода специально созданные при местных органах социальной защиты комиссии имели право не относить к категории нуждающихся в социальной помощи семьи, имеющие в личной собственности дополнительное жилье (дом, квартира, дача); легковой автомобиль (не для инвалида и технически исправный); утепленный гараж; денежные вклады в банках, превышающие десятикратный размер минимальной заработной платы.

Заметим, что условия попадания в категорию нуждающихся в соответствии с правилами, принятыми в пилотной программе Воронежской области и районах Волгоградской области, охваченных Единым порядком, были во многом сходны. Однако условия, установленные Единым порядком, были значительно жестче. Это касается как категорий граждан, которым может оказываться адресная помощь, так и условий, налагаемых на доходы этих категорий граждан.

Величина пособий по нуждаемости также определялась нормативами регионов субфедерального уровня, где реализовывались пилотные программы. Очевидно, что она зависела от бюджетных возможностей регионов.

Так, в Республике Коми размер пособия по нуждаемости определялся как разность между значением ГДД и душевым доходом семьи, рассчитанным по методике, которая была разработана специалистами Компании социальных технологий и экспертизы (СОТЭКО). Семейное пособие исчислялось как произведение пособия на одного члена семьи  на число членов семьи. Информация о семьях, получивших статус нуждающихся, но не получавших пособие, содержалась в электронной базе данных. Эти семьи составляли резерв на включение в число получателей пособия по мере повышения уровня ГДД, либо в случае сокращения их душевых доходов ниже уровня ГДД. Минимальное значение пособия по нуждаемости ограничено в Республике Коми суммой, которая может служить основанием для открытия счета в отделениях Сбербанка России, то есть 10 рублями. Максимальное семейное пособие по нуждаемости, начисленное за время действия пилотной программы, составило 1532 рубля.

В соответствии с балльной методикой, которая использовалась при начислении пособия по нуждаемости в трех районах Волгоградской области, право на получение пособия имели все семьи, имевшие статус нуждающихся, и располагавшие душевым доходом, рассчитанным по балльной методике, ниже областной величины прожиточного минимума. Размеры начислявшихся пособий по нуждаемости определялись по специальной шкале (табл. 7) и зависели от соотношения потенциальных потребительских душевых расходов, определенных по балльной методике, и прожиточного минимума.

Таблица 7

Размеры пособий по нуждаемости, начислявшихся в соответствии с балльной методикой в Волгоградской области

	Потенциальные потребительские расходы семьи (в % к прожиточному минимуму)
	Размер пособия на одного члена семьи (рублей в месяц)

	До 40
	110

	40 –60
	80

	60 –80
	50

	Свыше 80
	20


Размеры пособий, назначавшихся отдельным категориям населения остальной части Волгоградской области, где действовал Единый порядок, не должны были превышать 50% разницы между установленным на данный период времени бюджетом прожиточного минимума получателя помощи и среднедушевым доходом семьи, в которой проживал получатель. При этом ежемесячная выплата на семью, имеющую одного получателя, производилась в сумме не более 25 рублей, двух - трех получателей - не более 45 рублей, четырех - шести получателей - не более 55 рублей и свыше шести получателей - не более 60 рублей.

В Воронежской области общий размер выплачивавшегося семье пособия складывался из суммы разниц между фактическим среднедушевым семейным доходом и прожиточным минимумом каждого члена семьи, имевшего право на получение социального пособия. В связи с отсутствием достаточных бюджетных средств для оказания помощи в ходе осуществления пилотной программы администрацией области было установлено, что размер денежного пособия для одного получателя помощи в семье равен 15% областного прожиточного минимума, для двоих получателей - 25%, для троих - четверых - 35%, для пятерых и более получателей в семье - 50% областного прожиточного минимума. Независимо от величины разницы между душевым доходом и прожиточным минимумом семья имела право на получение пособия не ниже 10% от прожиточного минимума. В результате минимальный размер социального пособия в Воронежской области составил за время эксперимента 33,2 рубля, а максимальный - 166,5 рубля.

При оценке нуждаемости в регионах использовались различные методы определения уровня доходов семей или отдельно проживающих граждан.

Это методика регионального регулирования минимальных душевых доходов,  предложенная СОТЭКО и прошедшая экспериментальную апробацию в Республике Коми, методика оценки нуждаемости, использованная ВЦУЖ в Воронежской области, балльная методика  оценки нуждаемости семей, предложенная ИСЭПН в трех районах Волгоградской области и, наконец, методика, использованная в остальных районах Волгоградской области в рамках реализации Единого порядка оказания адресной социальной помощи.

Несмотря на то, что некоторые из этих методик (в первую очередь, использованная в Республике Коми) имеют достаточно многофункциональный характер, основной целью их использования в рассматриваемом случае стало определение доходов семей, претендовавших на получение пособия по нуждаемости.

В Республике Коми определялся “полный душевой доход”, учитывавший, помимо традиционно используемых в подобных  методиках денежных и натуральных форм семейных доходов, также и экономический потенциал семей (ЭПС) - дополнительный устойчивый доход, который семья не получает, но могла бы получать, если бы рационально в данной социально-экономической среде распорядилась трудовыми возможностями членов семьи, недвижимостью  и транспортными средствами. 

Таким образом, ЭПС включает в себя кроме доходов от личного подсобного хозяйства также и другие активы домашнего хозяйства, которые могут быть использованы для извлечения доходов. Круг учитываемых потенциальных источников дополнительного семейного дохода включает в себя:

- трудовой потенциал семьи;

- потенциальный доход семьи от личного подсобного хозяйства;

 - потенциальный доход от излишков жилья;

- потенциальный доход от продажи жилья пенсионерами государству с отложенным исполнением;

- потенциальные доходы от транспортных средств и некоторые другие источники доходов.

В основной части Волгоградской области, где использовался Единый порядок, при назначении пособий учитывались официальные душевые денежные доходы.

В трех экспериментальных районах Волгоградской области использовавшаяся методика принципиально отличалась от всех предыдущих, поскольку позволяла дооценивать семейные доходы посредством анализа уровня реального потребления. Определение текущих располагаемых материальных ресурсов семьи производилось через расчетный показатель потенциальных потребительских расходов домохозяйств. Значение именно этого показателя и использовалось для выявления наиболее бедных домохозяйств.

В результате реализации процедур дооценки доходов для населения Волгоградской области (на основе выборочного бюджетного обследования домохозяйств) и факторного перераспределения средней величины этой дооценки между различными типами домохозяйств была получена модель множественной регрессии, использующая в качестве факторов легко регистрируемые и проверяемые характеристики домохозяйств, включая:

- официально зарегистрированный душевой доход;

- половозрастные характеристики членов семьи;

-  факт проживания в городской, либо сельской местности;

- жилищные условия;

- факт получения детских пособий и т.п.

В Воронежской области в составе доходов определенных категорий населения, которым предоставлялось пособие, учитывались все текущие и единовременные денежные доходы членов семьи, подлежащие налогообложению в соответствии с Законом РФ “О подоходном налоге с физических лиц” (заработная плата, предпринимательский доход, выплаты по месту работы), а также не облагаемые подоходным налогом доходы (пособия по беременности и родам; пособия по уходу за ребенком в возрасте до 1,5 лет; все виды пенсий с учетом повышений, надбавок и компенсационных выплат к ним; выходные пособия и денежные компенсации, выплачиваемые при увольнении; пособия по безработице, а также стипендии, выплачиваемые в период профессионального обучения и переобучения из Государственного фонда занятости населения России; стипендии, выплачиваемые студентам, учащимся и слушателям общеобразовательных учреждений высшего профессионального, среднего и начального профессионального образования, других учебных заведений, аспирантам, обучающимся с отрывом от производства; получаемые членами семьи алименты и т.п.

С другой стороны, в состав совокупного дохода не включались единовременные государственные пособия, выплачиваемые при рождении ребенка; ритуальные пособия; алименты, выплачиваемые членами семьи.

Следовательно, по существу применявшаяся в Воронежской области методика определения душевых доходов являлась официальной методикой, используемой Госкомстатом России.

По результатам опытной апробации все указанные методические подходы в той или иной мере используются в различных регионах России при организации новых программ адресной социальной помощи.
4. Анализ процессов дифференциации доходов и уровня потребления домашних хозяйств

При разработке адресных программ социальной помощи одно из непременных условий – учет меж- и внутрирегиональных различий в доходах и уровне потребления населения для оптимизации процедур оценки нуждаемости. К числу ключевых вопросов следует отнести межрегиональное неравенство в доходах,  внутрирегиональное неравенство в доходах, связь между дифференциацией доходов домохозяйств и объемами получаемых домохозяйствами пособий и льгот. 
Каждый вид поступлений из системы социальной защиты ориентирован на разные контингенты получателей. При этом социальные гарантии выполняют функции: компенсационную (поддержание потребления на уровне стандарта), защитную (сохранение условий труда и проживания), стимулирующую (ориентация получателя на рост трудовой и деловой активности, экономию ресурсов). 

Система социальной защиты (предоставление возможности бесплатного или льготного потребления ограниченным контингентам населения, точнее субконтингентам) и система бесплатных и льготных услуг (предоставление возможности получения услуг отраслей социального комплекса по минимальным стандартам определенным слоям населения без ограничений) ориентированы на малообеспеченную часть общества. Главным фактором, от которого зависит объем конечного потребления домохозяйством бесплатных и льготных услуг, является его состав по полу, возрасту, статусу занятости. Многодетные неполные семьи, семьи пенсионеров объективно более ориентированы на бесплатные услуги и льготы, т.к. именно эти категории населения потенциально имеют больше прав на получение льгот и меньше ресурсов для приобретения аналогичных услуг за деньги.

Несмотря на то, что денежные доходы являются основным источником средств для потребления, оценки фактического конечного потребления и степени его соответствия потребностям должны учитывать потребление бесплатных и льготных услуг, трансферты в натуральной форме, получаемые членами данной семьи.

В социально-экономической жизни общества, материальное положение каждого члена общества определяется не только его индивидуальным доходом, но и доходом домохозяйства, членом которого он является. Сумма доходов членов домашнего хозяйства составляет единый источник, за счет которого покрываются нужды всех его членов, включая и тех, кто не имеет индивидуальных доходов. 

Размер домохозяйства оказывает двоякое влияние на уровень доходов и потребление:  с ростом числа членов домохозяйства может расти число получателей дохода, а может расти число потребителей. В  первом случае растет доход в расчете на душу, в во втором - падает. При этом следует учитывать более рациональное ведение домашнего хозяйства в домохозяйствах большего размера из-за относительной экономии расходов. Это связано с возможностью удовлетворения коллективных потребностей членов домохозяйства за счет товаров и услуг, стоимость которых остается постоянной вне зависимости от числа потребителей (жилье, товары длительного пользования и др.).

Различия между домохозяйствами в размере и составе вызывают необходимость специальных расчетов, призванных оценить благосостояние домохозяйств с помощью так называемых "шкал эквивалентности", которые позволяют корректно учесть различия в реальной покупательной силе одинаковых по размеру доходов за счет экономии от ведения относительно большого хозяйства. 

Применение  коэффициента эквивалентности в размере 0,73,  рекомендуемого ОЭСР, представляется не вполне корректным для Российской Федерации, так как не отражает специфику структуры расходов домохозяйства. На основе нормативов потребления для трудоспособного населения, детей и пенсионеров и структуры прожиточного минимума, учитывающей удельные веса расходов на приобретение  товаров и услуг общесемейного потребления, как свидетельствуют расчеты, представляется более праильным  использовать коэффициент эквивалентности в размере 0,85. Более высокое значение коэффициента объясняется тем, что в структуре расходов домохозяйств в России доля затрат на покупку товаров и услуг индивидуального потребления заметно выше, чем в странах – членах ОЭСР. 

Денежный доход каждого домохозяйства определяется числом самодеятельных членов, т.е. имеющих самостоятельный источник дохода, а величина доходов  в виде социальной помощи (в т.ч. в натуре) определяется главным образом числом членов домохозяйства, их возрастом и некоторыми другими характеристиками.

В совокупном доходе домохозяйств следует учитывать и влияние государственных социальных программ, ориентированных на поддержку малообеспеченных слоев через предоставление бесплатных или частично оплачиваемых и датируемых социальных услуг, налоговые льготы.

Превалирование того или иного источника доходов в бюджете домохозяйства означает определенный его социальный статус или место в социальной иерархии (семья предпринимателей, фермеров, наемных работников, пенсионеров и т.д.). Исследования показывают, что уровень дохода связан с размером семьи через состав населения по источникам средств существования, в котором находят отражение число детей, число взрослых иждивенцев семьи, пенсионеров, проживающих в семьях и отдельно. 

Уровень материальной обеспеченности домохозяйств в значительной мере зависит от соотношения числа работающих и неработающих членов домохозяйства, т.е. от показателей занятости и “демографической нагрузки”, под которой понимается число иждивенцев, приходящихся в среднем на одного работающего. В малообеспеченных домохозяйствах наблюдается самая низкая занятость и самая высокая демографическая нагрузка.

Так, по данным, полученным на основе обработки 30 тыс. городских домохозяйств за 1996 год приходилось 86 иждивенцев в расчете  на 100 домохозяйств, составляющих высшие по доходам 20% обследуемой совокупности, тогда как в низших 20% домохозяйств  - 196 человек. На показатель душевого дохода влияет число детей или их доля в общей численности домохозяйства. Удельный вес детей на одно домохозяйство (по 20процентной группе домохозяйств с низкими доходами) составила 37,3%, а в “богатых”  домохозяйствах - 19,9 процента. Данные обследования бюджетов домохозяйств свидетельствует о том, что и численность неработающих пенсионеров в составе семей с разным уровнем дохода неодинакова: в семьях с наименьшим доходом  -  их приходится на 100 домохозяйств – 31 человек, а с наивысшим  -  19 человек. Таким образом, относительно низкий уровень дохода во многих случаях связан с содержанием детей, престарелых членов семей, существованием неполных семей (матери-одиночки), а также семей, в которых главным кормильцем является пенсионер, учащийся, безработный.

Низкодоходные домохозяйства большого размера располагают более значительными суммами неденежных поступлений, чем домохозяйства с высоким уровнем дохода. Эта закономерность особенно ярко проявляется при анализе таких неденежных поступлений как выплаты по "детским" социальным программам. В целом на домохозяйство с низким душевым доходом приходится значительно больше  неденежных дополнительных поступлений, чем на домохозяйство с высоким душевым доходом.

Результаты обследований бюджетов домашних хозяйств, проведенных в 1997-1999 гг. по единой методологии, свидетельствуют о сохранении, несмотря на падение покупательной способности населения в результате финансово-экономического кризиса августа 1998 года, относительно стабильных количественных параметров социального расслоения домашних хозяйств.

Таблица 8
Отдельные показатели социального расслоения населения России  в 1997-1999 гг.

	
	Фондовое соотношение (отношение располагаемых душевых ресурсов 10% наиболее и наименее обеспеченного населения, раз)
	Коэффициент Джини (индекс концентрации ресурсов)
	Соотношение между медианным значением ресурсов на душу и средним их значением (в %)

	
	1997
	1998
	1999
	1997
	1998.
	1999
	1997
	1998
	1999

	Располагаемые ресурсы
	10,7
	9,9
	9,9
	0,366
	0,353
	0,352
	72,7
	72,8
	73,2

	Валовой доход
	10,8
	9,6
	9,8
	0,362
	0,347
	0,348
	74,5
	73,8
	74,3


Приведенные данные позволяют сделать вывод о том, что в российском обществе к 1997 году сформировались основные доходные страты, а кризис  августа 1998 года серьезно не повлиял на этот процесс. Неравенство в доходах сократилось за 1997-1999 гг. незначительно, но различия в расходах на покупку продуктов питания усилились. 

Таблица 9

Соотношение затрат на покупку продовольствия 10% наиболее и  10% наименее обеспеченного  населения  России  в 1997-1999гг., раз

	
	1997 г.
	1998 г.
	1999 г.

	Овощи и бахчевые
	5,2
	6,8
	7,0

	Фрукты и ягоды
	7,7
	10,4
	13,1

	Мясо
	5,1
	7,6
	9,0

	Рыба
	6,1
	7,6
	8,3

	Питание вне дома
	19,5
	26,7
	34,9


Усиление различий в потребительском поведении наиболее богатой части общества и беднейшей свидетельствуют о том, что общество в результате резких изменений экономической ситуации в августе 1998 года еще более расслоилось с точки зрения потребления, хотя усиления стратификации по доходам  не произошло.

Факторами бедности в России могут быть названы:

· месторасположение домохозяйств (в сельских районах выше  распространенность бедности);
· высокая доля детей (рождение каждого последующего ребенка резко увеличивает вероятность  перехода  домохозяйства в категорию бедных);
· достижение пенсионного возраста;
· безработица, в том числе в скрытой форме (невыплаты заработной платы, её задержки, вынужденные отпуска по инициативе нанимателя без сохранения содержания и т.д.);

· уровень образования населения. 
Одним из важнейших факторов дифференциаци населения по среднедушевому денежному доходу   является распределение занятых в экономике по заработной плате, что объясняется  ее высоким удельным весом в доходах. Фонд оплаты труда и его распределение между разными категориями персонала, а также и распределение прибыли являются основными факторами воздействующими на неравенство персонала. 

Усиливает эту тенденцию сокращение правительственных социальных программ, т.к. перевод финансирования затрат на здравоохранение, образование, жилищное хозяйство в трудовое вознаграждение означает не только увеличение свободы домохозяйств в их потребительском поведении, но и ограничение в удовлетворении потребностей из-за сокращения  возможностей собственного бюджета.

Таблица 10

Дифференциация домохозяйств по душевым доходам и  по уровню оплаты  труда  членов домохозяйства в  1996  году

(в процентах)

	
	Все

домохозяйства
	квинтильные (по 20%) группы домохозяйств

	
	
	первая с низкими доходами (оплатой труда)
	вторая
	третья
	четвертая
	пятая с высокими доходами (оплатой труда)

	В расчете на члена домохозяйства:
	
	
	
	
	
	

	доходы
	100
	6,6
	11,7
	16,2
	22,7
	42,9

	оплата труда, включая предпринимательские доходы 
	100
	3,4
	9,3
	16,0
	24,0
	47,7

	индекс концентрации доходов
	0,360
	0,177
	0,060
	0,052
	0,062
	0,199

	индекс концентрации оплаты труда
	0,463
	0,668
	0,124
	0,070
	0,070
	0,204


Для характеристики оплаты труда наемных работников можно использовать стоимость и состав затрат  на содержание рабочей силы в среднем на одного работника в месяц, которая представляет собой общую сумму издержек предприятия (нанимателя) в связи с использованием наемного труда и их состав по элементам. 

Таблица 11 

Состав  затрат организаций  на рабочую силу в России в 1998 году 

(итоги обследования 25 тыс.организаций)

	
	Затраты на рабочую силу, рублей в среднем   за месяц
	В том числе, в %

	
	
	Заработная плата
	Расходы по обеспечению работников жильем
	Расходы на социальную защиту
	Расходы на профессиональное обучение
	Расходы на культурно-бытовое обслуживание
	Прочие расходы
	налоги

	Промышленность
	2114,
	59,8
	3,1
	30,4
	0,3
	2,4
	2,9
	1,1

	Транспорт
	2297,0
	64,8
	1,2
	28,8
	0,4
	0,9
	3,1
	0,8

	Связь
	2164,1
	67,0
	0,5
	58,3
	0,3
	0,7
	1,6
	1,6

	Строительство
	2260,0
	63,1
	0,8
	30,8
	0,1
	0,4
	3,2
	1,6

	Оптовая и розничная 
 торговля
	1583,1
	67,6
	0,4
	28,6
	0,2
	0,3
	1,9
	1,0

	Общественное питание
	1072,3
	69,1
	0,1
	27,8
	-
	0,1
	1,8
	1,1

	Жилищно-коммунальное хозяйство, бытовое
 обслуживание 
 населения
	1737,2
	66,5
	0,5
	29,7
	0,1
	0,2
	1,1
	1,1

	Финансы, кредит, 
 страхование и 
 пенсионное 
 обеспечение
	2923,5
	66,4
	0,3
	29,3
	0,7
	0,3
	1,8
	1,2

	Всего по 
 обследованным 
 отраслям экономики
	2094,4
	62,5
	2,0
	29,8
	0,3
	1,5
	2,7
	1,2


В состав этих затрат входят расходы на заработную плату (в денежной и натуральной формах); расходы на жилье; на социальное обеспечение работников; расходы по подготовке и переподготовке кадров; на проведение культурно-просветительных, оздоровительных и др. мероприятий; налоги и платежи, относимые к затратам на рабочую силу и другие. 

В Российской Федерации для ситуации в оплате труда характерна возросшая дифференциация в уровне заработной платы между отраслями, регионами и предприятиями. Значительно выше средней по стране сложился уровень заработной платы в топливно-энергетических отраслях, цветной металлургии, на транспорте, в финансовых и кредитных учреждениях. В то же время в сельском хозяйстве, легкой промышленности, машиностроении, в отраслях бюджетной сферы уровень заработной платы существенно ниже среднего по стране. В условиях резкой дифференциации отраслей и предприятий по их финансово-экономическому положению, а следовательно и возможностям установления оплаты труда, определенная часть предприятий в значительной степени использует неденежные формы оплаты труда: медицинская помощь, оплата обучения детей, покупка квартиры, услуги транспорта, оплата питания и др.

Существующая ситуация  обусловливает и дифференциацию регионов по уровню оплаты труда. Региональные различия в уровнях зарплаты в значительной мере объясняются сложившейся структурой экономики регионов. Так, более высокий уровень зарплаты наблюдается в регионах с преобладанием добывающих отраслей промышленности, прежде всего топливных ресурсов (Западно-Сибирский, Восточно-Сибирский, Дальневосточный районы), ориентирующихся в значительной мере на экспорт. Низкий уровень заработной платы сложился в Центрально-Черноземном, Волго-Вятском и Северо-Кавказском районах, т.е. там где преимущественно развит аграрный сектор экономики и обрабатывающая промышленность. 

Существует довольно значительная дифференциация в уровнях затрат на оплату труда на предприятиях различного размера, которая с неодинаковой силой проявляется в разных секторах экономики (таблица 12). 

В современной России при экономическом анализе ситуации с оплатой труда необходимо различать начисленную и выплаченную заработную плату, а также заработную плату "задержанную". В этой связи следует оговориться, что принцип оплаты наемного труда предполагает формирование взаимоотношений работодателя и наемного работника на основе кредитования последним нанимателя. При этом кредитование ограничено временными рамками. Таким образом разница между выплаченной и начисленной оплатой труда  - явление объективное. Однако случаи нарушения условий кредитования со стороны нанимателя, выражающиеся в виде произвольного переноса сроков выплаты зарплаты, не могут рассматриваться как нормальный процесс. В России это явление стало чрезвычайно распространенным. Его интенсивность неодинакова по регионам и отраслям, поэтому задержки в выплате заработной платы, пенсий  и отдельных пособий являются серьезным фактором, способствующим нарастанию неравенства населения по доходам.

Таблица 12 

Уровни затрат на рабочую силу по организациям разного размера в России в 1998 году

(итоги обследования 25 тыс.организ.; в расчете на одного работника, рублей в месяц)

	
	группы организаций с численностью работников, человек

	
	менее 
50
	50-99
	100-199
	200-499
	500-999
	1000
и более

	Промышленность
	1308,6
	1345,2
	1625,7
	1793,3
	1788,8
	2381,1

	Транспорт
	2253,1
	1825,6
	1932,1
	2047,6
	2207,4
	2488,1

	Связь
	2262,3
	2702,5
	2387,9
	3216,6
	2411,9
	1950,8

	Строительство
	1510,2
	1566,5
	1925,8
	2439,1
	2674,3
	2811,2

	Оптовая и розничная 
 торговля
	1430,9
	1326,9
	1330,9
	2062,8
	1750,0
	1919,7

	Общественное питание
	816,1
	955,5
	979,3
	1216,9
	1266,6
	1595,8

	Жилищно-коммунальное хозяйство и бытовое обслуживание населения
	1281,3
	1395,0
	1423,2
	1589,1
	1981,7
	1943,9

	Финансы, кредит, страхование и 
 пенсионное обеспечение
	2318,8
	2739,4
	2406,8
	2896,9
	2954,7
	3225,8

	Всего по обследованным отраслям
	1524,7
	1534,9
	1691,7
	1983,9
	2030,8
	2379,2


В странах с высоким уровнем занятости фактор оплаты труда является определяющим для отнесения домохозяйств к разным социальным стратам, а доля оплаты труда у обеспеченных слоев населения наиболее высока. 

Таблица 13

Распределение домохозяйств по уровню  среднедушевых доходов и состав домохозяйств в 1996 году

	Квинтильные группы 

домохозяйств по уровню среднедушевого дохода
	Оплата труда
	Доля членов домохозяйства в возрасте

	
	доля во всех доходах, %
	превышение в расчете на одного работника, раз
	младше трудоспособного
	трудоспособном
	старше трудоспособного

	Низшие 20% (с наименьшими доходами)
	54,4
	1
	36,2
	55,2
	8,6

	Вторые 20%
	61,7
	1,7
	28,4
	56,1
	15,5

	Третьи 20%
	68,4
	2,3
	25,7
	59,1
	15,2

	Четвертые 20%
	74,9
	3,0
	23,1
	635
	13,4

	Высшие 20% (с максимальными доходами) 
	81,9
	5,1
	19,3
	69,1
	11,6


В условиях, когда значительные массы населения имеют относительно низкие денежные доходы,  большое значение при оценке потребительского бюджета имеет включение в его ресурсную часть поступлений от личного подсобного хозяйства, причем не только в виде денежных средств, получаемых за продажу продукции. Для оценки совокупного дохода необходимо учитывать то, что потребление продуктов личного подсобного хозяйства играет существенную нивелирующую роль в процессе формирования совокупных доходов даже в городских  домохозяйствах, где доля таких поступлений в общем доходе относительно невелика. В этой связи степень развития личных подсобных хозяйств в регионах может быть рассмотрена в качестве фактора, в существенной степени определяющего уровень потребления населения регионов.

В качестве фактора, бесспорно влияющего на межрегиональное и внутрирегиональные неравенство населения по доходам, должна быть рассмотрена "теневая" экономика, которая представляет нелегальную производственную деятельность в границах экономического производства. Домашние хозяйства получают доходы и осуществляют затраты труда в секторах, связанных с "теневой экономикой", иначе говоря, выступают в роли получателей доходов от теневой занятости и использования активов. 

Значительной составляющей частью "теневой" экономики является неформальный сектор, который представляет собой деятельность, предпринятую лицами, вынужденными создавать свою собственную занятость с тем, чтобы заработать на жизнь, т.к. другие сектора экономики не обеспечивают достаточное количество рабочих мест, подходящих по уровню квалификации и дохода. В российских условиях заметная часть квалифицированных работников формального сектора имеют вторичную занятость в неформальном секторе с целью увеличить свои доходы и компенсировать низкую оплату труда по основному месту работы. Неформальный сектор состоит из различных видов деятельности и охватывает всю экономику, он формирует спрос и на высококвалифицированную и на неквалифицированную рабочую силу.  

Учитывая то, что в дореформенный период для России было характерно гипертрофированное развитие одних отраслей при недостаточном развитии других, стихийные процессы трансформации экономики обусловили, с одной стороны, снижение спроса на рабочую силу в чрезмерно развитых секторах экономики и резкое сокращение доходов занятых, а с другой стороны, ускоренное развитие секторов, которые должны быть представлены в рыночной экономике (торговля, бытовое обслуживание, пассажирский транспорт, реклама, посредничество и др.). Специфика этих отраслей проявляется в том, что здесь обращаются наличные деньги и наиболее оптимальна организация производства в форме малых предприятий. В этой связи "теневые"  доходы населения имеют определенную отраслевую окраску (если говорит о внутрирегиональных  различиях в доходах). А отраслевая ориентация регионов также обусловливает и разницу в доходах населения между регионами из-за "теневой" экономики.

В России, обладающей огромной территорией и многонациональным составом населения, всегда было присуще многообразие регионов по уровню экономического и социального развития. Переход к рыночным отношениям в течение 90-х годов лишь усилил региональную дифференциацию и диспропорции в экономическом развитии. В более привилегированном положении оказались регионы с мощной топливно-сырьевой базой, экспортоориентированной промышленностью, достаточно развитой инфраструктурой и финансовой системой. В значительно худшем положении оказались регионы с исторически сложившимися низкими стартовыми условиями, к которым, как правило, относятся национальные образования, регионы с ярко выраженным монопроизводством, а также регионы  со значительным удельным весом аграрного сектора.

Региональная дифференциация доходов населения,  объективно связанная с различными макроэкономическими условиями их развития, в последние годы усугублялась также в результате различных темпов проведения социально-экономических реформ в регионах.

В 1997-1998 гг. соотношение между максимальной и минимальной величиной денежных доходов по регионам составляло 12,1 раз. В 1999 дифференциация в доходах между регионами еще более усилилась. Так,  уровень доходов в Москве превысил уровень доходов в наиболее бедном регионе (республика Ингушетия) более чем в 18 раз.

В 1998 году население 61 региона имело среднедушевые денежные доходы ниже среднероссийского уровня,  в то же время лишь для 13 регионов они были  выше среднероссийского уровня, что свидетельствует о сильном смещении распределения в сторону бедных регионов. Практически те же соотношения были характерны и для 1997 года, что свидетельствует об отсутствии каких-либо сдвигов в распределении денежных доходов между регионами.

Среди регионов с низкими доходами стабильно выделяются регионы Северного Кавказа. Значительное число регионов с низкими среднедушевыми доходами находится в Волго-Вятском, Центральном (за исключением Московского), Центрально-Черноземном и Поволжском экономических райнах, на  территории Сибири и Уральского и Северо-Западного районов.

Среди регионов с наивысшими доходами - Москва, Тюменская область, Камчатская и Мурманская области.

Конкретное проявление территориальных диспропорций заключается в различной покупательной силе единой национальной валюты в регионах страны. В настоящее время основным инструментом достижения соответствия между доходами населения России, проживающего в различных регионах страны, и предложением потребительских товаров на региональных рынках выступает межтерриториальная дифференциация цен, которая обусловлена не только необходимостью возмещения различий в условиях воспроизводства рабочей силы, но и уровнем благосостояния населения территории. 

При проведении территориальных стоимостных сопоставлений подход, основанный на использовании региональных потребительских корзин без приведения их к сопоставимому виду, не позволяет полностью учесть особенности каждой отдельной территории и соответствующей региональной структуры потребностей населения. В связи с этим он должен быть дополнен оценками территориальных нормативов потребления. Количественным выражением такого рода сопоставлений могут стать межрегиональные индексы потребления, представляющие собой соотношения между размером потребительской корзины изучаемого региона и региона-эталона в единых ценах.

Примером потребительской корзины, дифференцированной по регионам, может служить прожиточный минимум (как стоимость набора товаров и услуг), различающийся по регионам. Из-за вариации натурально-вещественного состава и уровня цен его величина дает возможность оценить степень различий в уровнях покупательной  способности населения, выраженную в количестве минимальных наборов товаров и услуг,  соответствующем по стоимости величине душевых доходов населения. 

Стоимость жизни населения территорий можно оценивать через фиксированные наборы товаров и услуг и их сопоставление с доходами или расходами домохозяйств. 

В качестве корзины для сопоставления использовался фиксированный по стране (единый для всех территорий) набор товаров и услуг. Это связано с тем, что в настоящее время в России отсутствуют надежные региональные оценки фактического конечного потребления домашних хозяйств, а данные о потребительских расходах получены на основе обследований в значительной степени непредставительной по регионам выборки домохозяйств и малом числе наблюдений расходов на конкретные товары и услуги по отдельному региону. 

Полученные результаты оценки покупательной способности рубля по регионам дали возможность оценить национальный уровень цен в ценах региона-эталона, цены в среднем по стране оказались ниже, чем в регионе-эталоне (г.Москва на 10%), а если в качестве корзины использовать прожиточный минимум, то эта разница составит 25 процентов. 

Наряду с номинальными доходами также очень велики различия по уровню их покупательной способности по регионам. Если в целом по Российской Федерации в 1998 году  соотношение среднедушевых доходов и величины прожиточного минимума составляло 197%, то наибольшая  покупательная способность среднедушевых доходов была характерна для жителей Москвы - 592%, наименьшая - для населения республики Ингушетия - 78%, а разрыв между ними составил соответственно - 7,6 раз.  В 1997 году разрыв между покупательной способностью денежных доходов между регионами  составлял соответственно более 8,5 раз.   

Остаются значительны межрегиональные разрывы в величинах прожиточного минимума и по долям бедного населения. В  1998 году в целом по России численность населения с денежными доходами ниже прожиточного минимума составляла 23%. При этом она значительно варьировалась по регионам. Менее всего бедного населения проживало в 1998 году в Тюменской области (15%), Москве (18%) и Самарской области (18%), а наиболее значительные группы беднейшего населения были сконцентрированы на территории  республик Тыва, Марий-Эл, Дагестан, Калмыкия, Читинской области. Доля бедного населения в этих регионах составляла 58-75%%. Как видно из этих данных, разрыв в долях населения, находящегося за чертой бедности,  достигает 5 раз. В 1999 году уровень бедности еще более возрос (до 30%)  и столь же  значительной оставалась дифференциация в уровнях бедности по регионам.       

Еще более велики разрывы  в существующей практике поддержки наименее обеспеченного населения в различных регионах, которые не могут быть признаны социально справедливыми. Согласно сложившейся практике, домохозяйства получают помощь от  местных органов власти, предприятий и организаций  в форме различных дотаций и льгот, установленных в законодательном порядке или предоставленных предприятиями  и организациями в денежном или натуральном выражении.

В настоящее время в связи с резкой дифференциацией социальной политики в регионах и разными возможностями предприятий льготы и бесплатные услуги являются мощным фактором расслоения и одним из способов повышения реального дохода персонала динамично развивающихся предприятий. Тогда как в устойчивых обществах значительные объемы льгот и бесплатные услуги распределяются или уравнительно или в пользу нуждающихся.

В целом по Российской Федерации в 1997-99 гг. имели в своем составе получателей отдельных дотаций и льгот  31-34%% домохозяйств. При этом в отдельных регионах этот показатель достил 60% и выше (Мурманская область, республика Удмуртия, Кировская область  и др.), а в нескольких российских регионах составляет менее 10%. Более всего домохозяйств охвачены различными дотациями и льготами в Мурманской области (65%), менее всего в республиках Дагестан и Тыва (1-4%%). При этом  для этих республик были характерны наибольшие уровни бедности. 

Коэффициент корреляции между долями бедного населения и домохозяйствами, получающими пособия, в 1998 году равнялся   - 0,35.  В  1997 году он был  - 0, 38. Иными словами, между этими показателями имеется достаточно выраженная обратная связь, т.е. чем выше уровень бедности в регионе, тем меньше домохозяйств охвачено различными дотациями и льготами, и наоборот. Поскольку подавляющая часть этих видов помощи предоставляется предприятиями и организациями, то, естественно, они наиболее распространены в регионах с наибольшими финансовыми возможностями. Поэтому существующая практика оказания помощи не только не уменьшает существующую социально-экономическую дифференциацию и положение наименее обеспеченного населения, а напротив ведет к росту в дифференциации в уровне жизни и увеличивает разрыв между положением жителей различных регионов. Таким образом, существующую практику  распределения различных дотаций и льгот по регионам трудно признать социально оправданной и справедливой. 

Наряду с межрегиональной дифференциацией в распределении доходов и социальных видов помощи  сильно выражена их внутрирегиональная дифференциация. Рассмотрим эту проблему на примере отдельных регионов, в которых проводились пилотные проекты. При этом также проанализируем ее в связи с проблемой справедливости получения различных видов помощи и льгот домохозяйствами различного материального положения.

Основные показатели дифференциации доходов населения регионов, в которых проводились пилотные проекты, приведены в таблице 14.

Таблица 14

Дифференциация доходов населения

	
	Коэффициент фондов
	Коэффициент Джини

	
	1997
	1998
	1999
	1997
	1998
	1999

	Республика Коми
	  12,2
	    13,6
	  13,1
	   0,379
	   0,394
	     0,388

	Воронежская область 
	8,4
	10,1
	6,7
	0,325
	0,351
	0,292

	Волгоградская область
	9,6
	7,2
	5,1
	0,344
	0,303
	0,251


Как видно из этих данных,  внутрирегиональное неравенство населения по доходам характеризуется высокой динамичностью и  различиями в значений показателей по регионам. Наибольшая дифференциация характерна для республики Коми, в Воронежской и Волгоградской областях уровень дифференциации значительно ниже. При этом, если в Республике Коми показатели дифференциации остаются достаточно стабильными в течение последних лет, то Воронежской и Волгоградской областях они резко снизились после финансового кризиса 1998 года. 

В таблице 15 приведены данные, характеризующие располагаемые ресурсы, денежные доходы и стоимость предоставленных в натуральном выражении дотаций и льгот, различных групп материального достатка. 
Таблица 10

Сведения об общем объеме предоставляемых льгот в различных регионах, в среднем на члена домохозяйства в месяц, рублей

	
	Республика Коми
	Воронежская область
	Волгоградская область

	
	располагаемые ресурсы
	Денежный доход 
	стоимость дотаций и льгот
	располагаемые ресурсы
	Денежный доход 
	стоимость дотаций и льгот
	располагаемые ресурсы
	Денежный доход 
	стоимость дотаций и льгот

	1997 год
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Все домашние хозяйства
	897
	779
	18
	592
	446
	5
	542
	453
	5

	в том числе 

по 10-%   группам 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	первая
	211
	177
	4
	150
	101
	1
	135
	106
	2

	вторая
	302
	259
	6
	225
	154
	1
	211
	171
	2

	 девятая
	1478
	1333
	29
	909
	750
	5
	870
	752
	7

	десятая
	2635
	2251
	60
	1860
	1377
	23
	1407
	1145
	6

	С располагаемыми ресурсами ниже  прожиточного минимума
	245
	200
	5
	175
	110
	1
	175
	133
	2

	1998 год
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Все домашние хозяйства
	985
	858
	29
	595
	445
	4
	571
	453
	5

	в том числе 

по 10-%   группам 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	первая
	219
	166
	8
	152
	103
	1
	135
	106
	2

	вторая
	318
	259
	10
	232
	160
	2
	211
	171
	2

	девятая
	1581
	1398
	22
	979
	772
	16
	870
	752
	7

	 десятая
	3060
	2711
	86
	1626
	1176
	2
	1407
	1145
	6

	С располагаемы-ми ресурсами ниже  прожиточ-ного минимума
	277
	218
	9
	195
	131
	1
	175
	133
	2

	1999 год
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Все домашние хозяйства
	1579
	1337
	42
	1039
	761
	4
	571
	472
	6

	в том числе 

по10-%  группам 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	первая
	283
	226
	16
	242
	177
	1
	137
	110
	2

	вторая 
	483
	386
	25
	365
	258
	2
	213
	171
	2

	девятая
	2556
	2265
	51
	1641
	1308
	10
	899
	795
	8

	десятая
	5549
	4549
	104
	3215
	2131
	2
	1594
	1225
	9

	С располагаемы-ми ресурсами ниже  прожиточ-ного минимума
	458
	368
	21
	357
	256
	2
	217
	170
	3


Исследуемые регионы довольно существенно различаются по показателям уровня жизни. Это объясняется тем, что, в частности, республика Коми относится к так называемым северным территориям. В ней выше доходы из-за районных коэффициентов по заработной плате, выше уровень цен, выше доля денежных доходов в располагаемых ресурсах, в структуре региональной экономики более заметна доля отраслей с высоким уровнем оплаты персонала. Воронежская и Волгоградская области - это территории с высоким уровнем занятости в сельском хозяйстве и перерабатывающей промышленности. 

Внутри регионов также очень сильны различия в материальном положении наиболее и наименее обеспеченных групп. Так, в 1998 году в республике Коми денежные доходы 10% наиболее обеспеченных домохозяйств, которые составляли свыше 2700 руб. превосходили денежные доходы 10% наименее обеспеченных домохозяйств (166 руб.) более чем в 16 раз, в Воронежской и Волгоградской области соответственно - 11 раз. В 1999 году это разрыв  увеличился.    

Анализ соотношений между ресурсами домохозяйств, которые они могут направить на потребление, и денежными доходами свидетельствует о том, что население Воронежской и Волгоградской областей в значительно большей степени ориентируется на получение продуктов питания из личных подсобных хозяйств, чем население республики Коми (в анализе предполагается, что трудовая активность в личных подсобных хозяйствах является деятельностью, обеспечивающей потребление). В то же время в республике Коми уровень дотаций и льгот,  получаемых населением заметно выше.     

Подобные соотношения характерны для всего периода, а изменение номинальных параметров доходов и располагаемых ресурсов во времени объясняется их движением вслед за ростом цен, ускорившимся после августа 1998 года.

Сопоставление размеров льгот и дотаций, получаемых населением, принадлежащим к наиболее богатым и наименее обеспеченным доходным группам домохозяйств, показывает, что размер дотаций растет по мере роста доходов домохозяйств. Это явление наблюдается в течение трех  лет в республике Коми и Волгоградской области, что может быть объяснено тем, что значительная часть льгот и дотаций предоставляется работодателями наемным работникам, а среди обеспеченных домохозяйств доля работающих выше, чем среди бедных. В Воронежской области это явление наблюдалось в 1997 году, в последующие годы наибольший размер дотаций прходился на девятую децильную группу, а в десятой децили он был минимален.  При этом доля ресурсов, получаемых домохозяйствами в натуре из личного подсобного хозяйства, наиболее велика у десятой децили. Это можно объяснить тем, что значительную часть десятой децили в этом регионе составляют домохозяйства, формирующие ресурсы за счет личного подсобного хозяйства, а доля наемных работников выше в девятой децили, а именно эта часть населения имеет максимальные льготы. 

Сравнение показателей оценочных размеров социальных трансфертов в натуре и валовых доходов по децильным группам домохозяйств дает основание для вывода о более высокой дифференциации получателей дотаций и льгот в натуральном выражении по сравнению с дифференциацией доходов. Причиной этого является значительная привязка дотаций и льгот к нанимателю или предприятию, т.е. шансов получить дотации больше у тех домохозяйств, в составе которых много занятых.  

Влияние (доля) дотаций и льгот на бюджеты домохозяйств незначительно по доходным группам. Особенно низки  абсолютные размеры льгот у домохозяйств, чьи располагаемые ресурсы ниже границы бедности, и их влияние на покупательную способность этой части населения не велико.   

Как уже отмечалось, анализ статистических данных по Российской Федерации свидетельствует о наличии обратной  зависимости между уровнем бедности и долей лиц, получающих дотации и льготы. Эта зависимость отчетливо проявляется и на примере рассматриваемых регионов.

Таблица 16

Среднедушевые денежные доходы, уровень бедности и распространенность получения различных видов помощи (дотаций и льгот)
	регионы
	1997
	1998
	1999

	
	уровень доходов
	уровень бедности 
	доля получающих пособия
	уровень доходов
	уровень бедности 
	доля получающих пособия
	уровень доходов
	уровень бедности 
	доля получающих пособия

	Российская Федерация
	934
	21
	31
	999
	23
	32
	1609
	30
	34

	Республика Коми
	1260
	17
	40
	1373
	17
	52
	2058
	22
	58

	Воронежская область 
	672
	24
	23
	696
	24
	29
	1022
	34
	16

	Волгоградская область
	672
	24
	20
	631
	32
	27
	937
	58
	32


Если в целом по Российской Федерации имели в своем составе получателей отдельных дотаций и льгот  чуть более 30% домохозяйств, то в  республике Коми в 1999 году эта доля была около 60%, а в Воронежской и Волгоградской областях составляла соответственно 16% и 32%. При этом номинальные денежные доходы в республике Коми были выше, а уровень бедности  ниже, чем в двух других регионах. Иными словами, существующая практика напрямую определяется финансовыми возможностями региона. Чем финансово обеспеченнее бюджет,   предприятия  и организации региона, тем лучше они могут поддержать работников и членов семей своих регионов, что в свою очередь не сглаживает неравенство в доходах домохозяйств и населения, а наоборот увеличивает его. 

В целом характеристика распространенности практики получения отдельных дотаций и льгот приведена в таблице 17.

Таблица 17

Доля домашних хозяйств, имеющих в своем составе получателей дотаций, по видам социальной помощи, в  процентах

	
	Домохозяйства
	из них имеющиеся льготы и пособия на

	
	
	питание
	оплату транспортных расходов
	оплату жилья
	оплату отдыха
	медицинское обслуживание
	содержание детей в дошкольных учреждениях
	подарки  от предприятий

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	 1997 год
	
	
	
	
	
	
	
	

	РФ
	31
	9
	16
	10
	1
	1
	3
	2

	Республика Коми
	40
	8
	    18
	   23
	1
	3
	2
	6

	Воронежская область 
	23
	2
	    18
	4
	1
	1
	1
	     2

	Волгоградская область
	20
	1
	    13
	9
	1
	1
	2
	     2

	1998 год
	
	
	
	
	
	
	
	

	РФ
	32
	6
	17
	14
	1
	1
	3
	2

	Республика Коми
	52
	9
	24
	29
	1
	10
	2
	6

	Воронежская область 
	19
	1
	14
	4
	1
	1
	1
	1

	Волгоградская область
	27
	1
	19
	15
	1
	1
	2
	1

	 1999 год
	
	
	
	
	
	
	
	

	РФ
	34
	4
	18
	18
	1
	1
	3
	2

	Республика Коми
	58
	6
	28
	34
	2
	6
	1
	7

	Воронежская область 
	16
	1
	12
	5
	1
	1
	1
	1

	Волгоградская область
	32
	1
	19
	23
	1
	1
	2
	1


Наиболее распространены дотации на оплату транспортных расходов. Каждое пятое-шестое обследованное домохозяйство сообщило о том, что в 1997-1999 гг.  его транспортные расходы дотировались. В республике Коми также достаточно активно дотируются расходы на оплату жилья. Существует подобная практика, правда в заметно меньших размерах и в Волгоградской области. Дотации других расходов распространены значительно реже. При больших возможностях предприятий республики Коми, там наблюдается расширение получателей дотаций на питание и медицинское обслуживание - примерно каждое десятое хозяйство сообщило об этом. В Воронежской области наблюдалось наименьшее число получателей практически по всем видам помощи.

Наряду с распространенностью, важной характеристикой политики социальной помощи являются размеры полученных дотаций. В таблице 18 приведены данные, характеризующие размеры, полученных дотаций и льгот по видам социальной помощи.

Наибольшие абсолютные показатели дотаций при их чрезвычайно низкой распространенности наблюдаются по оплате отдыха, также довольно высокие дотации на содержание детей в дошкольных учреждениях. Дотации на оплату питания, транспорта, жилья были крайне низкими.

Таблица 18

Размеры полученных дотаций и льгот, в среднем на получателя, рублей в месяц

	
	
	
	
	
	
	
	

	
	питание
	оплата транспортных расходов
	оплата жилья
	оплата отды-ха
	медицинское обслуживание
	содержание детей  в дошкольных учреждениях
	подарки от предприятий

	1997 год
	
	
	
	
	
	
	

	РФ
	75
	44
	34
	387
	69
	157
	40

	Республика Коми
	69
	121
	61
	908
	49
	41
	31

	Воронежская область 
	60
	15
	37
	2061
	20
	116
	14

	Волгоградская область
	71
	22
	25
	258
	29
	259
	51

	1998 год
	
	
	
	
	
	
	

	РФ
	77
	42
	37
	431
	67
	209
	35

	Республика Коми
	108
	105
	64
	1254
	28
	75
	44

	Воронежская область 
	74
	17
	38
	338
	31
	157
	17

	Волгоградская область
	75
	22
	28
	236
	55
	220
	16

	1999 год
	
	
	
	
	
	
	

	РФ
	95
	56
	45
	717
	185
	294
	58

	Республика Коми
	251
	 98
	76
	1515
	90
	138
	67

	Воронежская область 
	50
	24
	41
	390
	29
	121
	49

	Волгоградская область
	143
	29
	34
	549
	138
	253
	21


Наряду с межрегиональной дифференциацией в получении пособий и льгот крайне высоки их различия между различными группами материального достатка. 

В таблице 19 приведены сводные данные о доле домохозяйств различного достатка, члены которых получали соответствующие дотации и льготы.

Таблица 19

Доля о домохозяйств-получателей льгот в общем числе обследованных домохозяйств, %

	
	республика Коми
	Воронежская область
	Волгоградская область

	
	питание
	оплату транспортных расходов
	оплату жилья
	питание
	оплату транспортных расходов
	оплату жилья
	питание
	оплату транспортных расходов
	оплату жилья

	1997 год
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Все домашние хозяйства
	3,1
	9,9
	8,5
	0,0
	7,8
	1,7
	0,2
	7,8
	3,4

	в том числе 

по 10-%   группам 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	первая
	5,6
	9,1
	6,1
	0,0
	4,6
	2,9
	0,0
	5,3
	3,4

	вторая 
	0,6
	2,9
	5,5
	0,0
	5,9
	2,7
	0,0
	2,5
	1,9

	девятая
	5,8
	14,0
	15,9
	0,0
	19,1
	2,0
	0,0
	2,2
	1,6

	десятая
	8,6
	12,1
	10,6
	0,0
	5,7
	2,0
	0,0
	9,5
	3,0

	С располагаемыми ресурсами ниже прожиточного минимума
	3,3
	5,4
	5,5
	0,0
	3,9
	2,5
	0,0
	3,4
	2,1

	1998 год
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Все домашние хозяйства
	3,1
	9,8
	9,5
	0,0
	7,6
	1,8
	0,4
	10,9
	5,0

	 в том числе 

по 10- %    группам 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	первая
	1,7
	2,3
	8,7
	0,0
	3,2
	0,3
	0,0
	4,9
	3,2

	вторая 
	1,2
	4,8
	6,8
	0,0
	4,3
	0,5
	0,0
	5,9
	2,1

	девятая
	0,7
	11,8
	5,4
	0,0
	14,2
	1,8
	0,0
	18,5
	4,1

	десятая
	10,5
	17,5
	10,1
	0,0
	5,9
	0,7
	0,0
	13,9
	9,2

	С располагаемыми ресурсами ниже прожиточного минимума
	1,4
	3,9
	9,5
	0,0
	3,3
	0,6
	0,1
	4,9
	2,6

	1999 год
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Все домашние хозяйства
	1,9
	11,4
	12,1
	0,0
	5,4
	2,3
	0,3
	9,6
	11,7

	 в том числе 

по 10- %    группам 
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	первая
	2,4
	7,4
	11,8
	0,0
	3,4
	0,5
	0,4
	1,5
	3,4

	вторая 
	1,6
	9,6
	17,7
	0,0
	6,6
	1,3
	0,7
	6,1
	9,8

	девятая
	0,4
	16,0
	4,4
	0,0
	7,7
	5,6
	0,0
	14,3
	12,7

	десятая
	4,6
	7,3
	8,6
	0,0
	12,1
	5,6
	0,0
	15,0
	27,2

	С располагаемыми ресурсами ниже  прожиточного минимума
	2,0
	7,9
	14,4
	0,0
	3,7
	0,9
	0,4
	6,5
	7,2


Доли домохозяйств, члены которых получали дотации и льготы, среди всех обследованных домохозяйствах довольно сильно различаются по регионам и по направлениям социальной помощи. При этом  в 1998 году наблюдалось сокращение распространенности этого явления среди малообеспеченных, а в 1999 году ситуация во многом вернулась к той, которая была в 1997 году. Поскольку  обследование бюджетов домашних хозяйств проводилось на сопоставимых выборках, можно с высокой долей вероятности говорить об абсолютном сокращении численности участников социальных программ в 1998 году. Одновременно необходимо отметить, что в республике Коми увеличилась доля получателей помощи среди домохозяйств, относящихся к десятой децили в 1998 году против 1997 года, а в 1999 году эта пропорция сократилась. В Воронежской области респондены не сообщали о получении дотаций на питание, а в Волгоградской области было зафиксировано незначительное число получателей помощи такого рода среди беднейших домохозяйств. В республике Коми наиболее распространена такая помощь среди самых бедных и среди самых богатых, что можно объяснить как мерами со стороны службы социальной защиты (первая доходная дециль) так и со стороны нанимателей (десятая дециль). 

Самые распространенные льготы - это оплата транспортных расходов, о чем свидетельствую данные по всем регионам. Наибольшее число получателей этой помощи находится среди самых богатых домохозяйств (девятая и десятая доходные децили), так как именно здесь сконцентрированы наемные работники. 

Получателей льгот и дотаций на оплату жилья зафиксировано несколько меньше, хотя они наблюдаются во всех регионах. Поскольку значительная часть этих дотаций выплачивается нанимателями, то распределение получателей по доходным группам зависит от доли наемных лиц среди членов домохозяйств. 

Дотации на оплату отдыха наиболее распространены среди более обеспеченных групп домохозяйств. По распространенности дотаций на медицинское обслуживание также имеет место сдвиг в сторону более обеспеченных групп.  Более  равномерно распределены по различным группам материального достатка получатели дотаций на содержание детей в дошкольных учреждениях.

Неравномерность в распределении различных видов помощи  проявляется и в том, что по их отдельным видам имеет место тенденция к более высоким размерам полученных дотаций и льгот для более высокодоходных групп, и в первую очередь это относится к дотациям на оплату отдыха.

Еще более наглядно неравномерность в распределении льгот проявляется, если рассмотреть распределение полученных льгот между доходными группами. Например, в республике Коми в 1998 году среди всех получателей дотаций на питание на две высшие децильные группы приходится 36%, а на два низших дециля - только 10%, в  1999 году - соответственно 26% и 22%%; на  оплату отдыха - соответственно 57% и 0%, 42% и 0%.

Из проведенного анализа данных бюджетной статистики можно сделать следующие выводы :

· в России крайне высока как межрегиональная,  так и внутрирегиональная  дифференциация в материальном положении населения;

· существующая практика предоставления дотаций и льгот далека от совершенства и не соответствует критериям социальной справедливости;

· влияние дотаций и льгот на материальное положение наиболее бедных домохозяйств незначительно, более того, отдельные виды помощи чаще предоставляются достаточно  обеспеченным домохозяйствам; 

· улучшить материальное положение наименее обеспеченных групп населения возможно лишь в случае перехода к адресному принципу назначения социальных пособий и льгот, а также последовательного повышения фиксированных источников доходов (зарплаты и пенсий).  
5. Канада после «государства благоденствия» - проверка нуждаемости и организация социальной помощи

Введение

Сегодня уже как сторонники, так и противники глобализации признают, что национальные государства стремятся справиться с мощными экономическими силами, которые ограничивают их власть и не признают национальных политических границ. Государству приходится уточнить свою роль и изменить режим функционирования своих институтов.

Граждане все активнее задают вопрос о том, что они получают взамен выплаченных налогов. Этот вопрос особенно актуален в таких странах как Канада, где рост налогов сочетается с сокращением социальных расходов – государство пытается устранить бюджетный дефицит и сократить долговое бремя. 

Не вызывает сомнений, что развитые индустриальные страны сталкиваются с общими «вызовами», обусловленными глубокими экономическими, социальными и политическими изменениями. Но представление о том, что глобализация неизбежно должна приводить к конвергенции социальной политики, равно как и конвергенции экономики, глубоко ошибочно. На выбор инструментов и целей социальной политики огромное влияние оказывают различия в истории, культуре, политических системах. 

Сложившаяся в Канаде система социального обеспечения имеет значительное сходство с англо-американскими странами (прежде всего, с США и Великобританией). Вместе с тем, существующая система социальных программ уникальна по сочетанию поставленных целей и используемому инструментарию. В этих программах отразились такие уникальные для Канады характеристики, как децентрализованная федеральная система правительства, наличие двух государственных языков – английского и французского, давние традиции свободной рыночной экономики с элементами ограниченного государственного вмешательства. Социальные программы предназначены для внесения цивилизованных элементов в капитализм, а не для его замещения. 

Основные понятия канадской социальной политики
Обеспечение социально приемлемого уровня доходов

Все нации стремятся к тому, чтобы обеспечить всем гражданам доходы, достаточные для удовлетворения их основных и специфических потребностей. Одна из первых проблем связана с необходимостью идентификации тех обстоятельств, для преодоления последствий которых может быть необходима финансовая помощь. В большинстве стран существует та или иная система поддержки доходов лиц старшего возраста и пенсионеров, рассчитанная, как правило, на граждан в возрасте старше 65 лет. В США пенсионный возраст для системы социального обеспечения – 67 лет. В Канаде сниженные пенсии в системе социального обеспечения могут назначаться уже в 60 лет, но программы обеспечения доходов, составляющие основу для пенсионного обеспечения, распространяются на лиц, достигших 65-летнего возраста. 

Как правило, в промышленно развитых странах уже не обсуждается вопрос о том, нуждаются ли в поддержке доходов граждане старшего возраста. Общепризнанно, что те, кто не в состоянии больше работать, имеют право на определенную помощь. Вместе с тем, не прекращаются споры о том, в какой форме лучше предоставлять соответствующую помощь. В Канаде эти споры с годами становятся все более ожесточенными – расходы на пенсионные программы растут все быстрее вслед за общим старением населения.

Необходимость социальной помощи является общепризнанной и для инвалидов. Вряд ли можно оспаривать, что люди с врожденной или приобретенной инвалидностью, не позволяющей получить необходимый трудовой доход, нуждаются в материальной помощи. Но и в этом случае существуют спорные проблемы. Прежде всего, сложно определить, где та граница, за которой человек теряет возможность работать и получать трудовой доход в том случае, если трудоспособность утрачена лишь частично. Во-вторых, необходимо определить, как должна предоставляться финансовая помощь. Следует ли вводить гарантированный доход? Должны ли использоваться страховые схемы, в рамках которых застрахованный должен вносить определенные взносы? Целесообразно ли сочетание страховых схем и государственных гарантий, позволяющее обеспечить разумный уровень дохода?

Должен быть решен вопрос о том, какие задачи решаются при предоставлении пособий по инвалидности. Являются ли они видом компенсации за увечье или несчастный случай? Необходимо ли при назначении пособий учесть существующую или будущую неспособность к работе? В Канаде на все эти вопросы уже даны положительные ответы. Система пособий по инвалидности сформирована из набора разрозненных программ,  каждая из которых финансируется и реализуется самостоятельно. 

Еще одним типовым элементом современной системы социальной защиты является поддержка доходов безработных. Во многих странах программы обеспечения доходов безработных в последнее время модифицировались в направлении снижения издержек, снижения уровня зависимости от программ помощи, содействия возвращению безработных на рынок труда. В этом случае наиболее распространенные вопросы сводятся к следующим: каким может быть коэффициент замещения доходов, насколько продолжительным может быть период выплат, какими должны быть правила применительно к хронически безработным, при каком стаже могут назначаться пособия и каким должен быть порядок их финансирования. 

Наконец, всем промышленно развитым странам приходится решать вопрос о том, в какой мере им следует помогать определенным категориям домохозяйств не только в интересах этих семей, но и в интересах нации в целом. Эти выплаты осуществляются не для помощи в предсказуемой ситуации (уход на пенсию) или компенсации непредсказуемого риска (инвалидность). Они трактуются, скорее, как инвестиции в граждан страны. Именно по этой причине в большинстве развитых стран осуществляются выплаты семьям с детьми. Это инвестиции в следующее поколение, благосостояние которого является существенным фактором экономического процветания и социального здоровья нации. Однако даже и в этом случае споры ведутся вокруг способа предоставления соответствующих пособий. Пособия могут предоставляться всем семьям с детьми или выплачиваться в адресной форме низкодоходным группам. Размер пособий может зависеть от числа детей и их возраста и дохода семьи, пособия могут считаться только дополнительным доходом помимо трудового дохода старших членов семьи. 

Эти споры активно ведутся в Канаде, страна пытается решить эти вопросы в процессе развития и расширения системы детских пособий. Как и в случае с пособиями по инвалидности, ответ на них зависит от того, какие политические цели ставит перед собой нация. Если задача заключается в предоставлении компенсации семьям, несущим дополнительные затраты, связанные с воспитанием детей, пособия должны выплачиваться всем семьям с детьми, независимо от их доходов. Напротив, если основная задача заключается в искоренении детской бедности, пособие должно предоставляться в адресной форме, то есть помощь должна оказываться домохозяйствам, доходы которых не превышают определенной величины. 

Наконец, в большинстве промышленно развитых стран существуют программы, в рамках которых предоставляется помощь «в последней инстанции». Небольшие пособия выплачиваются тем семьям, которые не получают других форм помощи, но имеют недостаточные доходы и не располагают ресурсами, позволяющими удовлетворить их основные потребности. В Канаде соответствующая программа получила название социальной помощи – welfare. За реализацию этой программы в стране отвечают 13 субнациональных правительств (провинций и территорий), причем процедуры отличаются в каждом из регионов страны. Welfare, вероятно, самая противоречивая изо всех программ обеспечения доходов, и степень общественной поддержки этой программы оказывается крайне низкой. Участие человека в этой программе может быть приравнено к его полному провалу – эта программа не позволяет выбраться из бедности, так как во всех случаях размер пособия значительно ниже границы бедности. 

Реализация программ обеспечения доходов

А. Критерии участия в программах

В случае, когда задачи политики социальной помощи уже определены, несколько легче определить способы выплаты соответствующих пособий. «Несколько» легче, так как процедуры выплаты социальных пособий никогда не бывают простыми и прямолинейными. Приходится принимать в расчет целый набор факторов. Во-первых, может ли выплата пособий создать отрицательные стимулы для занятости? Одна из наиболее массовых канадских программ – страхования от безработицы – уже многие годы подвергается критике. Считается, что эта программа, направленная на поддержку доходов и региональное выравнивание, плохо организована. Кроме того, эту программу осуждают за то, что она подрывает рабочую этику, сопряженное с работой чувство собственного достоинства, подавляет инициативу на местном уровне. Считается, что она не способствует развитию самозанятости, малого предпринимательства. Утверждается также, что эта программа только усугубляет проблемы безработицы в регионах, в высокой степени от нее зависящих - например, этот эффект проявляется в Атлантическом регионе со слабой экономической базой, в значительной мере опирающейся на рыболовство. 

Претензии такого же рода предъявляются и к программам материальной поддержки инвалидов. Если люди не способны работать из-за болезни, они обычно относятся к группе «бедных, заслуживающих помощи». Вместе с тем, возникает вопрос о степени этой поддержки и об оптимальной процедуре выплаты пособий. Но когда инвалиды могут выполнять определенную работу, решение о выплате пособия становится значительно более сложным. Основная проблема заключается в обеспечении баланса между поддержкой доходов и обеспечением занятости. Если инвалиды   уверены в том, что смогут вновь получить пособие в случае, если им не удастся продолжить работу, они вряд ли будут стремиться получить оплачиваемую работу. 

Еще больше сложностей возникает при реализации программ социальной помощи. Получатели этой помощи обычно считаются бедными, «не заслуживающими поддержки» - так как им пришлось обратить за помощью по этой программе для удовлетворения своих основных потребностей. Получение welfare обычно трактуется таким образом, что реципиенты из-за собственных слабостей не могут найти работу или удержаться на ней. Из-за этого получателей пособий стараются как можно быстрее вернуть на работу, лишить пособия. Государство считает, что его роль заключается в том, чтобы освободить получателя welfare от зависимости от пособия. Налогоплательщики стремятся предотвратить получение денег по данной схеме не заслужившими помощи реципиентами.

Это отрицательное отношение и сложившиеся стереотипы усложняют разработку внятной и гуманной политики поддержки доходов. Вместе с тем, еще раз оттеняется важность таких подходов, которые сочетают приемлемость для налогоплательщика и стабильность условий для получателей пособий. 

Б. Разработка программ поддержки доходов.

Социальное страхование

Социальное страхование обеспечивает защиту доходов путем объединения в едином фонде страховых взносов, предназначенных для выплаты пособий при наступлении таких рисков как безработица, уход на пенсию или несчастный случай на производстве. Пособия выплачиваются только в том случае, если наступил страховой риск, предусмотренный при «покупке» страховки. 


В Канаде реализуются три страховые программы: страхование занятости (ранее известное как страхование от безработицы), канадский пенсионный план (и программа-двойник, которая реализуется только в провинции Квебек), программа компенсации для рабочих. Федеральное правительство осуществляет управление программой страхования занятости и пенсионным планом, правительства провинций осуществляют административное управление программами компенсации для рабочих. 

Взносы на страхование занятости полностью вычитаются из заработной платы застрахованных. Работодатели также осуществляют выплату взносов (фиксированного процента от фонда оплаты труда). Самостоятельно занятые работники не могут воспользоваться данной формой страхования. 

В рамках пенсионного плана работники осуществляют взносы в процентном отношении к своей заработной плате (до среднего размера заработка). Такой же по размеру взнос должен сделать и работодатель. Самостоятельно занятые вносят двойной платеж ( за себя и за работодателя). 

Программа компенсации для рабочих реализуется несколько иначе. Взносы в фонды социального страхования осуществляются только работодателями. Эти программы являются инструментом правовой защиты работодателей на тот случай, если работник пострадает в результате несчастного случая на производстве и обратится с имущественным иском о возмещении убытков к нанимателю. Пособия по страховым программам выплачиваются в том случае, если взносы в соответствующие фонды вносятся в течение установленного минимального периода. Кроме того, по отдельным страховым программам могут вноситься и другие ограничения. 

Программы поддержки доходов, финансируемые непосредственно из бюджетных средств

Непосредственно за счет бюджетных средств в Канаде финансируются пособия трех видов. Среди этих программ можно выделить как универсальные, так и адресные – пособия выплачиваются при условии проверки доходов или проверки нуждаемости. 

Универсальные программы

В рамках универсальных программ поддержки доходов пособия выплачиваются всем домашним хозяйствам, отвечающим определенным критериям, независимо от уровня их среднедушевого дохода. Право на получение пособия не ставится в зависимость от участия в других программах социальной помощи.

Так, например, в рамках программы обеспечения доходов для пожилых людей – Old Age Security- пособия ранее назначались всем гражданам старше 65 лет. Для получения пособия достаточно было достичь соответствующего возраста и иметь канадское гражданство. В 1989 году в условия предоставления пособий по данной программе были внесены изменения, - пособия хорошо обеспеченным гражданам могли сокращаться или даже полностью отменялись. 

В Канаде существовала и универсальная по охвату система семейных пособий. Все семьи с детьми имели право на пособие независимо от их уровня дохода. Универсальные программы чрезвычайно затратные, так как они предназначены для обширного контингента получателей. Вместе с тем, размер пособий, назначаемых отдельным получателям, может различаться и в рамках универсальных программ.

В Канаде пособия, выплачиваемые по программе Old Age Security, облагаются подоходным налогом. Подоходное налогообложение предусмотрено и в рамках программы семейных пособий. Размер пособий, выплачиваемых по этим программам, был стандартным для соответственно пожилых людей и семей с детьми. Впрочем, после удержания подоходного налога, происходило перераспределение выплаченных сумм в пользу малоимущих – бедные семьи получали пособие в полном объеме, а более обеспеченные, после уплаты подоходного налога, могли в некоторых случаях получить лишь половину исходного пособия. Универсальными по характеру своего действия являются и две другие программы – Страхование от безработицы и Пенсионный план (Канады/Квебека). Элементы адресности обеспечиваются и в этом случае за счет того, что выплачиваемые по этим программам пособия облагаются подоходным налогом. 

Программы с проверкой доходов

Все действующие сегодня в Канаде программы поддержки доходов – программа льготного налогообложения семей с детьми, гарантированное дополнительное пособие, пособие для супругов, а также возмещаемый налоговый кредит на приобретение товаров и услуг – предполагают проверку доходов. Проверка доходов ограничивает число получателей пособий и используется для определения размера назначаемого пособия.

Те домашние хозяйства, доход которых не превышает установленного порогового значения, получают пособие в полном размере. При превышении данного порога размер пособия сокращается с ростом доходов. При превышении максимального значения (так называемой точки отсечения) выплата пособий полностью приостанавливается. 

Программы с проверкой нуждаемости

При проверке нуждаемости число домохозяйств, имеющих право на назначения пособия, еще больше сокращается. Проверка нуждаемости используется для определения права на получение определенного вида пособий, а иногда – и для расчета размера пособий. 

Тест на нуждаемость используется для определения самого факта нуждаемости и ее остроты. При этом прежде всего решается вопрос о том, может ли домашнее хозяйство получить пособие в зависимости от его ликвидных активов и имущества. К ликвидным активам относятся наличные деньги и ценные бумаги (сумма этих активов должна быть меньше порогового значения). После этого оценивается имущество домашних хозяйств (дом, машины, инструменты, оборудование). Эти активы должны также не превышать определенного уровня. Если ликвидные активы и имущество не превышают допустимых значений, на следующем шагу определяется совокупный доход домохозяйства. К потенциальным источникам дохода относятся заработная плата, доход от самозанятости, проценты по вкладам и дивиденды, рентный доход, доход от собственности. Совокупный доход соизмеряется затем с потребностями домохозяйства – как общими, так и специфическими. Общим потребностям соответствует базовый набор, в который входят продовольствие, одежда, жилье, коммунальные услуги. Принимается в учет и состав семьи – размер пособий варьируется в зависимости от размера семьи, числа детей и их возраста. Особые потребности связаны с состоянием здоровья или инвалидностью, для их удовлетворения необходимы очки, слуховые аппараты, инвалидные кресла, лекарства, протезы. 

В. Оценка структуры программ

К достоинствам социального страхования относится то обстоятельство, что оно предназначено для реализации эффективной, действенной и сбалансированной в фискальном отношении программы замещения доходов для занятых. Теоретически эти программы должны обеспечить справедливость и взаимность. Работники, выплатившие необходимые взносы, получают страховое возмещение в том случае и тогда, когда наступает страховой случай, предусмотренный условиями страхового договора. Коллективный характер страхования позволяет использовать экономию, обусловленную масштабом, и добиться более высокой эффективности по сравнению с частными, коммерческими схемами страхования. 

В последнее время в Канаде произошли изменения, которые ограничили право на получение страховых пособий по безработице, пособий по инвалидности в рамках канадского пенсионного плана, компенсаций для работников. Эти изменения вызвали жесткую критику. Они негативны не только с позиций потенциальных получателей, которые получат сниженные пособия или вовсе ничего не получат. Эти изменения, кроме того, разрывают связь между страховыми выплатами и назначаемыми пособиями. Таким образом, ставится под сомнение социальный контракт, обеспечивающий постоянную государственную поддержку социального страхования. 

Общественное доверие к схемам социального страхования было, в частности, подорвано тем фактом, что по данной программе в Канаде в настоящее время пособия выплачиваются лишь трети застрахованных работников, потерявших работу. Таким образом, возникает общее ощущение, что работники не получают выплат, соответствующих внесенным взносам. 

Программы с проверкой доходов имеют свои собственные уникальные преимущества. Считается что они основаны на объективных критериях, просты в административном отношении и не отягощают получателей «клеймом бедности». Право на получение пособия легко определить на основе формы подоходного налога. Решения не принимаются на основе детального рассмотрения обстоятельств того или иного домохозяйства. Минимизируется или вовсе отсутствует контакт между получателями помощи и служащими системы социальной защиты. Как только установлено право на получение пособий, выплата пособий осуществляется автоматически – все операции в компьютерной системе начинают выполняться в установленном режиме. Пособия выплачиваются постоянно, на основе правил, единообразных на всей территории страны. 

Основной недостаток программ с проверкой доходов заключается в том, что они не принимают во внимание особые нужды или обстоятельства, обусловливающие дополнительные расходы. Домохозяйства с высоким уровнем доходов не получают никакого пособия – например, налоговых льгот для семей с детьми, несмотря на то, что у них могут возникнуть дополнительные издержки, вызванные состоянием здоровья или необходимостью оплаты обучения детей. В рамках программ с проверкой доходов пособия пересчитываются только после произошедших изменений в уровне дохода (через 18 месяцев). 

Именно этот недостаток программ с проверкой доходов является главным достоинством пособий, выплачиваемых на основе проверки нуждаемости. В этом случае учитываются не только уровень дохода, но и те особые обстоятельства, которые обусловливают дополнительные потребности в средствах. 

Главный недостаток этих программ заключается в том, что они вторгаются в частную жизнь получателей. Для определения права на получение пособий необходимо представить очень подробную информацию. Решения остаются на усмотрение чиновников системы социальной защиты, которые субъективно оценивают остроту и настоятельность отдельных потребностей семей. Может возникнуть ситуация, при которой в одних и тех же условиях домохозяйство в одном регионе может получить пособие, в назначении которого ему отказали бы в другой провинции. 

Реформа системы обеспечения доходов в Канаде

Широта и темпы изменений социальных программ в Канаде не вполне соответствуют традиционно скромному национальному канадскому характеру. Система социального страхования претерпела полную трансформацию, начавшуюся в 1970-х годах, набравшую обороты в 1980-х годах, ускорившуюся в 1990-х годах и продолжающуюся в первом десятилетии нового века. 

Произошел сдвиг в сторону таргетирования на основе проверки доходов от традиционных универсальных методов и методов проверки нуждаемости. Эти перемены происходят в более широком контексте изменений в других социальных программах, услугах в сфере социального обеспечения, занятости и здравоохранения.

Возникающая сегодня модель «после государства всеобщего благоденствия» исходит из того, что государство не может взять на себя весь груз социальных программ. Модель ориентирована на помощь негосударственным акторам – работодателям, профсоюзам, социальным группам и общинам, позволяющую им более активно участвовать в реализации социальных программ. Канадская версия этой новой модели находится только в стадии формирования. В рамках этой модели:

· Широкая и прогрессивная система проверки доходов замещает универсальные программы в области обеспечения доходов;

· Особое внимание уделяется ненамеренным эффектам дестимулирования экономической активности получателей пособий;

· Обеспечивается учет взаимосвязей между социальными программами и системой налогообложения;

· Стимулируется обеспечение сбалансированности между «активными» и «пассивными» социальными программами, между проактивным и профилактическим подходами;

· Гармонизируются федеральные и провинциальные социальные программы, сокращается степень дублирования и взаимного наложения программ;

· Обеспечивается финансовая устойчивость социальных программ;

· Признается многополюсность системы предоставления социальных услуг, оптимизируются совместные усилия государственного, частного сектора и благотворительных организаций;

· Особый упор делается на реализации экономической функции социальной политики, особенно в сфере обучения и образования для обеспечения конкурентоспособности рабочей силы, создании социальной инфраструктуры (общедоступного здравоохранения и образования), поддерживающей экономический рост и привлекающей способную рабочую силу;

· Акцентируется необходимость измерения результатов реализации социальных программ и предоставления отчетов о социальных программах широкой общественности и неправительственным организациям.

Возникающая система не свободна от противоречий, и НПО социальной направленности в целом не одобряют нового подхода, сопряженного  с проверкой доходов и стремлением вытеснить старые универсальные процедуры предоставления социальной помощи. 

Универсальная модель социальной политики

Система социальной защиты Канады сформировалась в основном во второй половине XX века. Вместе с тем, во многом сложившаяся система основывалась на работах специалистов по социальной реформе 1920-х-1940-х гг. Именно в этих работах было впервые сформулировано обоснование универсальной модели социальной помощи. Даже и сегодня позиции многих групп по вопросам социальной реформы, особенно позиции «левых», формируются именно под воздействием этой модели. 

Универсальная модель социального обеспечения возникла в противовес либеральной модели социальной политики, господствовавшей вплоть до Великой депрессии 1930-х гг. Либеральная модель исходила из первоочередного значения свободного рынка; государству отводилась весьма ограниченная роль в распределении доходов, товаров и услуг.

Государство благоденствия, соответствующее универсальной модели, должно было, напротив, выполнять ключевую роль в устранении неравенства в распределении доходов и богатства, возникающего в результате действия рынка. Индустриализация обусловливает рост богатства и повышение уровня жизни для большинства населения. Но рынок сам по себе не в состоянии устранить рисков безработицы, потери трудоспособности в случае болезни или в пожилом возрасте, инвалидности.

Традиционные институты, такие как семья, церковь или благотворительные организации, не могут оказать необходимой поддержки испытывающим нужду семьям или отдельным людям. Риски, неизбежные в современном обществе, не могут переноситься исключительно на самих людей, их семьи и частные институты. В сферу ответственности государства входит защита граждан от потери дохода или недостаточного уровня дохода и обеспечение всеобщего доступа к базовым услугам образования и здравоохранения. 

Государство выполняет эти функции посредством социальных программ – поддержки доходов, социального обслуживания, программ занятости и здравоохранения. Экономическая политика и система образования также играют важную профилактическую роль за счет снижения безработицы, содействия экономическому росту и инвестиций в человеческий капитал. Социальные программы являются первым рубежом обороны от экономической незащищенности, а не последним прибежищем.

В рамках универсальной модели социальные пособия рассматриваются как права, предоставляемые гражданам в соответствии с объективными критериями нужды. Эти пособия не является привилегиями, распределяемыми администраторами системы социального обеспечения после всестороннего изучения положения заявителей. Эта модель предусматривает реализацию намного более широкого круга социальных программ, чем при либеральном подходе, эти программы ориентированы на различные цели и обширные группы населения, а не только на самых бедных.

Предотвращение и сокращение бедности остаются фундаментальными целями универсальной социальной политики. Социальные программы ориентированы также и на небедных членов общества, испытывающих временное снижения уровня дохода. Они также компенсируют дополнительные затраты, возникающие у семей, воспитывающих детей, и у пенсионеров-инвалидов. Социальные службы и службы занятости помогают гражданам справиться с экономическими переменами и изменением структуры хозяйства. Социальные программы предоставляют всем гражданам доступ к базовым услугам здравоохранения. 

В соответствии со своим названием, универсальная модель предусматривает доступность социальных программ для всех граждан независимо от уровня доходов. Право на назначение пособия не должно ставится в зависимость от получения других пособий. Предоставляя всем пособия, универсальные социальные программы формируют всеобщую общественную поддержку системы социального обеспечения- включая и программы, ориентированные на бедных и канадцев со скромным уровнем доходов. 

Вместе с тем, универсальные программы не предполагают выплату одинаковых пособий всем реципиентам. В Канаде универсальные пособия (пенсии по старости, семейные пособия, страховые пенсии) включаются в суммы налогооблагаемого дохода. Таким образом, выплачиваемые суммы пособий снижаются по мере роста доходов реципиентов.

В универсальных программах могут использоваться квалификационные критерии, отличные от дохода, например, возраст – при назначении пенсий, наличие детей-иждивенцев – при назначении детских пособий. Универсальные программы финансируются или из общих налоговых доходов, или из налога на фонд заработной платы, уплачиваемого работодателями или работниками. 

Хотя универсальные программы, естественно, занимают ключевое место в универсальной системе, важное место в ней отводится и программам, которые принимают во внимание уровень финансовых потребностей получателей. Эти не универсальные социальные программы – их иногда называют адресными- ориентированы на людей с определенным уровнем доходов, как правило, с низкими или низкими и средними доходами. Вместе с тем, некоторые программы (вычеты из налогооблагаемого дохода, равные сумме взносов в профессиональные пенсионные планы или индивидуальные планы пенсионных сбережений) исключают из числа получателей бедных, а наибольший выигрыш получают более обеспеченные налогоплательщики. 

Можно выделить два разных типа адресных социальных программ: основанные на проверке нуждаемости – прежде всего, социальная помощь – они предусматривают детальный и «вторгающийся в жизнь получателей» тест ресурсов получателей, включая доходы, активы и потребности, и основанные на проверке доходов – например, налоговые льготы для семей с детьми – предусматривающие простой тест доходов получателей, основанный на годовой декларации о доходах. 

Развитие государства благоденствия

Универсальная модель постепенно укрепилась в 1930-х – 1940-х гг. Но в результате двух крупных событий двадцатого века – Великой Депрессии и Второй мировой войны – канадская социальная политика перешла от теории к реальности. Первая крупная программа обеспечения доходов существует с 1914 года. В провинции Онтарио была введена системы компенсаций рабочим, выплачиваемых в случае несчастных случаев на производстве. Программа была основана на принципе социального страхования, взносы осуществлялись работодателями. Они могли потребовать компенсационных выплат при несчастных случаях на производстве. Вскоре реализация подобных программ была начата и в других провинциях Канады. 

Федеральное правительство приступило к реализации своей первой социальной программы в 1918 году – через год после введения подоходного налога были введены льготы по его уплате для семей с детьми. С 1988 года эта льгота была преобразована в невозмещаемый кредит по уплате подоходного налога для семей с детьми. Первоначально принятая программа предусматривала небольшое сокращение сумм уплачиваемого подоходного налога, частично возмещающее дополнительные расходы по воспитанию детей. Данной льготой могли воспользоваться только родители, имеющие задолженность по выплате подоходного налога, поэтому под ее действие не «подпадали» семьи с низкими или скромными доходами – они просто не имели налоговой задолженности. 

Предоставление пособий пожилым стало уже на раннем этапе еще одним жизненно важным блоком в строительстве канадской системы обеспечения доходов. В различных провинциях были предусмотрены выплаты малообеспеченным людям в возрасте старше 65 лет. Для увеличения размеров этих выплат и снижения неравенства в размерах выплат среди регионов страны федеральное правительство в соответствии с Законом о помощи людям старшего возраста 1927 года приняло на себя софинансирование указанных выплат. 

Помимо компенсации для рабочих и пособий для лиц старшего возраста некоторые местные правительства начали финансировать программы социальной помощи для получателей, оказавшихся в сложных жизненных обстоятельствах. Эти программы стали прообразом будущей социальной помощи как средства содействия семьям «в последней инстанции». Размеры помощи колебались в широких пределах, так как сами местные правительства определяли как критерии для получения права на пособие, так и его размеры. 

Полномасштабная система социальной защиты начала формироваться только в 1930-х годах, когда страна столкнулась с социально-экономическим кризисом периода Великой депрессии. Примерно четверть населения в трудоспособном возрасте не имела работы. Местные правительства обанкротились, так как не смогли выплатить огромных сумм пособий. Значительные сложности возникли и у правительств провинций. 

Один из уроков этого кризиса заключался в том, что существовавшие программы обеспечения доходов (корнями уходившие в либеральную модель) не соответствовали потребностям в помощи, возникшим в условиях массовой безработицы. Выяснилось, что для своевременной выплаты достаточных по размеру пособий в реализации социальных программ должны участвовать власти более высокого уровня (провинциальные и федеральное правительства). Лишь федеральное правительство располагало налоговым потенциалом, позволявшим обеспечить минимальный уровень доходов для огромного числа безработных по всей стране. 

Для решения проблем безработицы в 1935 году был принят Закон о занятости и социальном обеспечении. Несмотря на потребность в принятии мощной социальной программы, провинции ставили под сомнение полномочия федерального правительства, относящиеся к принятию этого закона.

После начала Второй мировой войны и мобилизации национальных ресурсов у федерального правительства возникла еще одна веская причина для участия в программах обеспечения доходов: необходимость в стимулировании экономики и предотвращения спада при прекращении военного производства. Домашние хозяйства должны были иметь значительные ресурсы для того, чтобы содействовать перестройке экономики в послевоенный период. 

В 1945 г. федеральное правительство ввело систему семейных пособий, в соответствии с которой все семьи с детьми получали равные по размеру пособия. Данное пособие было ориентировано на компенсацию части дополнительных семейных расходов, связанных с воспитанием детей и укрепление послевоенной экономики путем регулярной выплаты денег потребителям – точнее говоря, матерям, воспитывающим детей.

В 1978 году дополнительно была введена система невозмещаемых налоговых кредитов для семей с детьми. В 1993 году ранее существовавшие пособия были заменены системой налоговых льгот, предоставлявшихся при условии проверки дохода. В 1997 году эта система была несколько упрощена, а размеры платежей после реформы детских пособий на федеральном и провинциальном уровнях несколько увеличились.

В области пенсионного обеспечения, как уже отмечалось ранее, некоторые провинции выплачивали пособия лицам в возрасте старше 65 лет. Для увеличения размера этих платежей и снижения неравенства в уровне платежей среди регионов страны федеральное правительство стало софинансировать выплаты этих пособий в соответствии с Законом о помощи людям старшего возраста 1927 года. 

По своей организации программа помощи лицам старшего возраста относилась к процедурам с проверкой средств семьи, а выплата пособий была поставлена в зависимость от дохода и средств реципиентов. Эта программа в 1952 год была преобразована в систему социального обеспечения лиц старшего возраста. Программа финансируется федеральным правительством, а ежемесячные пособия выплачиваются всем канадцам в возрасте 65 лет и старше, независимо от их дохода или рабочего стажа. В результате внесения поправок в конституцию федеральное правительство получило расходные полномочия, позволявшие ему выплачивать пенсии – ранее эти выплаты относились к исключительной компетенции провинциальных правительств. 

В 1966 году федеральное правительство ввело в действие Пенсионный план Канады ( параллельный пенсионный план был введен и в Квебеке). Пенсионный план Канады финансируется и управляется из Оттавы. Вместе с тем, это совместная программа федерального уровня и провинций, изменение этого плана возможно лишь при согласии трех четвертей провинций, в которых проживает не менее трех четвертей населения. По совокупности Пенсионные планы Канады и Квебека охватывают практически всю рабочую силу Канады, включая самостоятельно занятых, они предусматривают предоставление пенсий по старости, пенсий вдовам, пережившим супругов, пенсий по инвалидности, пособий детям в связи со смертью родителей.

В том же году федеральное правительство начало проводить мероприятия и в другой области социальной политики – социальном обслуживании и социальном обеспечении на провинциальном уровне – путем реализации канадского плана социальной помощи (КПСП). КПСП был разработан для достижения нескольких целей. Он помог консолидировать существующие разрозненные провинциальные программы, ориентированные на разные категории реципиентов: матерей-одиночек, инвалидов, слепых.

Введение КПСП способствовало изменениям в форме предоставления финансовой помощи – главным фактором стала не причина, обусловившая нуждаемость, а само наличие нуждаемости, независимо от причины. Инъекция федеральных средств посредством введения КПСП позволила создать инфраструктуру социального обеспечения и социального обслуживания по всей стране. Если программы страхования занятости, детских пособий и социального обеспечения по старости напрямую управлялись из Оттавы, то КПСП позволил федеральному правительству профинансировать часть издержек, связанных с реализацией программ социального обслуживания и социальной помощи, разработанных и реализуемых на провинциальном уровне.

Реальность против теории

Расцвет универсальной теории государства благосостояния и значительный рост числа социальных программ не привел, впрочем, к возникновению полноценного государства благосостояния в Канаде. История канадской социальной политики не позволяет считать, что наметился устойчивый поворот от остаточного подхода к финансированию социальных программ к универсальному подходу. 

Даже до того, как в последние годы было проведено резкое сокращение социальных расходов , канадская система социального обеспечения была еще очень далека от полноценной универсальной модели. Эта система остается, напротив, непростым компромиссом между элементами «остаточного» и универсального подходов, влияние каждого из которых то усиливается, то ослабляется. Сдержанность в отношении социальных расходов, характерная для остаточного подхода, преобладала во времена экономических трудностей, когда высокая затратность социальных программ делала их уязвимыми для атак оппонентов. 

Канада никогда не стремилась к полной занятости, играющей ключевую роль в универсальной модели. Ориентация на обеспечение занятости со временем все больше «размывалась». «Приемлемый» уровень безработицы постоянно возрастал – правительство считало своим приоритетом борьбу с инфляцией, а не с безработицей, проводило в период после 1975 года рестриктивную фискальную и особенно монетарную политику. 

Разумеется, многие элементы универсального подхода действительно были воплощены в жизнь в 1940-х-1970-х гг. Канадская сеть социальных программ резко расширилась по своему содержанию, охвату, объему финансирования. Помимо многочисленных программ поддержки доходов, перечисленных выше, в период с конца 1950-х до начала 1970-х гг. была создана универсальная система медицинской помощи («Medicaid»). Эта система была в ведении провинций, но предусматривалось и предоставление финансовой помощи в соответствии с условиями, разработанными на федеральном уровне. 

Именно в этот период федеральное правительство и провинции начали участвовать в программе социального жилья. Оттава участвовала в долевом финансировании провинциальных социальных программ, предоставляла средства провинциям на реализацию медицинских программ и образовательных программ (для продолжающих обучение после средней школы). Была разработана программа студенческих кредитов для продолжающих обучение после средней школы. На федеральном уровне был принят закон о профессиональной реабилитации инвалидов. Были созданы федеральные и региональные программы обучения, содействия в трудоустройстве, создания рабочих мест и других мероприятий в области занятости. Система подоходного налогообложения физических лиц стала излюбленным механизмом предоставления социальных и экономических льгот и пособий, получивших техническое название «налоговых расходов». 

Вместе с тем, Канада так и не достигла основной цели универсальной социальной политики. Не удалось создать такой системы социальных программ и программ обеспечения занятости, которые защитили бы граждан от различных рисков современной жизни и позволили бы им получить достойный минимальный доход. За исключение программ поддержки доходов для пожилых людей, задача обеспечения социального минимума (адекватного дохода) никогда не ставилась и не была решена. 

Программы социальной помощи, в частности, устроены по остаточному принципу – применительно к ним никогда не вводились четкие общенациональные стандарты. В рамках программы предоставляются весьма незначительные и различные по размерам пособия, программы не позволяют избежать «ловушек бедности», получатели помощи несут на себе административное и социальное клеймо. Внесенное еще в военное время предложение о введении федеральной программы помощи для тех безработных, которые уже исчерпали свои права на получение пособий или имеют право на получение пособия, так и не было принято. В результате многие безработные канадцы вынуждены обращаться за пособием к властям провинций. 

Не существует и надежной системы поддержки доходов для инвалидов, многие из которых вынуждены обращаться за социальной помощью. Канадская система медицинской помощи так никогда и не расширилась до масштабов, планировавшихся ее создателями; в сферу этой программы не вошла профилактическая медицина и программы здравоохранения местного уровня. Политики только сейчас начинают заниматься этими проблемами. 

Корни реформ: канадский контекст

Необходимость реформирования программ социальной помощи в Канаде была обусловлена целым рядом факторов – экономических ( фискального характера и связанных с состоянием рынка труда), социальных и политических. 

Экономические изменения

Значительное расширение системы социального обеспечения закончилось в середине 1970-х годов. Внесенные федеральным правительством предложения о введении системы поддержки доходов для бедных, имеющих работу, не получили одобрения. Канадский экономический рост приостановился вместе с нефтяным шоком, возникло сочетание низкого роста и высокой инфляции. 

Растущий дефицит бюджета и накапливающийся государственный долг вынудил Оттаву и провинциальные правительства сократить государственные расходы (и особенно расходы социального характера) в 1980-х и 1990- х годах. Силы реформирования социальной политики за счет ограничения социальных программ стали все более ощутимыми в ситуации, когда федеральному правительству удалось убедить большинство канадцев в том, что дефицит должен быть излечен, невзирая на то, насколько горьким окажется лекарство. 

Длительное отступление от установки на экономику с полной занятостью создало значительную нагрузку на государство благосостояния. Оно стало основным фактором, обусловившим расхождение между теорией и практикой универсальной социальной помощи. 

В условиях растущей безработицы усилилась потребность в финансировании социальных программ, страхования от безработицы, социального обслуживания и программ занятости, здравоохранения и других социальных программ. Ситуация еще ухудшилась из-за того, что в результате безработицы сократились доходы федерального и провинциальных казначейств, и поэтому пришлось повысить ставки подоходного налога, косвенных налогов и налогов на фонд оплаты труда. 

В последние несколько лет официальный уровень безработицы в Канаде значительно сократился. Вместе с тем, реальный уровень безработицы остается высоким. (Реальный уровень безработицы исчисляется с учетом тех, кто прекратил активный поиск работы или работает неполный рабочий день из-за того, что не может найти работы с полной занятостью). В некоторых регионах и местностях еще сохраняется хроническая безработица. 

Как и в США, рынок труда в Канаде характеризуется растущей дифференциацией. Существует костяк рабочих мест, для которых требуется хорошее образование и особая квалификация. Работники такой квалификации получают хорошую оплату, могут рассчитывать на быстрый карьерный рост, хорошую пенсию и другие социальные льготы. В то же время существует и «нестандартный» рынок труда, охватывающий тех, кто работает неполный рабочий день, сезонных и временных рабочих, самостоятельно занятых или занятых на нескольких работах. Этот рынок труда является антиподом регулярного рынка – квалификация работников невысока, многие из них получают низкую оплату, работа не отличается стабильностью, социальные льготы отсутствуют, а карьерные перспективы весьма призрачны. 

Существуют свидетельства того, что оплата труда все больше поляризуется, растет доля как высокооплачиваемых занятий, так и низкооплачиваемого труда, сокращается доля населения со средними доходами. К числу последних относятся хорошо оплачиваемые рабочие места в традиционных отраслях промышленности, таких как обрабатывающая промышленность и транспорт, ставших жертвами технологических изменений. Были сокращены многие рабочие места управленцев среднего уровня, относившихся как к государственной, так и к частной бюрократии. 

Поляризуется и продолжительность рабочего дня или рабочей недели. Лицам с высоким уровнем доходов приходится работать все больше, в то же время сокращается продолжительность работы у тех, кто вынужден работать в режиме неполной занятости, причем получая недостаточно высокую оплату. 

Социальные изменения

Социальные и демографические изменения также оказывают шоковое воздействие на канадскую систему социального обеспечения. Типичная семья 1950-х- 1960-х гг. – работающий отец, мать-домохозяйка и трое детей – видоизменилась под воздействием глубоких изменений в экономике, обществе и культуре. 

Все большее число семей в Канаде чувствуют себя уязвимыми, ощущают нестабильность своего положения. Многие из них обращаются за поддержкой в то самое время, когда государство сокращает финансирование социальных программ. 

Самые значительные изменения в семье связаны с ростом участия женщин в рабочей силе в период после 1960-х годов. В семи из десяти семей работают оба родителя. Примерно две трети замужних женщин с детьми в возрасте до шести лет имеют работу. Работает и большинство одиноких родителей. 

Родители не только работают, но еще и вынуждены работать все больше, чтобы свести концы с концами. У них остается меньше времени на домашнюю работу, покупки, другие дела, необходимые для нормального ведения домашнего хозяйства – не говоря уже о времени, которое тратится на воспитание детей. 

Большим стрессом для семьи становятся разводы и повторные браки. В Канаде очень высокий уровень разводов – как и в Швеции, Дании и Великобритании. Четыре из десяти браков заканчиваются разводами, однако семь из десяти разведенных канадцев вновь вступают в брак. Все большее число детей и родителей вынуждены жить в смешанных семьях ( с детьми от разных браков). 

Возрастает число семей с одинокими родителями. Одну из пяти семей с детьми возглавляют родители-одиночки, большинство из них (82%) – женщины. Одиноким родителям приходится нести на себе все бремя воспитания детей. У них очень высок риск бедности. Шесть из десяти семей с одинокими родителями возглавляют матери-одиночки. Многие из них (42%) вынуждены обращаться за социальной помощью, хотя большинство матерей-одиночек заняты на работе, как правило, низкооплачиваемой. 

Семьи стали меньше, в большинстве семей один или два ребенка. В отличие от прежних поколений, они не могут рассчитывать на то, что старшие дети позаботятся о младших. Семьи чаще переезжают, удаляясь от традиционных сетей общения и родственников. 

Эти социальные изменения приводят к дополнительной нагрузке на канадские социальные программы – социальной помощи, помощи детям и охраны здоровья, не соответствующие реалиям 1990-х годов. Дополнительным стрессом становится старение населения, создающее дополнительную нагрузку на пенсионную систему, социальное обслуживание и здравоохранение в период, когда поколение бэби-бума достигает старшего возраста. 

Более того, демографические, социальные и экономические факторы налагаются друг на друга. Разводы, безработица и низкие доходы обрекают все большее число канадцев на бедность в старости. Детская бедность приводит к риску проблем со здоровьем, несчастным случаям, низкой успеваемости в школе. Эти риски оборачиваются против бедных детей в период, когда они достигают старшего возраста, увеличивают риск безработицы и низкой оплаты труда, растет нагрузка на социальные программы, снижаются налоговые доходы. 

Политические изменения

Политические изменения также служили стимулом к изменению социальной политики и противодействовали возможности реализации универсальной модели. Вдохновленные кейнсианским подходом государственные чиновники и политики, спроектировавшие и построившие послевоенное государство благоденствия, давно уже ушли на пенсию. На смену им пришли неоконсервативные бюрократы, которые в последние два десятилетия и заняли доминирующее положение в выработке социальной политики (прежде всего, к их числу можно отнести чиновников федерального министерства финансов). Канадская финансовая и политическая элиты стали оказались намного более консервативными по сравнению с населением страны, они весьма одобрительны относились к возможностям сокращения социальных расходов и налогов. 

Изменения в социальной политике, внесенные консервативным правительством в 1980-х годах, создали импульс, подготовивший еще более радикальные изменения, осуществленные либералами в 1990-х годах и в начале нового тысячелетия. Консерваторы доказали, что универсальное государство благосостояния уже перестало быть «священным союзом», если когда-нибудь и было таковым. Опросы, проведенные в 1994-1995 гг., показали, что большинство канадцев считало необходимым внести значительные изменения в существующие социальные программы. 

Главным фактором, обусловившим готовность к реформе системы социального обеспечения, стала успешно проведенная консерваторами кампания, позволившая убедить канадцев в серьезности проблемы растущего государственного долга и необходимости привести в порядок финансы государства. Кроме того, осуществленные консерваторами на федеральном уровне сокращения в размере страховых пособий по безработице и ограничение социальных трансфертов провинциям, привели к крушению традиционно существовавшей у провинциальных правительств установки на неизменность социальной политики. За счет этого либералы смогли еще больше продвинуться в движении от послевоенного государства благоденствия по сравнению с консерваторами. 

Еще одним важнейшим фактором, игравшим ключевую роль в течение всей канадской истории реализации социальной политики, стал федерализм. В течение большей части послевоенного периода Оттава играла лидирующее положение в распределении полномочий и влиянии на социальные программы по отношению к провинциальным правительствам. Но в 1990-х годах и начале нового века маятник начал обратное движение. Оба уровня правительства теперь играют одинаково важную роль. Этот перенос центра тяжести настолько важен для понимания происходящих изменений в социальной политике, что заслуживает отдельного комментария. 

Канада является федеративным государством, структура государственного устройства определена британским законом о Северной Америке 1867 года. Изменения были внесены в конституционном акте 1982 года. 

В соответствии с законом 1867 года федеральное правительство отвечало за «мир, порядок и хорошее управление страной». В указанном законе расходные полномочия правительства федерального уровня определены таким образом, что Оттава может осуществлять платежи частным лицам, организациям и другим государствам, в том числе и по таким основаниям, которые не регулируются национальным Парламентом. Федеральное правительство утверждает, что такая интерпретация конституции позволяет ему расходовать средства и вводить условия расходования средств даже в тех случаях, когда соответствующие расходы находятся в компетенции провинций. 

Такая интерпретация конституции привела к следующему распределению полномочий. Федеральное правительство отвечает за общенациональную и международную политику. К числу основных вопросов компетенции федерального правительств относятся: таможенная и внешняя политика, рыболовство и использование океана, связь и транспорт. Провинции, напротив, занимаются вопросами муниципальной политики и предоставлением услуг населению – здравоохранением, образованием, социальным обеспечением и обслуживанием. 

Оттава имеет юрисдикцию в вопросах обеспечения благосостояния всей страны – строительства вооруженных сил, обеспечения международной связи и торговли. Федеральный департамент по развитию людских ресурсов отвечает за несколько общенациональных программ поддержки доходов и переподготовки рабочей силы, хотя последние недавно отошли в ведение провинций. (Провинция Онтарио, впрочем, так и не подписала двустороннее соглашение по рынку труда с Оттавой). Как федеральное, так и провинциальные правительства принимают участие в выработке политики в таких сферах, как судебная система, финансы, сбор доходов и транспорт. 

В частности, в области транспорта разделение полномочий определяется масштабом перевозок. За транспортные перевозки между провинциями и международные перевозки отвечает федеральное правительство. Напротив, провинциальные и, в некоторых случаях, муниципальные правительства, отвечают за местные перевозки и перевозки внутри провинций. 

Конституционная ответственность за вопросы здравоохранения и социального обеспечения четко закреплена за провинциями. Разделение юрисдикции в том, что относится к программам поддержки доходов, оказывается более сложным. 

В области поддержки доходов федеральное правительство отвечает за некоторые программы. Например, оно несет первоочередную ответственность за основные программы социального страхования – страхование занятости и Пенсионный план Канады. Даже и этот вопрос не так уж прост – провинция Квебек реализует параллельную программу – пенсионный план Квебека, а для внесения значительных изменений в канадский пенсионный план требуется согласие большинства провинций. Провинциальные правительства отвечают за администрирование выплат компенсаций работникам в рамках программы социальной помощи «в последней инстанции».

Федеральное правительство отвечает также за администрирование и финансирование выплат трех видов - основных пособий для лиц старшего возраста – пособия для малоимущих лиц пожилого возраста, гарантированного дополнительного дохода, пособия для вдов(цов). Оттава также отвечает за администрирование программ предоставления налоговых льгот семьям с детьми и компенсирует соответствующие издержки. Федеральное правительство осуществляет в значительных масштабах перераспределение доходов путем реализации системы прогрессивного налогообложения. Оно осуществляет сбор доходов и распределяет социальные пособия через возвратные кредиты, безвозвратные кредиты и налоговые льготы. 

Рамочное соглашение о социальном союзе

В последнее время разделение полномочий между федеральным правительством и правительствами провинций определялось не только положениями канадской конституции. На него оказало сильное влияние новые обязательства, закрепленные подписанным в феврале 1999 г. рамочным соглашением о социальном союзе. 

В последние три года в Канаде велись оживленные дискуссии о новых рамочных условиях федерализма, получивших название «социального союза». В феврале 1999 г. федеральное правительство и правительства провинций (за исключением Квебека) подписали соглашение о социальном союзе. 

В соглашении сформулированы основные правила в отношении будущего взаимодействия федерального правительства и правительств провинций. Соглашение нацелено на обеспечение сотрудничества властей обоих уровней в разрешении основных социальных проблем, которые не входят в исключительную компетенцию ни одного из уровней правительства. Это соглашение предусматривает также более высокую степень ответственности за расходование государственных средств. 

Основная особенность социального союза заключается в том, что работа во всех предметных областях должна проводиться совместно федеральными и региональными властями. Оттава не может теперь по своему усмотрению определять правила, соблюдение которых позволит провинциям получить средства федерального бюджета. Напротив, в условиях социального союза все правила, относящиеся к выделению средств, реализации программ и отчетности, должны устанавливаться совместно федеральным и региональными правительствами. 

Вместе с тем, концепция «равенства» властей не отрицает того факта, что в некоторых случаях те или иные полномочия могут закрепляться в исключительной компетенции федерального или региональных правительств. Например, федеральное правительство может принять на себя обязательства по реализации программ поддержки доходов, так как оно в состоянии обеспечить равные условия социальной помощи во всех регионах Канады. Напротив, провинции располагают более обширными возможностями для реализации программ здравоохранения и социального обслуживания. Они могут в большей мере учесть специфические для региона особенности и потребности.

Переговоры по социальному союзу исходили из представления о партнерских отношениях между федеральным и провинциальным уровнями правительства, в рамках которых оба уровня власти играют важную роль. В рамках этого партнерства возможны разные варианты действий при возникновении новых проблем, Политика, проводимая на региональном уровне, может иметь свои особенности. Нестандартность решений становится не только неизбежной, но и желательной, так как разные уровни власти действуют в соответствии со своими фискальными и политическими приоритетами. 

Соглашение о социальном союзе предусматривает подотчетность для властей всех уровней. Все уровни правительства подотчетны населению и специальным группам интересов, например, семьям с детьми или инвалидам. 

Коротко говоря, социальный союз рассчитан на эффективное сотрудничество в трех областях: реформировании социальных программ, обновлении федерации путем внедрения новых форм межбюджетных отношений, обеспечении подотчетности всех уровней правительства населению. 

Корни реформ: международные программы

Международный опыт и исследования в области межстрановых сопоставлений оказали серьезное воздействие на организацию программ поддержки доходов в Канаде. В частности, работы Организации Экономического Сотрудничества и Развития (ОЭСР) послужили импульсом к более активным инвестициям в активные программы. Эти программы нацелены на то, чтобы ограничить зависимость от программ поддержки доходов и содействовать восстановлению связей с рынком труда, поиску оплачиваемой работы. 

В середине 1980-х годов ОЭСР обозначила как одну из серьезных проблем отсутствие сбалансированности при выборе форм борьбы с безработицей, сильный перекос в сторону так называемых пассивных мероприятий на рынке труда. Впоследствии проводился регулярный мониторинг расходов на активные мероприятия на рынке труда в странах-членах ОЭСР. В издании Job Study ОЭСР приведен список рекомендаций по усилению активных мероприятий на рынке труда (в этом перечне боле 60 рекомендаций).

Вопрос о разработке активных программ был подробно изучен в рамках обзора канадских программ социального обеспечения в середине 1990-х годов. Подобный подход отразился на результатах обзора – произошла переориентация от страхования от безработицы к страхованию занятости, одновременно наметился и сдвиг в сторону более широкого распространения активных мероприятий на рынке труда. 

Реализация концепции активных программ на рынке труда привела к реорганизации систем социального обеспечения на уровне провинций. Во всех территориях были предусмотрены меры для перехода от «зависимости» к «самообеспечению». Активные программы получили разные названия – Программа поддержки занятости (Ньюфаундленд), Работы для Онтарио, Стратегия обучения для Саскачевана, Поддержка независимости (Альберта), Приоритетная занятость (Манитоба), Выбор эффективности (Северо-восточные территории). Несмотря на различие в названиях, цели этих программ идентичны: помочь получателям социальных пособий найти оплачиваемую работу, выйти на рынок труда.

ОЭСР также проводила исследования, посвященные «пассивным» мероприятиям по поддержанию доходов. Трехтомное исследование ОЭСР по социальной исключенности и социальной помощи позволяет провести углубленное сравнение систем социального обеспечения в десяти странах-членах ОЭСР, включая Канаду. 

В исследовании сделан вывод о том, что все страны сталкиваются с серьезной общей проблемой: многие домохозяйства получают недостаточное вознаграждение за свою работу. Потери пособий и налоговых льгот при увеличении трудовых доходов оказываются сопоставимы с полученными доходами. В рамках программ социальной помощи предоставляются и пособия в натуральной форме, еще больше затрудняющие «выход» из этих программ. При возобновлении работы многим из тех, кто раньше получал пособия, придется пойти на расходы, связанные с работой – на одежду, транспорт, оплату ухода за ребенком. Кроме того, размер заработной платы уменьшается на сумму отчислений в пенсионный план Канады, выплат по страхованию занятости, подоходного налога. 

С учетом всех факторов, включающих подоходный налог, налог на фонд оплаты труда, издержки, связанные с выходом на работу и потерю натуральных пособий, многие из получателей помощи только проиграют в случае, если найдут работу. Страны ОЭСР сталкиваются, по сути дела, с одной и той же политической проблемой – как сбалансировать функцию «социальной защиты» с функцией «стимулирования занятости». 

Одним из способов преодоления противоречий между активным и пассивным измерениями социального обеспечения может быть перевод проблемы в другую плоскость. Вопрос не в том, как перераспределить деньги, сократив расходы на программы, поощряющие иждивенчество. На самом деле, необходимо найти средства, позволяющие низкодоходным домохозяйствам выйти на рынок труда и закрепиться на нем. По нашему мнению, решить эту проблему можно за счет мероприятий в двух областях, непосредственно не относящихся к социальной помощи: семейная политика и поддержка занятости. 

Семейная политика включает в себя поддержку доходов и услуги. Одним из методов помощи низкодоходным семьям может быть предоставление им большего объема денежных средств. Еще на первоначальном этапе авторы канадской системы социального обеспечения осознавали значительную роль, принадлежащую детским пособиям, восполняющим пробел между заработной платой и доходом в семьях с низкими и средними доходами. 

Семьи с работающими родителями нуждаются в значительном объеме социальных и медицинских услуг, позволяющих смягчить конфликт между работой и домом, справиться с теми проблемами, которые не могут быть решены исключительно за счет дополнительных расходов. Уход за детьми, формирование детей в раннем детстве, дополнительные услуги здравоохранения становятся ключевыми элементами в списке дополнительных мер поддержки для семей с детьми. 

Еще одна проблема связана с тем, что будущие работники зачастую не могут выйти на рынок труда из-за дополнительных расходов, связанных с возвращением к работе. К числу этих расходов относятся затраты на транспорт для поездок на собеседования, рабочая одежда, приобретение лицензии для водителя-профессионала или оператора сложного оборудования, профессиональные сборы и лицензионные платежи, рабочие инструменты, средства безопасности. Существует потребность в финансовой помощи в течение всего переходного периода, когда безработные восстанавливают свои позиции на рынке труда. 

Коротко говоря, основные вопросы политики реформ в области социальной защиты должны решаться за пределами социальной защиты. Канадский подход к этим проблемам рассматривается в следующем разделе. 

Реформа социальной защиты и детских пособий

В процессе перехода от универсального подхода к принципам, формирующимся на этапе после государства благосостояния, реформа затронула почти все основные социальные программы. Некоторые из изменений были незначительными, хотя серия небольших корректив со временем и может привести к более или менее существенной структурной реформе. Другие изменения были внезапными и более радиальными.

К числу важнейших изменений можно отнести радикальный пересмотр системы социальной помощи и детских пособий. Как уже отмечалось, в течение ряда лет организация социальной помощи сталкивалась со все новыми проблемами. Эта программа подвергалась все более острой критике как со стороны правительства, так и со стороны широкой общественности, которая была недовольна тем, что на социальную защиту тратятся значительные бюджетные средства. 

Система детских пособий нуждалась в реформировании по другой причине. Она представляла собой чересполосицу индивидуальных программ, каждая из которых преследовала свои цели. 

Реформа, речь о которой пойдет ниже, привела к изменению конфигурации системы социальной защиты и детских пособий. Основная часть средств, попадающих к канадцам в рамках трансфертов системы социальной помощи, теперь выплачивается после проверки доходов. Проверка доходов стала, по сути дела, центральным принципом, на котором основана программа поддержки доходов (налоговых льгот для семей с детьми). Финансовая помощь в рамках этих программ поступает примерно восьми из каждых десяти канадских домохозяйств. 

Социальная помощь

Социальная помощь в Канаде является программой «помощи в последней инстанции», за ее реализацию отвечают правительства провинций. В рамках программы предоставляется помощь семьям и одиноко проживающим гражданам, не располагающим достаточными средствами для удовлетворения своих потребностей и исчерпавших права на получение помощи по другим основаниям. Эта форма помощи рассчитана, главным образом, на безработных и семьи, не располагающие достаточными средствами для удовлетворения своих потребностей. 

В каждой провинции существуют собственные правила, устанавливающие порядок предоставления пособия (критерии нуждаемости и размер пособия). Может быть три основания для получения пособия – действующие в провинции правила, объем ликвидных активов, проверка нуждаемости. 

Действующие в провинции правила определяют, семьи какого типа могут претендовать на получение помощи. Например, в большинстве провинций пособия не выплачиваются забастовщикам, действуют специальные правила применительно к студентам и лицам, находящимся на иждивении родителей. 

Второй критерий известен как «правила исключения на основе проверки ликвидных активов». Эти правила определяют, какой предельный объем ликвидных активов может иметь домашнее хозяйство в случае, если оно претендует на получение социальной помощи. Каждая провинция может устанавливать свои ограничения. Существуют и ограничения для имущества – наличие дома, мебели, машины, оборудования и т.д.

Проверка нуждаемости является ключевым критерием для всех провинций. При проверке нуждаемости учитываются все базовые потребности членов домохозяйства – пища, одежда, жилье, коммунальные услуги. Принимаются во внимание и особые потребности данной семьи – приобретение лекарств, диетического питания, приспособлений для инвалидов. 

При проверке нуждаемости определяется, какой объем ресурсов уже имеется в распоряжении семьи. В состав ресурсов включаются все виды заработка, получаемые пособия, частные сбережения, помощь друзей и родственников, выплаты по страховым полисам, пенсии, доход, получаемый из других источников. 

Домохозяйство имеет право на получение помощи, если соблюдены все условия, а имеющиеся у него ресурсы недостаточны для удовлетворения его потребностей. Размер пособия определяется каждой провинцией индивидуально. Он может зависеть от размера семьи, числа детей, семейного положения главы семьи, возможности главы семьи найти работу, других факторов (например, наличия инвалидности). 

Ограничения на заработок являются еще одним важнейшим условием, регулирующим порядок предоставления социальной помощи. Устанавливается предельный размер заработка для получателя помощи, при превышении этого максимума происходит снижение размера пособия. 

Методика предоставления социальной помощи варьируется по стране. В некоторых провинциях, например, в Квебеке, предельный разрешенный размер заработка фиксирован. Выплаты по программам социальной помощи снижаются на доллар в расчете на каждый заработанный доллар сверх разрешенного предела. В других провинциях (например, Юкон) выплаты сокращаются на определенный процент от заработка. Вплоть до достижения предельного значения реципиенты пособий могут получать фиксированный процент от заработка, после достижения этого предельного значения происходит сокращение выплачиваемого им пособия. В большинстве провинций используется сочетание этих двух подходов. 

Несмотря на все различия в порядке предоставления социальной помощи, размер пособий, выплачиваемых во всех провинциях, существенно ниже общепринятого порога бедности. 

Например, размер пособий родителям-одиночкам с одним ребенком варьировался следующим образом - 70 процентов порога бедности в Ньюфаундленде, 60 процентов на острове Принца Эдварда, 63 процентов в провинции Нова Скотиа, 62 процентов в Нью-Брансвике, 57 процентов в Квебеке, 60 процентов в Онтарио, 50 процентов в Манитобе, 59 процентов – в Саскачеване, 50 процентов – в Альберте, 60 процентов – в Британской Колумбии. 

Пособия, выплачиваемые трудоспособным одиноко проживающим гражданам, были еще ниже. В 1999 г. они варьировались от 9 процентов порога бедности в Саскачеване до максимума в 41 процент в Онтарио. Пособия, выплачиваемые одиноко проживающим инвалидам, составляли от 42 процентов порога бедности в Альберте до 70 процентов – в Онтарио. Наконец, для семей, состоящих родителей и одного ребенка, пособия варьировались от 45 процентов порога бедности в Квебеке до 62 процентов на острове Принца Эдварда. 

Пособия недостаточны не только по абсолютным размерам – они недостаточны еще и потому, что не индексируются в связи с ростом стоимости жизни. Увеличение пособий происходит нерегулярно и хаотично. Хотя стоимость жизни с годами выросла, в большинстве юрисдикций размер пособий был заморожен или даже снизился. 

Помимо того, что сами размеры пособий недостаточны, большинство провинций еще и ввело правила, затрудняющие получение права на социальную помощь или подтверждение этого права при перерегистрации. Это ужесточение правил ориентировано на сокращение общей бюджетной нагрузки. 

В провинции Квебек было введено правило об ответственности родителей. Лица в возрасте 18 лет и старше, не заявившие о своей независимости от родителей (неженатые, не имеющие собственных детей) считаются зависимыми. Их родители обязаны оказывать финансовую поддержку. 

В соответствии с нормами, действующими в провинции Онтарио, трудоспособные лица, увольняющиеся без уважительной причины, не имеют права на получение социальной помощи в течение трех месяцев. В некоторых провинциях родители-одиночки с детьми считаются трудоспособными – это означает, что предельный срок выплаты социальной помощи резко ограничивается, так как они обязаны участвовать в активных мероприятиях и трудоустроиться.

Отдельные провинции, прежде всего, Онтарио, полностью реорганизовали свои системы социальной помощи. В 1997 году провинция заменила две ранее существовавшие программы помощи программами Работы для Онтарио, участниками которой могут стать трудоспособные лица-получатели социальной помощи, Поддержки инвалидов Онтарио, участниками которой могут быть лица с хроническими заболеваниями. Программа  Работы для Онтарио оказалась достаточно противоречивой – впервые на уровне провинции выплата пособий обуславливалась участием в общественных работах или других видах работ.

В других территориях реформы не носили столь радикального характера. Вместе с тем, в течение последних лет была введена ориентация на активные мероприятия, соответствующая общей политике ОЭСР. 

Эти программы отличаются между собой, но имеют общую структуру. Они ориентированы на обеспечение реципиентов социальной помощи такими навыками и ресурсами, которые необходимы им для быстрого возвращения на рынок труда. Помощь предоставляется в форме поиска работы, подготовки резюме, повышения уровня грамотности, формирования квалификационных навыков, переподготовки, профориентации. 

Помимо активных мероприятий, сфокусированных на повышении квалификации, в провинциях вводятся различные программы поддержки социально уязвимых групп – доплаты, выплаты по нетрудоспособности, пособия по уходу за детьми. 

Пособия на детей

В Канаде происходит существенная реструктуризация федеральных и региональных программ помощи семьям с детьми. Федеральный уровень и провинции совместно реализуют инициативу, получившую название Национальное детское пособие. Эта программа является типичной для реформ, происходящих в период перехода от универсального подхода к социальной помощи к новым принципам. 

Детские пособия в Канаде исторически были ориентированы на решение двух задач. Одна из них- борьба с бедностью, вторая – обеспечение «горизонтальной» справедливости. В соответствии со своей первой задачей, пособия заполняют разрыв между доходами мало- и среднеобеспеченных семей с детьми и их потребностями. Ликвидация разрыва необходима в силу того, что рыночная экономика не предполагает варьирования уровня заработной платы и жалованья в зависимости от числа иждивенцев. «Горизонтальная» справедливость означает, что детские пособия становятся для обществом одним из способов финансового «учета» того обстоятельства, что семьи с детьми, независимо от уровня доходов, несут дополнительные затраты, которых нет у бездетных семей. 

Эти две задачи связаны между собой. Исходным положением в обоих случаях является признание того, что у общества существуют обязательства по помощи родителям, несущим затраты в связи с воспитанием детей, так как дети являются в какой-то мере «общественными инвестициями». Дети вырастут и станут работниками, налогоплательщиками и гражданами. В общих интересах – включая и бездетные семьи- добиться того, чтобы родители не испытывали чрезмерного финансового напряжения при выполнении своих обязанностей в отношении детей. В какой-то степени родители выполняют эту работу от имени всего общества. 

Задача борьбы с бедностью формулируется исходя из того, что низкодоходные семьи имеют минимальные финансовые ресурсы. Эта задача сопряжена с минимизацией личного и общественного риска детской бедности в терминах здоровья детей, их способности к обучению и результатам учебы. 

Для бедных семей параметры пособий с точки зрения «горизонтальной» справедливости и борьбы с бедностью примерно совпадают. Забота о «горизонтальной» справедливости прежде всего относится к небедным семьям, получаемые этой группой семей детские пособия значительно сократились с середины 1980-х годов. (Некоторые семьи с высокими доходами и вовсе перестали получать детские пособия). 

Обе задачи являются фундаментальными для универсально концепции социальной политики. Вместе с тем, они занимают ключевое место и в модели, соответствующей периоду после «государства благоденствия». Ключевым вопросом сегодня становится не вопрос о значимости задач, связанных с выплатами детских пособий – эти задачи остаются столь же безусловно значимыми и важными, как и век назад. Вопрос заключается в том, как лучше добиться выполнения этих задач. Национальное детское пособие ориентировано на создание действенных и эффективных процедур реализации задач «горизонтальной» справедливости и борьбы с бедностью. 

Развитие таргетирования на основе проверки доходов
Долгосрочной тенденцией в изменении процедур выплаты детских пособий в Канаде стало более широкое использование таргетирования. В данном случае это означает, что размеры детские пособия определяются сообразно с размерами семейного дохода. С конца 1970-х годов борьба с бедностью имела значительно больший вес, чем критерий горизонтальной справедливости. 

Вместе с тем, хотя в принятой методике размер детского пособия рассчитывается на основе семейного дохода, право на его получение имеют не только самые бедные семьи. Скорее можно сказать, что это многокритериальная система, охватывающая подавляющее большинство семей (восемь из каждых десяти). 

В связи с необходимостью сохранения потенциала детских пособий с точки зрения решения задач горизонтальной справедливости, были увеличены выплаты и небедным семьям. В течение следующих нескольких лет степень охвата населения детскими пособиями составит не менее 90 процентов. 

История выплат детских пособий в Канаде подразделяется на пять основных периодов. На первом этапе, между двумя мировыми войнами, происходило своего рода «регрессивное таргетирование». При налогообложении личных доходов предоставлялась скидка на каждого ребенка – снижалась сумма налоговых платежей, причем экономия была тем больше, чем больше был объем платежей, а семьи, имевшие задолженность по подоходному налогу, не могли воспользоваться этой «льготой». В действительности в этот период массовой бедности и низкого уровня доходов большинство семей не могло воспользоваться этими скидками. 

С появлением универсальных детских пособий, выплачиваемых ежемесячно (1945 г.), началась вторая стадия – всеобщей универсальности. Детские пособия предоставлялись семьям с низкими и средними доходами. Более обеспеченные домохозяйства по совокупности получали больше – они пользовались скидкой, а при этом еще и получали пособие. 

В 1970-х гг. началась следующая фаза – прогрессивной универсальности. Детские пособия утроили, проиндексировали в соответствии с ростом стоимости жизни и включили в налогооблагаемый доход. Новая система проверки доходов, реализуемая при посредстве системы налогообложения личных доходов, – возмещаемый налоговый кредит семьям с детьми – была устроена таким образом, что наибольший выигрыш возникал у низкодоходных семей. Среднеообеспеченные семьи получали меньше, а высокодоходные – ничего. 

Четвертый этап – прогрессивного таргетирования – начался с 1980-х гг. После целого ряда изменений кульминацией этого этапа стало введение в 1993 г. единой льготы по налогообложению для семей с детьми. В выигрыше оказались низкооплачиваемые семьи с детьми, семьи среднего достатка потеряли часть своих льгот, а высокодоходные семьи и вовсе перестали получать соответствующие льготы. 

Наконец, совсем недавно начался пятый этап – интегрированного детского пособия. Расширяется масштаб реформы, в ее орбиту попадают детские пособия, выплачиваемые провинциями, происходит усиление направленности этой социальной программы на решение обеих основных задач – «горизонтальной» справедливости и борьбы с бедностью. 

Необходимость реформ

Для того, чтобы понять необходимость реформ, связанных с введением национального детского пособия, необходимо кратко охарактеризовать основные недостатки предшествовавшей системы. Собственно, системы-то как таковой и не было. Скорее, это была слабо скоординированная группа программ, осуществляемых федеральным и провинциальными правительствами. 

В течение большей части своей истории федеральная система детских пособий страдала от нерационального распределения пособий. Отдельные компоненты системы были интегрированы в 1993 г. в единую налоговую льготу для семей с детьми. Последнее переименование программы в канадскую программу налоговых льгот для семей с детьми состоялось в 1997 г. Новая программа идентична предшествующей в том отношении, что максимальные платежи поступают низкодоходным семьям, а с ростом доходов размеры пособий сокращаются. 

Хотя по распределению пособий эта система позволяет решить задачу борьбы с бедностью, федеральное пособие нельзя считать узко направленным только на бедные слои населения. В широком смысле эта система ориентирована на решение задачи социальной интеграции. Большинство семей может получить пособие в рамках этой программы, причем ни одна социально уязвимая группа априорно не исключается. 

Среди прочих достоинств канадской системы налоговых льгот для семей с детьми можно назвать анонимность процедур, их нейтральность, относительно эффективную организации администрирования через систему налогообложения, охватывающую всю страну. Для получения пособия необходимо лишь пройти простую проверку доходов. Практически отсутствуют прямые контакты между реципиентами пособий и администраторами программ. Пособия выплачиваются регулярно (ежемесячно).

До самого последнего времени все провинции продолжали выплату денежных детских пособий при посредничестве собственных органов социальной помощи, предоставляющих пособия как детям, так и взрослым. Практически отсутствовала координация с федеральными пособиями. Две системы отличались по целям, организации и способам выплаты пособий. 

Детские пособия, выплачиваемые через провинциальные органы социальной защиты, преследуют только цели борьбы с бедностью. Как и пособия, выплачиваемые взрослым, они ставят своей целью предоставление бедным семьям необходимых финансовых ресурсов. Напротив, федеральные пособия ориентированы только на дополнение других источников дохода. 

Если система пособий с проверкой доходов характеризуется неплохими показателями охвата целевой аудитории, то для программ с проверкой нуждаемости свойственна однозначная социальная направленность. Система социальной помощи носит дискреционный характер и предполагает тесное взаимодействие клиента с работником социальных служб.

Программы детских пособий, финансируемые из федерального и провинциальных бюджетов, отличаются также и по охвату получателей. Федеральные детские пособия предоставляются всем или почти всем семьям с детьми. Детские пособия, выплачиваемые органами социальной защиты, напротив, поступают неработающим бедным семьям. Социальная помощь не попадает к остальным категориям семей – получающим пособия по безработице и работающим бедным семьям. Эта группа пособий наиболее политически уязвима – она в первую очередь попадает под сокращения. 

Важнейшая проблемы чересполосицы с выплатой пособий в Канаде заключается в том, что выплата детских пособий не позволяет справиться с проблемой обширной и хронической детской бедности в Канаде. Социальная помощь носит узконаправленный характер и непопулярна. Проблема заключается в том, что пособия по социальной помощи всегда будут оставаться на крайне низком уровне. 

Еще одна проблема, связанная с наличием двухуровневой системы социальной помощи, получила название «стены вэлфера». Семьям, получающим социальную помощь на детей, детские пособия традиционно выплачивались из двух источников – провинциальные пособия, непосредственно адресованные детям, и федеральные детские пособия. 

Другие семьи с низкими доходами, особенно работающие бедные и бедные, получающие пособия по безработице, обычно получали только федеральные детские пособия. Семьи, пользующиеся социальной помощью, получали значительно больше, – примерно вдвое - чем другие категории бедных семей. Кроме того, помимо собственно денежного пособия, в системе социальной помощи предоставляется и натуральная помощь, например, дополнительные медицинские и стоматологические услуги, жилье, зимняя одежда. 

Непосредственно перед введением национального детского пособия в июле 1997 г. сумма федерального и провинциального пособия на ребенка в большинстве провинций составляла от 2.220 до 2.820 долларов в год. Еще 213 долларов в год выплачивалось на каждого ребенка в том случае, если семья не пользовалась льготным вычетом по уходу за ребенком при уплате налогов. Вместе с тем, федеральное детское пособие для работающих семей не превышало 1520 долларов в расчете на одного ребенка. 

Для семей с двумя детьми разрыв между «социальными» семьями и другими семьями с низкими доходами оказывался еще боле значительным. Например, «социальные» семьи с одним ребенком в возрасте до 7 лет и одним - в возрасте свыше семи лет получали пособие 5253 долларов в год. Это пособие почти в два раза превышает сумму выплат семье такого же состава, не имеющей права на социальную помощь – 2753 долларов. 

Термин «стена вэлфера» намеренно драматизирует особенности системы налогов и трансфертов, создающей барьеры при интеграции членов «социальной» семьи в состав экономически активного населения. Родители, чьи дети получали социальную помощь, рисковали потерять тысячи долларов пособий и натуральной помощи в случае, если смогли бы найти оплачиваемую работу. Более того, их и без того низкая зарплата еще больше сократилась бы после уплаты налога на фонд оплаты труда и подоходного налога. В случае выхода на работу им пришлось бы еще потратить дополнительные средства на оплату детских учреждений, одежды, транспорта. 

Структурная реформа: национальное детское пособие

Реформа детских пособий – известная как объединенная федеральная и провинциальная система детских пособий - была ориентирована на ограничение описанного выше эффекта «стены» за счет создания интегрированного детского пособия. Все низкодоходные семьи получают равные права, независимо от того, работают они или нет. Кроме того, провинции получают право оказывать дополнительную помощь низкодоходным семьям. 

Основным инструментом реформы становится новое федеральное детское пособие. По мере того, как федеральное правительство увеличивает финансирование программы налоговых льгот для семей с детьми, провинции получают право сократить предоставляемое ими социальное пособие в пределах дополнительных расходов из федерального бюджета. Провинции обязаны реинвестировать сэкономленные таким образом средства в другие программы для низкодоходных семей с детьми. 

С течением времени правительство ставит перед собой задачу довести финансирование федеральной программы до такого уровня, когда она сможет полностью заместить (самостоятельно или в сочетании с детскими пособиями, выплачиваемыми провинциями при проверке доходов бенефициаров) выплаты детских пособий по каналам социальной помощи. При этом предполагается, что сумма расходов на одного ребенка достигнет 2600 долларов в год. 

Достижение этой суммы, как предполагается, позволит полностью интегрировать систему выплаты детских пособий. Всем низкодоходным семьям, независимо от структуры получаемых ими доходов, будет выплачиваться одинаковое детское пособие. Существующая ныне разница между работающими и неработающими бедными семьями будет устранена. 

Задачи реформы

Федеральное и провинциальные правительства поставили три формальные задачи перед национальным детским пособием. Во-первых, оно предназначено для предотвращения и сокращения глубины детской бедности. Во-вторых, оно должно способствовать росту численности экономически активного населения, в результате которого все меньше семей будет зависеть от выплат из системы социальной помощи. Наконец, оно должно сократить дублирование и пересечения между разными программами за счет гармонизации их целей и задач, упрощения администрирования. 

Каледонский институт, сыгравший ключевую техническую и политическую роль в разработке системы национального детского пособия, настаивал на том, что в качестве целевой функции должно быть выбрано снижение глубины бедности, а не снижение доли детей, живущих в бедности. Глубина бедности соответствует среднеквадратичному отклонению доходов бедных семей от порога бедности (прожиточного минимума). 

Снижение доли бедных не может служить надежным показателем эффективного сокращения бедности. Если бы правительства могли использовать сокращение доли бедных семей в качестве ключевого показателя, программа, ориентированная на помощь самым бедным (но не выводящая их на уровень доходов, превышающий порог бедности), оказалась бы менее приоритетной по сравнению с программой, ставящей своей задачей осуществить незначительные выплаты менее бедным семьям, которым не хватает всего нескольких долларов для пересечения порога бедности. Снижение глубины бедности, с другой стороны, служит хорошим показателем того, насколько изменилось положение бедных семей. 

Мы считали, что при разработке новой программы детских пособий нереалистично задавать в качестве формального критерия предотвращение детской бедности, хотя другие программы, включая те, в которые провинции будут реинвестировать освободившиеся средства, и могут выполнять профилактические функции. Мы также поддерживали введение задачи, ориентированной на формирование стимулов к оплачиваемой работе, предупреждая, впрочем, что национальное детское пособие не может считаться палочкой-выручалочкой. Эта лишь одна из программ, необходимых для ликвидации стены велфэра. Мы поддерживали задачу гармонизации, считая, что на решение этой задачи должны быть ориентированы все межбюджетные отношения. 

Дополнительно, помимо задач, определенных правительством, мы ввели еще такие как адекватность, справедливость, обеспечение независимости бенефициаров и их чувства собственного достоинства, экономическую стабилизацию. 

После того, как будет достигнут суммарный размер пособий в 2600 долларов, соответствующий завершению этапа вытеснения программ социальной помощи, финансирование федерального пособия будет увеличено в течение первого десятилетия XXI века до 4200 долларов на ребенка в год. Примерно такую сумму приходится потратить на ребенка низкодоходной семье. Мы рекомендовали провести исследование для получения более точных данных. Планка в 4200 долларов примерно соответствует оценке расходов, необходимых для решения задачи борьбы с бедностью. 

Мы настаивали на том, что федеральное правительство должно расширить финансирование детских пособий для семей со скромными и средними доходами. После 1980-х годов эти домохозяйства понесли существенные финансовые потери. Расширение предоставляемой им помощи соответствовало бы задаче «горизонтальной справедливости». 

Адекватность предполагает полную индексацию детских пособий в соответствии с ростом стоимости жизни. Хотя в 2000 году федеральное правительство проиндексировало пособия в полном объеме, провинции пока еще не последовали его примеру. 

Обеспечение независимости и чувства собственного достоинства получателей будет достигаться при расширении охвата семей-получателей детских пособий при проверке доходов. Наконец, Каледонский институт рекомендовал формировать новую систему в контексте задач экономической стабилизации. Программа- это эффективное средство, позволяющее передать родителям денежные средства, укрепить потребительский спрос в периоды экономического спада и демпфировать эффекты рецессии. 

Результаты

За последние несколько лет федеральное правительство несколько раз существенно увеличивало размеры финансирования программы детских пособий. Резко выросли выплаты низкодоходным семьям. Провинции получили возможность направить сэкономленные суммы на выплаты по различным программам поддержки доходов и социальное обслуживание бедных семей с детьми. 

Сумма дополнительных расходов из бюджетов провинций составила в 1998-1999 гг. 305,2 миллиона долларов, а в 1999-2000 гг. – почти 500 миллионов долларов. В пределах этой суммы наиболее значительными были расходы на уход за детьми – почти 40 процентов всех средств. 31,1 процента всего финансирования были направлены на выплату детских пособий с проверкой доходов, примерно по 20 процентов – на инициативы правительства провинции Онтарио и развитие общин аборигенов, остальные средства были направлены на программы для детей первых лет жизни и дополнительные медицинские программы. 

Общие расходы на федеральную программу детских пособий к 2004 году должны составить примерно 9 миллиардов долларов. С учетом инфляции прирост расходов за весь период реализации программы реформ составит 58 процентов. Семьи с низкими доходами получат примерно 6 миллиардов из общей суммы в 9 миллиардов. Остальная треть будет выплачена небедным семьям. 

Официально заявленная задача федерального правительства заключается в том, чтобы довести максимальные выплаты по этой программе до 2400 долларов в расчете на первого ребенка в семье и до 2200 долларов в расчете на каждого последующего ребенка. Эти значения близки к предлагаемой Каледонским Институтом сумме в 2600 долларов (в ценах 2004 г. – 2800 долларов). 

Еще одно значительное достижение заключается в том, что федеральное правительство в бюджетах 1999 и 2000 гг. начало восстанавливать детские пособия для небедных семей (со средними доходами). Таким образом, федеральное правительство расширило рамки реформы за пределы целей борьбы с бедностью и отчасти ориентировало свою политику и на решение задачи «горизонтальной» справедливости. Происходит одновременное продвижение в обоих ключевых направлениях реформирования системы детских пособий. 

Критические замечания

Из-за сложности предложенной системы национального детского пособия содержание реформы оказывается непонятным для большинства журналистов, политиков и широкой публики. Обсуждение проблем реформирования велось внутри групп специалистов по социальной политике, многие из которых высказывали критические замечания. 

А. Дискриминация в отношении семей, пользующихся социальной помощью

Основное критическое замечание в адрес национального детского пособия заключается в том, что порядок его предоставления является дискриминационным в отношении семей, пользующихся социальной помощью. Размер пособий, выплачиваемых этим семьям, в результате реформы не увеличивается. Меняются лишь пропорции в общем объеме выплат – большая доля приходится на федеральные платежи, а поступления из провинциальных финансовых систем сокращаются. В некоторых провинциях для этих семей будут введены новые пособия с проверкой доходов. Напротив, размер пособий увеличится у работающих бедных семей и других категорий низкодоходных семей, не получающих социальной помощи. 

Более того, сторонники национального детского пособия утверждали, что его введение будет одним из основных мероприятий по борьбе с бедностью. Но ведение этого пособия произошло через несколько лет после систематического сокращения пособий по социальной помощи, так что доходы большинства семей уже существенно сократились. Кроме того, в момент, когда вводилась новая система, многие провинции стремились простимулировать получателей пособий к выходу на рынок труда. Эти попытки зачастую принимали форму “workfare” и привели к ограничению круга получателей пособий во многих провинциях. 

Эти критические замечания не принимают во внимание одну из основных особенностей новой системы. Ее задача – реструктурировать систему поддержки доходов, обеспечив выплату равных пособий а детей всем семьям с низкими доходами. В рамках этой системы выплаты бедным семьям, не получающим социальной помощи, подтягиваются до уровня бедных «социальных» семей. 

«Социальные» семьи получают точно такую же прибавку к пособиям, как и остальные бедные семьи, хотя доля детских пособий, выплачиваемых этим семьям через систему социальной помощи, соответственно снижается. Это обстоятельство вызвало обеспокоенность у части получателей социальной помощи и резкую критику со стороны противников новой системы. 

Ключевым в данном случае является вопрос стратегии. Федеральное правительство должно было в полной мере выполнить мероприятия, связанные с реформой, а не разбивать ее на мелкие этапы и растягивать на долгие годы. Следовало бы направить на эту реформу и больший объем средств. Существовала возможность практически немедленно заместить все выплаты из системы социальной помощи путем увеличения федеральных выплат, более того, новое пособие могло бы быть больше, чем все прежние детские выплаты по совокупности. 

«Социальные» семьи получат меньшую «прибавку», чем остальные бедные семьи с детьми. Вместе с тем, даже и первая категория семей будет получать несколько больше. Идея о том, что одно из пособий просто замещается пособием другого типа довольно тривиальна и ее легко объяснить. Однако стратегия постепенных изменений, возобладавшая при проведении реформы, привела к резкой критике национального детского пособия. 

Вместе с тем, даже в случае, если при новой системе размер пособий «социальным» семьям не увеличится, их положение будет все-таки лучше, чем при прежней системе выплаты пособий. Дело в том, что социальная помощь постоянно подвергалась сокращению со стороны провинциальных правительств. 

Например, подход, сопряженный с ограничением объемов выплат по линии социальной помощи стал одним из элементов предвыборной платформы консервативной партии Онтарио. В октябре 1995 г. объемы выплат для большинства получателей были сокращены на 21,6%. Это сокращение не привело к потере правительством политической популярности, а, возможно, даже и помогло ему. Консерваторы в Онтарио – сторонники остаточного подхода в реализации социальной политики - легко добились переизбрания на второй срок, в отличие от двух прежних правительств в этой провинции, повысивших ставки социальных пособий.

В рамках социальных программ с проверкой доходов, в отличие от социальной помощи, происходило заметное повышение размеров выплат для низкодоходных получателей, причем оно пользовалось достаточно широкой общественной поддержкой. Полностью проиндексированное в 2000 г. федеральное детское пособие имеет намного больше шансов на рост в ближайшие годы, чем пособия в системе социальной помощи. Если всерьез беспокоиться о доходах малоимущих, лучше всего добиться того, чтобы большая часть их доходов выплачивалась в рамках политически популярной программы, финансирование которой постоянно расширяется. 

Следует помнить и то, что получатели социальной помощи – это весьма динамичная группа, в составе которой происходят постоянные изменения. Примерно половина получателей этого пособия переходят в течение года в состав экономически активного населения. В рамках старой системы эти реципиенты теряли право на все выплаты. Вместе с тем, федеральное детское пособие выплачивается всем реципиентам, независимо от того, какой источник дохода является для них основным. 

«Социальные» семьи не будут больше терять права на получение пособия при переходе в категорию экономически активного населения. Работающие бедные семьи будут получать федеральное пособие, даже если они начнут получать социальные пособия или страховое пособие по безработице. При росте их доходов они будут получать федеральное детское пособие (хотя и в урезанном объеме). 

Еще один важный фактор связан с тем, что получение федерального пособия не влечет за собой социального клейма - «социальные» семьи получают его точно так же, как и абсолютное большинство канадских семей. Выплаты происходят автоматически и безболезненно. Не возникает практически никакой нужды в контактах с государственными чиновниками. Более того, некоторые «социальные» семьи выиграют еще и в результате реинвестирования средств провинциальными правительствами в новые социальные программы, хотя еще больше они выиграют, если найдут работу. 

 У национального детского пособия есть и потенциал, не связанный с простой реструктуризацией детских пособий и увеличением их размера. Исключая значительную группу населения (детей) из целевой аудитории служб социальной помощи, эта реформа позволяет ликвидировать старую систему социальной помощи и заменить ее более эффективными программами. Задача должна заключаться в том, чтобы трансформировать сегодняшнее представление о социальной помощи для взрослых как о программе помощи «в последней инстанции». Ее следует модернизировать и перевести в форму замещения заработной платы, более соответствующую канонам «активной» политики обеспечения доходов. 

Б. «Стена вэлфера» не сводится к детским пособиям

Многие оппоненты новой системы указывают на то, что система национального детского пособия не принимает во внимание тех препятствий, которые затрудняют переход «социальных семей» к активной работе. Основным барьером служит отсутствие доступных и недорогих учреждений, предоставляющих услуги по уходу за детьми. Кроме того, многие оплачиваемые занятия, доступные для семей с низкими доходами, не позволяют получить достойной зарплаты, достаточной для поддержания достойного уровня жизни. Многие семьи оказываются в худшем финансовом положении.

Все эти проблемы крайне важны, но сама по себе система национального детского пособия не в состоянии их решить. Ее задача – лишь ограничить эффект «стены вэлфера» в той ее части, которая связана с дифференциацией детских пособий, и снизить глубину бедности. 

В рамках этой системы многие провинции реинвестируют сэкономленные средства социальной помощи в развитие социального обслуживания. Работающие бедные получают дополнительные медицинские услуги. Но эти инициативы не могут подменить собой мероприятий, необходимых для борьбы с бедностью. 

В. Стимулирование и предельные ставки налогов

Некоторые экономисты считают, что система национального детского пособия внутренне противоречива, так как происходит повышение предельных ставок подоходного налога. Утверждается, что такой эффект способен подорвать стимулы к труду именно у тех семей, на помощь которым изначально ориентирована эта система. (Под «предельными ставками налогов» в данном случае понимаются дополнительные налоговые платежи в форме налога на фонд оплаты труда и подоходного налога и потери, вызванные изменением системы льготирования налоговых платежей для семей с детьми.)

Новая система привела к росту ставок налога для некоторых работающих бедных семей, так как финансирование новых пособий было сосредоточено на наиболее бедных семьях. (Прежде всего, в проигрыше оказались семьи с доходами от 21.000 до 30.000 долларов в год.)

Так, например, из-за того, что в рамках новой системы были введены регрессивные ставки для налоговых льгот, для семьи, проживающей в провинции Онтарио и имеющей средний доход в 27.000 долларов, эффективная ставка налогообложения повысилась с 3,5 процентов до 54,2 процентов. В то же время ставки резко снизились для тех «социальных» семей, которые приступили к работе. 

Воздействие этой дифференциации ставок на поведение на рынке труда пока еще не изучено.

Факторы, воздействующие на решение семьи о поведении на рынке труда, весьма неоднозначны. Эти решения нельзя считать простым воспроизведением постулатов экономической теории. Такие вопросы, как социальные ожидания, возможности, уход за детьми, многие другие факторы присутствуют в решении этого уравнения со многими неизвестными. Не вполне очевидно (да это и не следует из экономической теории), что в данной ситуации ставка налогообложения может оказаться важнейшим фактором.

Национальное детское пособие ориентировано и на решение задач, выходящих за пределы рынка труда – в отличие от «чистых» доплат работающим бедным. Воздействие этого пособия на глубину бедности и располагаемый доход не менее важно, чем его эффект применительно к поведению на рынке труда. 

Г. Оперативность системы при изменении доходов
Давно уже известно, что при использовании системы подоходного налогообложения для предоставления социальных пособий возникают существенные проблемы. Одна из них – отсутствие реакции на изменение доходов получателей пособий. Может возникнуть значительный лаг – до 18 месяцев – между оценкой дохода и определением размера федерального детского пособия. Программа может быстро адаптироваться при изменении структуры семьи ( в случае развода или смерти одного из супругов). Вместе с тем, она не может быстро перенастроиться при изменении доходов в результате устройства на работу или увольнения. 

Несмотря на эти недостатки, на практике эта низкая адаптивность модели не создавала никаких сложностей. Скорее, справедливо прямо обратное. Каледонский институт провел исследование методом фокус-группы в провинции Британская Колумбия, в результате которого было установлено, что реакция на ежемесячную проверку доходов будет негативной. Респонденты восприняли такое предложение, как попытку возродить ненавистное требование органов социальной помощи о ежемесячной отчетности о доходах. Реципиенты были готовы отказаться от дополнительных выплат, связанных с ежемесячной отчетностью, так как считали более частую проверку доходов вмешательством в их семейную жизнь.

Оперативность системы может быть не столь существенной проблемой еще и в силу особого способа организации программы. На самом деле, размер пособия не снижается в пределах достаточно широкого интервала семейных доходов. Многие реципиенты с низкими доходами будут получать пособие в максимальном размере независимо от того, найдут ли они работу. Вопрос об оперативности учета доходов для них не стоит. Помимо изменений в структуре семьи (прежде всего, при разводах – система реагирует достаточно быстро после получения оповещения), существует лишь незначительное число жизненных ситуаций, при наступлении которых семья с достаточным доходом переходит в категорию низкодоходной и нуждается в оперативном вмешательстве и назначении максимального пособия. К сожалению, этот вопрос еще недостаточно изучен.

Совершенствование системы

Национальное детское пособие не смогло пока выполнить стоявшей перед ним задачи – вытеснить все выплаты детских пособий через систему социальной помощи по всей Канаде. Семьи- реципиенты социальной помощи, по-прежнему получают через эту систему многие виды дополнительных пособий для детей в большинстве провинций. 

Если федеральное правительство сможет довести уровень выплат через систему национального детского пособия до 4200 долларов в год на одну семью (размер пособия, рекомендованный Каледонским институтом), прекращение финансирования всех «социальных» детских программ позволит профинансировать эту дорогостоящую федеральную программу. Другими элементами реформы может быть упразднение жилищного пособия в рамках социальной помощи и прекращение выплат второстепенных детских пособий. 

От страхования от безработицы к страхованию занятости

Страхование занятости ранее было известно в Канаде под названием «страхование от безработицы». Эта социальная программа была одной из первых в Канаде. Она была создана в 1940-х гг. и основывалась на универсальной модели. Первоначально страхование от безработицы предназначалось для финансовой поддержки лиц, временно не имевших работы. 

Первоначально страхованию подлежали только работники, производственная деятельность которых была сопряжена со значительным риском безработицы – прежде всего, занятые в промышленности и торговле. Эта программа распространялась лишь на половину (42%) всего экономически активного населения. На большую часть занятых страховые программы не распространялись, - среди них были лица, занятые в сельском и лесном хозяйстве, рыболовстве, на транспорте, в образовании, здравоохранении и на государственной службе. 

Расширение программы

В течение последующих 30 лет федеральное правительство расширило программу страхования от безработицы далеко за пределы исходной программы краткосрочного страхования от потери работы небольшой части экономически активного населения. К 1971 году были застрахованы почти все наемные работники. Квалификационные требования – число недель, которые нужно отработать для получения страхового пособия – были ослаблены, а размер пособий увеличился. 

Пособия были распространены и на тех работников, которые потеряли работу в результате болезни, рождения ребенка или ухода на пенсию. Были введены дополнительные региональные пособия. Эти пособия представляли собой дополнительные выплаты лицам, потерявшим работу и проживавшим в регионах с более высоким по сравнению с общенациональным уровнем безработицы. Использовалась скользящая шкала – число недель, в течение которых можно было дополнительно получать пособие, зависело от остроты проблемы занятости в регионе. Часть средств резервировалась для финансирования переподготовки безработных и проектов по созданию рабочих мест. 

Работодатели и работники финансировали программы за счет страховых взносов. Работодатели вносили фиксированный процент от фонда оплаты труда, а работники – фиксированный процент зарплаты (до определенного максимального уровня). Федеральное правительство оплачивало дополнительные региональные программы, пособия для рыбаков и программы содействия занятости. 

Сокращение программ

Закон о безработице 1971 года расширил область действия программы, но при его реализации возникло множество проблем, обусловленных растущей инфляцией, дефицитом бюджета и ростом безработицы в течение всех 1970-х гг.  В результате расходы на программу страхования от безработицы значительно выросли, и она стала одной из самых дорогостоящих. Эти расходы возросли в самое неподходящее время – в период рецессии. Пришлось начать сокращение этих расходов. 

В течение последующих 25 лет происходили разные изменения, приводившие ко все большему сужению программы страхования от безработицы – становилось все сложнее получить помощь, сокращался объем пособий, ограничивалась продолжительность их выплаты. Стали более жесткими квалификационные требования, сокращена предельная продолжительность выплаты пособий и сокращен их размер. 

Поворотным пунктом стал 1995 год, когда федеральное правительство объявило о своем решении изменить систему страхования от безработицы. В июле 1996 г. было официально объявлено о том что на смену старой программе придет новая – страхования занятости. Это изменение отражало фундаментальный сдвиг в «философии» программ – от «пассивной» зависимости к «активной» занятости. Целью реформы было исключить безработных из числа участников программы, как можно быстрее дисквалифицировать тех, кто уже получает пособия, и увеличить численность экономически активного населения за счет переобучения и повышения квалификации. 

В рамках схемы страхования занятости вводились пособия двух видов – для ищущих работу и для занятых. В новом законе были сформулированы новые квалификационные требования, изменен размер пособия и ограничена продолжительность выплат. Предполагалось, что все эти изменения позволят усилить стимулы к поиску работы. 

Квалификационные требования устанавливаются к числу отработанных часов, а не недель. Эти изменения были ориентированы на придание программе большей гибкости; они должны были предоставить право на получение пособия лицам с неполной занятостью. 

В то же время были ужесточены квалификационные критерии, значительно увеличилось число отработанных часов, необходимых для претендентов на получение пособия. Работники должны теперь отработать от 420 до 700 часов, в зависимости от уровня безработицы в регионе, - т.е. эквивалент 12-20 недель. По прежнему закону для получения пособия требовалось отработать от 180 до 300 часов. 

Для получения пособий по болезни, материнских пособий и пособий по уходу за ребенком необходимо отработать700 часов. (С февраля 2000 г. – 600 часов.) Лица, впервые приступающие к работе, и те, кто не имел работы в течение нескольких лет, должны «закрепиться» на рынке труда, прежде чем получить право на страхование занятости. Эти лица должны отработать 910 часов, и только после этого они получат право на участие в программе.

Пособия исчисляются в размере 55 процентов от среднего заработка, с которого уплачивались страховые взносы. Максимальный размер заработка, с которого начисляются страховые взносы, снизился с 42.380 долларов до 39.000 долларов. Максимальные пособия сократились до 413 долларов в неделю. 

Были введены и другие правила, ужесточающие порядок предоставления пособий в рамках системы страхования занятости. Например, после 20 недель выплаты пособий предусматривалось снижение ставок замещения с 55 процентов до 50 процентов. Данное ограничение было направлено на то, чтобы сократить число получателей страхового пособия из числа сезонных рабочих, которые вновь и вновь обращались за пособием вместо того, чтобы искать постоянную работу. 

В рамках системы страхования занятости сохранены правила проверки доходов, использовавшиеся в рамках системы страхования от безработицы. Получатели пособий с относительно высоким уровнем доходов должны возмещать 30 процентов пособий сверх суммы в 39.000 долларов (для тех, кто получает пособия дольше 20 недель) и свыше 47750 долларов для тех, кто получает пособий в течение срока, не превышающего 20 недель. 

Дополнительные семейные выплаты были введены для семей с годовым доходом не выше 25.921 доллар, имеющих право на получение федерального детского пособия. Данные выплаты зависят от числа детей в семье. Эти семьи могут в общей сложности получать до 80 процентов дохода, с которого уплачивались страховые взносы.

В соответствии с новым законом предельная продолжительность выплат страховых пособий сократилась с 50 до 45 недель. Сэкономленные средства были использованы для финансирования других программ содействия занятости. Среди этих мер – надбавки к зарплате, помощь в создании собственного дела, кредиты на обучение новым профессиям, создание рабочих мест. Фонд в 300 миллионов долларов был предназначен для финансирования этих активных мероприятий в течение трехлетнего периода. 

В результате этих изменений доля безработных, получающих страховые пособия, резко сократилась – с 74% в 1989 г. до 36% в 1997 г. 

В ответ на возросшую озабоченность в отношении резкого сокращения охвата безработных в рамках новой программы Оттава внесла в сентябре 2000 г. новые поправки в Закон о страховании занятости. В частности, предусматривается некоторые ослабление ранее введенных ограничений в отношении продолжительности выплаты пособий и их предельного размера. 

Пособия для лиц старшего возраста: в поисках компромиссной модели

В заключение обратимся к попыткам реформы системы социальной поддержки лиц старшего возраста. Соответствующие программы, вообще говоря, не относятся к числу «активных», так как они предназначены для лиц, покинувших рынок труда. Вместе с тем, предложенные меры представляют определенный интерес, так как позволяют проиллюстрировать те сложности, с которыми сопряжен переход к фазе «после государства благоденствия».

В Канаде сложилась многоуровневая пенсионная система, сочетающая частные и государственные элементы. В ее основе лежит практически универсальная система пенсий по возрасту, предполагающая проверку доходов, для наименее обеспеченных лиц старшего возраста разрабатываются адресные программы. Все эти программы финансируются напрямую из бюджета. 

Второй уровень – также финансируемый государством - пенсионный план Канады (Квебека), участие в котором обязательно для всего экономически активного населения. 

Третий, частный, уровень – накопительные схемы, в рамках которых работодатель осуществляет пенсионные платежи – профессиональные пенсионные планы. Наконец, существуют еще и индивидуальные пенсионные сбережения – зарегистрированный план пенсионных сбережений. Большинство канадцев со средними и высокими доходами участвуют в этих программах.

Наконец, четвертый уровень, финансируемый государством – это налоговые льготы. Эти льготы распространяются на платежи по канадскому пенсионному плану, профессиональным пенсионным планам и индивидуальным зарегистрированным планам сбережений.

Сочетание пенсионных программ и налоговых льгот

На базовом уровне можно выделить пять программ – три плана пенсионного обеспечения и две программы налоговых льгот. 

Основная программа – обеспечения лиц старшего возраста – функционирует с 1952 года. По этой программе выплачивается фиксированная пенсия, подпадающая под подоходное налогообложение. При выплате данного пособия должна проводиться проверка доходов, однако оно выплачивается практически всем канадцам, достигшим 65-летнего возраста (95%). Данное пособие не выплачивается только людям с очень высокими доходами. Размер пенсии индексируется ежеквартально в соответствии с ростом стоимости жизни. 

В четвертом квартале 2000 г. сумма максимального пособия составляла 429 долларов в месяц. Вместе с тем, размер пособия определяется на основе проверки дохода, кроме того, эта сумма подпадает под налогообложение. Проверка доходов применяется только в случае, если доходы превышают 53.960 долларов в год (такое превышение фиксируется лишь у 5% канадцев соответствующего возраста). Получатели пособия должны прожить в Канаде не менее 10 лет или иммигрировать из стран, имеющих с Канадой соглашение о взаимном признании программ социальной помощи. 

Вторая программа, гарантированной доплаты к пенсии, была введена в 1967 году для лиц старшего возраста с низкими доходами. Платежи по данной программе осуществляются строго по адресному принципу, эти суммы не подпадают под подоходное налогообложение. 

Это пособие в максимальном размере (510 долларов в месяц для одиночек, 327 долларов в месяц для семейных пар, данные четвертого квартала 2000 г.) выплачивается лицам старшего возраста, не имеющим другого источника к существованию, кроме пособия для лиц старшего возраста. Выплаты сокращаются на 50 центов за каждый дополнительный доллар дохода из других источников (кроме базовой пенсии). При назначении данного пособия супружеской паре право на получение пособия и его размер определяются на основе совокупного дохода супругов. Доплаты к пенсии финансируются из бюджетных средств. 


Заключение

У России и Канады, по меньшей мере, три общих особенности – федеративное устройство, длинные суровые зимы и всеобщая любовь к хоккею. Наши страны, впрочем, отличаются во многих других отношениях. В число этих отличий входят разные традиции социальной политики, принципиальная несхожесть политических и экономических систем, в рамках которых реализуются социальные программы. Необходимо уточнить, в чем же заключаются эти различия, прежде чем сформулировать выводы об «уроках» канадской социальной политики применительно к условиям России. 

Канада – либеральная парламентская демократия, представляющая собой высоко децентрализованную федерацию с одним центральным правительством, десятью провинциальными и тремя местными правительствами. Канада- страна с рыночной экономикой. Роль государства в отношении экономики заключается в определении фискальной и денежной политики, реализации мер регулирования в отношении торговли и промышленности, осуществлении обширных социальных программ, тесно связанных с экономикой по целому ряду направлений. 

Канадская система налогов и трансфертов играют ключевую перераспределительную функцию (как применительно к населению, так и в отношении отдельных провинций), обеспечивая существенное снижение дифференциации по доходам и задавая такой нижний порог доходов, ниже которого, теоретически, не могут опускаться доходы семьи или индивида. Базовые услуги в сфере здравоохранения и образования финансируются из бюджета – считается, что эти услуги слишком важны для общества, чтобы отдать их на откуп рынку (для рыночной системы свойственны низкая справедливость при распределении услуг и недостаточная эффективность). Вместе с тем, в области здравоохранения в Канаде сочетаются частные и государственные принципы организации (базовые услуги оплачиваются государством, но врачи считаются самостоятельно занятыми лицами, а не государственными служащими). В то же время работодатели все больше зависят от социальных программ, обеспечивающих критически важную социальную и интеллектуальную инфраструктуру, подпитывающую экономический рост и инновации и способствующую конкурентоспособность Канады в международном масштабе.  

Вместе с тем. Канадские социальные программы, в свою очередь, зависят от рыночной экономики и ограничиваются ее рамками. Они финансируются за счет подоходного налога, налога на фонд заработной платы, других налогов, уплачиваемых работниками и работодателями. Состояние экономики явным образом отражается на размере социальных расходов. Она определяет фискальные и «идеологические» пределы щедрости и организации социальных программ. Во времена спадов рост расходов на программы поддержки доходов (особенно рост расходов на страхование занятости и социальную помощь) ведут к росту дефициту бюджета и неизбежно ведут к призывам к сокращению социальных расходов со стороны корпоративного сектора и правых политиков. Федеральное и провинциальные правительства Канады в течение последних нескольких лет проводили как скрытые, так и явные сокращения основных социальных программ, ориентированные на сокращение дефицита и растущего государственного долга.

Необходимость согласованной разработки социальных программ и политики на рынке труда относится сегодня к числу модных и постоянно повторяющихся мотивов в сфере канадской социальной политики. В течение всей нашей истории сохранялась озабоченность в отношении  того, что социальные программы станут отрицательным стимулом для экономического развития страны. Не прекращались попытки реформировать социальные программы с тем, чтобы они стимулировали занятость, а не препятствовали росту численности экономически активного населения. 

В предыдущем разделе мы уже отмечали, что основатели канадского государства благоденствия не считали, что программы поддержки доходов могут стать основным источником дохода для активного населения (за исключением лиц старшего возраста). Для трудоспособных граждан основным источником доходов должен быть трудовой заработок.  Экономика с полной занятостью считалась основанием для разработки эффективной и устойчивой системы социального обеспечения.

Впрочем, на практике Канада никогда не ориентировалась на политику полной занятости, а в течение нескольких десятилетий после Второй Мировой войны вплотную столкнулась с растущим уровнем безработицы. В результате этого программы поддержки доходов стали более существенным источником дохода по сравнению с первоначальными намерениями создателей системы социальной политики – и на это обстоятельство критики указывали позднее при первом удобной случае. Вместе с тем, занятость остается основным источником дохода для подавляющей части канадцев. В соответствии с культурными традициями страны, предпочтение всегда отдается оплачиваемой работе, а не ориентации на поддержку за счет социальных программ. 

Все сказанное означает, что мы должны с осторожностью использовать канадские уроки в российском контексте. Происходящие в Российской Федерации быстрые и глубокие экономические и политические преобразования уникальны в мировой истории. Сильная система социального обеспечения не может основываться на слабой или неустойчивой экономической базе. Программы поддержки доходов не могут и не должны компенсировать отсутствие стабильного дохода от занятости для значительной части населения. Реформирование социальных программ для обеспечения их эффективного функционирования в условиях меняющейся экономической и политической обстановки в России оказывается чрезвычайно сложной задачей.

Вместе с тем, проблемы, существующие в России, хорошо известны в Канаде – быть может, в России они лишь проявляются несравненно острее. В самые последние годы канадская система поддержки доходов существенно изменилась, отчасти в попытке решить те же самые проблемы, с которыми сталкивается Россия. 

Основная процедура, используемая при организации социальных программ в Канаде, может быть названа «широкой проверкой доходов» тех семей с детьми и лиц старшего возраста, которые раньше могли получить социальную помощь независимо от уровня доходов. Хотя социальная помощь лицам старшего возраста является почти исключительной прерогативой федерального правительства, до недавнего времени социальная помощь семьям с детьми находилась в совместном ведении федерального и провинциальных правительств. В условиях реформы социальной политики растет финансовая нагрузка на федеральное правительство, одновременно несколько сокращается финансирование программ поддержки доходов на региональном уровне, а высвобожденные средства направляются на реализацию новых программ социального обслуживания семей с детьми.

Россия стремится к упрощению и систематизации своей категориальной системы социальной защиты. Она сталкивается с проблемами финансирования социальных программ, несбалансированностью между социальными обязательствами регионов и их бюджетными доходами. При выплате социальных пособий в недостаточной степени используется адресный подход, что только усугубляет проблемы финансирования. 

Канадские уроки

Интеграция пособий

В Российской Федерации  существует огромное количество пособий, различающихся по направленности, региональному охвату и способам предоставления. Лишь незначительная часть пособий предоставляется с условием проверки нуждаемости, большая часть пособий предоставляется по категориальному принципу. 

Система социальной помощи в Канаде достаточно сложна, так как федеральное, провинциальные и местные правительства предоставляют социальные пособия как из бюджетных средств, так за счет налоговых льгот. Вместе с тем, эта система несравненно проще российской. Во-первых, в Канаде федеральное правительство реализует только восемь крупных социальных программ (пенсия по старости, доплата к пенсии по старости, пособие для супругов пенсионеров, канадский пенсионный план, страхование занятости, программа налоговых льгот для семей с детьми, ветеранские пособия, социальная помощь аборигенам), а также ряд программ налоговых льгот. 

На уровне провинций, территорий и (в некоторых случаях) муниципальных правительств реализуются программы социальной помощи. Провинции и территории несут ответственность за программы компенсаций для работников и предоставляют дополнительные (сверх федеральных) налоговые льготы, главным образом, в форме возвратных налоговых кредитов.

В рамках некоторых канадских программ предоставляются «пакеты» пособий в рамках единой системы помощи. В рамках канадского пенсионного плана финансируются не только пенсии по старости, но еще и пособия для супругов, переживших кормильца, пособия по инвалидности и погребальные пособия. В рамках программы страхования занятости финансируются пособия по безработице, пособия для родителей и пособия по нетрудоспособности. В программах компенсаций для рабочих и ветеранских пособий сочетаются денежные пособия и предоставление дополнительных видов медицинских услуг.

Кроме того, в Канаде произошла интеграция некоторых пособий для преодоления противоречий во внутренней организации пособий, создания более простых и прозрачных программ, снижения административных издержек и дублирования административных функций. Наиболее наглядным примером может служить область социальной помощи семьям с детьми, где интеграция происходила в двух формах.

Во-первых, три федеральные программы, отличающиеся по организации и целям (семейные пособия, возвратный кредит для семей с детьми и безвозвратный кредит для семей с детьми) были объединены в единое пособие, предоставляемое при условии проверки доходов. Право на получение пособия определяется на основе расчета семейного дохода, в зависимости от уровня дохода определяется и размер пособия. Максимальные пособия выплачиваются бедным семьям, размер пособия сокращается с ростом уровня доходов реципиентов.

Во-вторых, федеральное и провинциальные пособия интегрируются в рамках национального детского пособия, увеличивается федеральная часть, за счет этого сокращается часть, финансируемая провинциальными правительствами и финансируются новые виды пособий и доплат, предоставляемых при условии проверки доходов. Эти пособия предоставляются через федеральную налоговую систему от имени провинций и территорий. Таким образом, интеграция федеральных и провинциальных программ поддержки доходов для семей с детьми затрагивает как организацию программ, так и процедуры предоставления пособий и выплат. 

Вместе с тем, интеграцию пособий гораздо легче теоретически обосновать, чем осуществить на практике. Недавно федеральное правительство предприняло попытку объединить три вида пособий для лиц старшего возраста в единую адресную программу социальной помощи (пособие для лиц старшего возраста), аналогичную по организации и направленности канадской системе детских пособий. Это предложение ожесточенно критиковали как левые, так и правые политики, и правительство было вынуждено от него отказаться. Пенсионная политика в Канаде, как и в США и большинстве других стран чрезвычайно чувствительная в политическом  отношении область, и при проведении реформ в этой области приходится преодолевать сильное сопротивление хорошо организованных оппонентов. 

Введение национального пособия для семей с детьми также спровоцировало критику разных социальных групп, сетующих на то, что некоторые семьи с низкими доходами – клиенты системы социальной помощи - получают пособия в прежнем размере, в то время как работающие бедные семьи могут получить весомую прибавку в реальном выражении. Существенные реформы социальных программ всегда ставит на повестку дня вопрос о выигравших и проигравших. 

Консолидация никогда не оказывается легкой в политическом отношении, несмотря на то, что она кажется совершенно логичной применительно к реализации программы и желательной в смысле административных издержек. Люди могут почувствовать, что что-то теряют – несмотря на тот факт, что пособие, которое им выплачивали ранее, выплачивается им в другой форме. Их необходимо проинформировать о том, как и почему меняется это пособие. При любой консолидации необходимо добиться того, чтобы положение лиц с низкими доходами было, по крайней мере, не хуже, чем до реформы. Снижение пособий допустимо лишь в тех случаях, когда оно затрагивает высокодоходные слои населения.

Многое еще предстоит сделать в Канаде для упорядочения системы пособий. Некоторые пособия предоставляются в форме налоговых льгот инвалидам и их семьям (эти пособия довольно трудно оценить с точки зрения их социально-экономической эффективности). В других случаях пособие предоставляется при соблюдении определенных условий (например, право на получение некоторых пособий предоставляется только получателям других пособий той же группы). В последние годы удалось добиться некоторого прогресса в совершенствовании этих программ (были повышены размеры пособий, введены новые пособия в форме возвратных кредитов для лиц с низкими доходами, расширена группа лиц, имеющих право на получение пособий). В результате, однако, число программ выросло, а их общая структура оказалась еще более запутанной. 

Право на получение пособия

В России в значительной степени используется сочетание проверки нуждаемости и категориальный подход (пособия выплачивается всем лицам определенной категории независимо от уровня дохода и нуждаемости). Подобное сочетание процедур используется и в Канаде, но она движется в направлении более широкого использования проверки доходов. 

Проверка нуждаемости представляется нежелательной по нескольким причинам – социальная помощь – сохранившаяся в Канаде программа, предполагающая проверку нуждаемости – основывается на системе жестких правил и ограничений, во многих отношениях носит дискреционный характер, ее трудно администрировать, она отличается назойливым вмешательством в частную жизнь реципиентов и их семей, ставит на них своего рода клеймо. Проверка доходов, напротив, намного проще – (право на получение пособия и его размер определяются в зависимости от уровня дохода по простым и понятным правилам). Эта система нейтральна в смысле вмешательства в частную жизнь, отличается  простотой в администрировании, участие в программе не влечет за собой возможность получения клейма.

Вместе с тем, проверка доходов предполагает наличие хорошо отлаженного административного механизма. В идеале для этих целей должны быть использована налоговая система (как и в Канаде), так как в рамках единого аппарата в данном случае можно как собирать платежи, так и осуществлять выплаты. Вполне возможно, что такой ответ не годится для России – прежде всего, из-за территориальной разобщенности системы социальной помощи и недостаточного развития баз данных налоговых служб. 

Возможно, выплата пособий может быть организована через специальные центры, где можно заполнить необходимые регистрационные формы для участия в программе. Этот подход сопряжен со значительными издержками, так как возникает необходимость в создании специальной системы, кроме того, возникают проблемы с информированием населения и обеспечением достаточного охвата лиц, имеющих право на пособие. Многие потенциальные участники программ не регистрируются, так как они не знают о существовании программы или просто не хотят связываться со сложными бюрократическими процедурами. Преимущество существующих в Канаде пособий, предоставляемых в форме налоговых льгот, заключаются в том, то все потенциальные реципиенты в любом случае в полном объеме декларируют свои доходы. Право на участие в программе для них может определяться автоматически на основе данных об уровне доходов.

Проверка доходов через систему подоходного налогообложения физических лиц, используемая в Канаде, предполагает 100%-ное декларирование доходов. В России подобной системы пока еще нет. Один из недостатков проверки доходов на основе с использованием налоговой системы заключается в том, что между периодом получением дохода и выплатой пособий может пройти значительное время. Эта проблема оперативности становится более серьезной в том случае, когда люди сталкиваются со значительным сокращением доходов. Например, переход из среднедоходной группы в низкодоходную позволяет получить пособие в максимальном размере, но система может отреагировать на изменение финансового положения получателей лишь через какое-то время. 

Система, основанная на проверке нуждаемости, напротив, отличается высокой оперативностью, так как в ее рамках предполагается регулярная проверка доходов и других факторов экономического положения семьи. Вместе с тем, возникает эффект вмешательства в частную жизнь и эффект «клейма». Насколько серьезным вопрос об оперативности программ будет в России, зависит от способа организации программы, характера распределения доходов, регулярности их получения. Если большинство лиц с низкими доходами получает их нерегулярно, проблема оперативности не носит серьезного характера. Все эти люди, в любом случае, имеют право на максимальное пособие.

В России некоторые люди предпочитают не сообщать о полученных ими доходах властям, они остаются за пределами системы подоходного налогообложения или другого механизма проверки доходов. Люди могут получать зарплату в неофициальной форме, поэтому при оценке подлинного финансового положения возникают сложности.

По этой причине может оказаться, что в России будет целесообразно сохранить подход, связанный с проверкой нуждаемости, предполагающий полную оценку активов домохозяйства и других факторов нуждаемости. Из канадского опыта мы знаем, что это дорогостоящий, неэффективный способ организации социальных программ. Социальная помощь – самый презираемый, наименее предпочтительный канал получения помощи. Возникают и проблемы оценки активов. Даже при наличии жилья может оказаться, что домашнее хозяйство не имеет денег для покупки продовольствия, жилищно-коммунальные услуги, одежду. Недостаток проверки нуждаемости заключается в том, что невозможно быстро отреагировать на резкое изменение в положении домохозяйства, помочь оплатить чрезвычайные расходы, связанные с состоянием здоровья, наступлением инвалидности, другой сложной жизненной ситуацией.

Самым простым способом выплаты пособий является использование категориального подхода. В то же время универсальные программы не отличаются эффективностью, они не принимают во внимание экономические потребности и в меньшей мере пригодны для решения задач борьбы с бедностью, чем адресные программы. В начале 1990-х годов Канада отказалась от реализации двух наиболее крупных категориальных программ – пособия для лиц старшего возраста и семейных пособий.

Вероятно, в России при проверке доходов платежи большей части населения будут одинаковыми из-за перекоса кривой распределения доходов в сторону низкодоходных домохозяйств. В этом случае даже при проверке доходов программа в действительности будет организована по категориальному принципу. Вместе с тем, при явной проверке доходов размер пособий может быть поставлен в зависимость от уровня доходов семьи, размер выплат может быть согласован со степенью нуждаемости. 

Типы пособий

Затраты на реализацию любой программы поддержки доходов будут весьма существенными, особенно если программа будет предполагать проверку доходов. В 1998-99 финансовом году канадское правительство истратило 60,3 миллиарда долларов на программы поддержки доходов, или 49,5 % всего объема финансирования федеральных программ и 6,7% ВВП. Самой большой статьей расходов было финансирование пособий для лиц старшего возраста (пенсий) – 22,8 млрд. долл. Размер финансирования этой статьи стабильно возрастает в реальном выражении из-за старения населения. 

При одном и том же объеме общего финансирования адресные программы (с проверкой нуждаемости или с проверкой доходов) позволяют обеспечить выплату более значительных пособий узкому кругу получателей, как правило исключительно или почти исключительно самым бедным). Как уже отмечалось выше, Канада продвигается в направлении адресной социальной помощи с проверкой доходов от категориальных пособий или пособий, предоставляемых при условии проверки нуждаемости Вместе с тем, основным доводом в пользу перехода от категориальных схем к адресному подходу с проверкой доходов было вовсе не сокращение расходов. Проверка доходов по схеме социальной помощи лицам старшего возраста затрагивает лишь незначительную часть самых богатых реципиентов. Реформа национальной программы налоговых кредитов для семей с детьми позволила значительно повысить размер пособий для самых бедных и несколько повысить их для лиц со средними доходами. 

Некоторые провинциальные правительства предоставляют надбавки к заработной плате семьям с детьми (с низкими доходами), эксперименты по введению пособий родителям-одиночкам с детьми проходят в провинциях Британская Колумбия и Нью-Брансвик. На обоих уровня (федеральном и провинциальном) осуществляются обширные программы помощи семьям с детьми, получателями пособий являются все не работающие семьи и значительное большинство работающих семей. Вместе с тем, ни федеральное, ни региональное правительства не выплачивают пособия работающим бедным без детей (имеются в виду и одиночки, и бездетные семьи) по двум основным причинам: из-за озабоченности возможными издержками и нецелесообразности вмешательства на рынке труда. Даже если российское правительство и захочет ввести доплаты для работающих бедных, придется учесть те же обстоятельства. Необходимо сначала усовершенствовать систему выплаты детских пособий, а затем уже вводить пособия для всех работающих бедных ( с учетом высокой концентрации лиц с низкой зарплатой в России эта мера будет крайне дорогостоящей). Доплаты имеют смысл только при работающей системе оплаты труда – они предназначены только для дополнения доходов небольшой части низкооплачиваемых работников.

В Канаде федеральное и провинциальные правительства устанавливают минимальную заработную плату (федеральный уровень соответствует тому, который установлен местным правительством в каждой из провинций). Минимальная зарплата не индексируется в соответствии с ростом цен и средней зарплаты. Данная система поддержки доходов может функционировать только при наличии хорошо функционирующей системы оплаты труда и сама по себе еще не может обеспечить всем работающим уровень заработной платы, достаточный для удовлетворения минимальных потребностей (особенно это справедливо применительно к работникам, имеющим на попечении иждивенцев).

Взаимодействие федеральных и провинциальных властей

Один из основных уроков реформы системы социального обеспечения в Канаде заключается в обеспечении тесного взаимодействия властей разного уровня. В прошлом неоднократно возникали проблемы из-за отсутствия такой координации (и они продолжают возникать) и отсутствия готовности у чиновников высшего уровня к согласованию своих действий при осуществлении структурных реформ. Единственная серьезная попытка ввести пособие в форме надбавок к заработной плате ( в середине 1970-х гг.) провалилась именно из-за того, что власти разного уровня не могли договориться. Сложившаяся в настоящее время система национального детского пособия является редким примером того, как может быть организовано эффективное взаимодействие региональных и федеральных органов.

Реформа программ и реструктурирование пособий может оказаться успешным только при том условии, что удастся адекватно учесть роль каждого из уровней власти. В отсутствие структурной интеграции программ может быть, по крайней мере, обеспечена координация между уровнями власти (например, они могут совместно использовать базы данных). В основе положительного опыта Канады в области реформы детских пособий лежит тесное сотрудничество и совместная работа как политиков, так и рядовых чиновников. Программа национального детского пособия была спроектирована и реализована рабочей группой, в которой были представлены эксперты федерального и провинциальных правительств. Подобные группы были созданы для организации реформы социального обслуживания и программ социальной поддержки инвалидов. Федеральные и региональные программы тесно переплетаются в отношении распределения ответственности и расходных полномочий).

Система социальной защиты в Канаде пыталась справиться с проблемой несбалансированности между мандатами и объемом финансирования. В Канаде для решения этой проблемы использовались различные инструменты.

В 1970-х гг. федеральное правительство позволило региональным правительствам оставлять в своем распоряжении относительно большую долю налоговых доходов для расширения финансовой базы. Центральное правительство осуществляло социальные трансферты и выравнивающие платежи, предназначенные для помощи в оплате издержек региональных социальных программ и выравнивания условий финансирования программ в богатых и бедных провинциях. Федеральное правительство расширило свое участие в ключевой программе помощи семьям с детьми. За счет расширения федерального финансирования провинции получили возможность переключить часть средств на социальную помощь по другим программам и социальное обслуживание семей с детьми. Россия может использовать опыт канадского федерального правительства в этой области.

� Доклад подготовлен в Каледонском Институте социальной политики (Канада). Кен Бэттл – Президент Каледонского Института, Шерри Торджман – Вице-президент Каледонского института. 
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Категории населения, охваченные законом "О ветеранах"
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