Раздел 4.�Социальная сфера

4.1 Уровень жизни населения

Макроэкономическая стабилизация, преодоление инфляции оказали определяющее воздействие на динамику финансов населения в 1997 году, главное - на рост реальных доходов населения и снижение их дифференциации. Среднедушевые денежные доходы населения в 1997 году составили 920 тыс. руб. в месяц, прирост реальных располагаемых денежных доходов - 3,5%. Особенно благоприятная динамика реальных располагаемых денежных доходов фиксировалась во втором квартале 1997 г., когда прирост относительно соответствующего периода 1996 г. составил около 6%, что связано, главным образом, с интенсивным проведением мероприятий по погашению задолженности перед населением бюджетов всех уровней. 

При общей благоприятной динамике денежных доходов возросла их межрегиональная дифференциация - по данным за первые три квартала 1997 г., реальные доходы выросли лишь в 36 регионах России, причем, в нескольких регионах темпы роста были значительно выше среднероссийского ( в г. Москве - 126.5%, в Оренбургской области - 123%, в Самарской области - 119%, при среднероссийском показателе за соответствующий период 102.8%). Среднедушевые доходы населения в  Москве  были в 5-7 раз выше соответствующих показателей в областях Центрального района, Тюменская область опережала остальные области Западно-Сибирского района по данному показателю в 3-5 раз. Таким образом, возобновившийся в  1997 г. рост реальных денежных доходов населения привел к улучшению материального положения примерно 30-35%  населения России. 

В ряде регионов произошло снижение среднедушевых доходов относительно среднероссийского уровня, что подтверждается данными “Мониторинга доходов и уровня жизни населения”, проводимого ВЦУЖ при Минтруде России (табл. 43).

В 1997 г. сохранилась наметившаяся в 1996 г. тенденция к росту доли оплаты труда в общем объеме доходов населения. По сравнению с 1996 г.  на 0,6 процентных пункта выросла доля социальных трансфертов; на 1,6% сократилась доля доходов от собственности, предпринимательской деятельности и прочих доходов. (табл. 45).

Таблица 43

Группировка субъектов РФ по величине отношения денежных доходов субъекта РФ и денежных доходов по России в целом*

Интервал�III квартал 1996 г.�III квартал 1997 г.��до 75%�50�53��75-100%�16�11��100-125%�7�8��свыше 125%�7�7��*в число субъектов не вошли Чечня и автономные округа в составе краев и областей

Источник: Мониторинг “Доходы и уровень жизни населения”, III квартал 1997 года. М., ВЦУЖ, 1997

Таблица 44

Динамика региональных различий в денежных доходах

Среднедушевые денежные

доходы  (в месяц, тыс. руб.)�Соотношение денежных доходов и прожиточного минимума (в %)�Справочно

Распределение

���1994�1995�1996�9 мес.

1997�1995�1996�9 мес. 1997�числ. насе- ления�общ. фонда денеж. доход.��Российская Федерация�206,3�515,4�764,2�888,1�195�207�214�100,0�100,0��Северный район�236,4�600,3�798,1�897,9�197�172�187�4,0�4,2��Северо-Западный район�196,4�553,2�782,3�829,6�224�212�199�5,5�5,2��Центральный район�316,7�791,2�1131,8�1421,2�370�305�359�20,3�32,8��Волго-Вятский район�143,8�346,7�474,2�546,3�187�153�158�5,7�3,6��Центрально-Черноземный район�135,2�345,6�509,6�577,0�204�188�189�5,4�3,6��Поволжский район�146,3�365,3�520,5�619,0�205�165�184�11,6�8,3��Северо-Кавказский район�129,9�310,4�453,9�522,2�163�146�164�11,5�6,9��Уральский район�162,8�402,2�582,9�706,0�168�153�193�14,0�11,4��Западно-Сибирский район�228,2�593,6�847,6�1011,9�248�211�221�10,3�12,0��Восточно-Сибирский район�205,5�521,9�740,7�815,6�197�167�173�6,2�5,9��Дальневосточный район�281,7�638,5�927,5�975,4�173�153�186�4,9�5,7��Калининградская район�167,7�378,8�502,1�588,8�213�145�168�0,6�0,4��

Таблица 45

Структура денежных доходов населения ( в процентах)

Год�1992�1993�1994�1995�1996 �1997��Всего денежных доходов�100�100�100�100�100�100��Оплата труда�69,9�60,5�46,6�40,7�41,9�42,9��Социальные трансферты�14,0�15,1�15,4�12,4�14,2�14,8��Доходы от собственности, предпринимательской деятельности, прочие �



16,1�



24,4�



38,0�



46,9�



43,9�



42,3��

Во всей России средняя заработная плата была выше среднедушевых доходов, и лишь в Москве она была ниже и составляла всего 37% от уровня среднедушевых доходов.

Среднемесячная заработная плата в  1997 г. составила 965 тыс. руб., при этом в первой половине 1997 г. реальная зарплата росла медленнее среднедушевых реальных доходов, а во второй половине года ситуация изменилась на противоположную. Это определилось возобновлением в этот период экономического роста, повышением занятости. Рост заработной платы в 1997 г. происходил неравномерно - она снижалась в январе, феврале и августе и достаточно резко возросла в марте и июне.� 

Таблица 46

Внутриотраслевая дифференциация заработной платы

�Соотношение  средней заработной платы 10% наиболее и 10% наименее оплачиваемых работников, раз���апрель 1995�май 1996�июнь 1997��Промышленность�20,6�20,9�21,4��из нее:�����электроэнергетика�9,6�8,6�8,9��топливная �15,2�15,1�15,6��металлургическая  �11,6�10,5�10,8��химическая и неф�техимическая �12,4�10,9�11,3��машиностроение�и металло�обработка��16,3��15,8��16,1��лесная, деревооб�ра�ба�тывающая и целлю�лоз�но-бумаж�ная �18,0�16,8�17,2��строительных материа�лов�11,5�12,7�12,9��легкая  �15,8�14,8�14,8��пищевая  �16,3�14,0�14,4��Сельское хозяйство�23,8�21,0�20,1��Строительство�24,7�25,1�25,8��Транспорт�13,3�12,1�12,5��Связь�14,2�15,2�15,6��Торговля и общест�венное пита�ние�17,8�16,8�17,4��Материально-техни�ческое снабжение, сбыт�14,9�15,1�15,5��Жилищно-коммуналь�ное хозяйство, непpо�изводственные ви�ды бытового обслужива�ния на�селения��14,7��13,9��14,3��Здpавоохpанение, фи�зическая культуpа �и соци�альное обеспе�чение��13,5��13,0��13,7��Образование�13,0�14,6�15,1��Культуpа и искусство�16,2�17,2�17,8��Наука и научное обслуживание�16,8�15,5�15,6��Банковская деятельность�20,3�26,3�27,9��

В 1997 г. сохранилась сложившаяся в предшествующем периоде межотраслевая дифференциация заработной платы - заработки работников газовой промышленности были примерно вчетверо выше среднероссийских, в нефтедобыче - втрое выше, в электроэнергетике, нефтепереработке, угольной промышленности, цветной металлургии - вдвое выше. Темпы роста заработной платы в электроэнергетике и топливных отраслях в 1997 г. относительно 1996 г. были несколько выше среднероссийского уровня.  Данные о внутриотраслевой дифференциации заработной платы в отдельных отраслях приведены в таблице 46.

На долю 10% наиболее высокооплачиваемых работников приходилось более 33% общей суммы средств на заработную плату, 10% наименее оплачиваемых - 1,4%. Наибольшая дифференциация в оплате труда наблюдается в банковской сфере деятельности (27,9), причем это объясняется не только самой высокой заработной платой у 10% наиболее высокооплачиваемых работников, но и относительно низкой заработной платой у 10% самых низкооплачиваемых. 

В течение первых трех кварталов 1997 г.  более чем на 20% вырос общий объем задолженности по заработной плате, составивший в конце сентября 55,3 трлн. руб. или около 90% от месячного фонда начисленной заработной платы. В конце 1997 г. в результате активных действий правительства, прежде всего его социально-экономического блока, произошло существенное сокращение бюджетной задолженности по оплате труда 

Абсолютный размер средней назначенной пенсии в течение 1997 г. практически не менялся и составил в среднем за год 328 тыс. руб., в результате чего реальные размеры назначенных пенсий медленно снижались с темпом, равным темпу инфляции. В результате положение пенсионеров в рассматриваемом периоде существенно ухудшилось бы  (средняя назначенная пенсия в течение года составляла  менее трети от средней заработной платы, соотношение средней пенсии к прожиточному минимуму пенсионера снизилось с 115%  в январе до 107% в июне 1997 г и 109% в третьем квартале 1997 г.), если бы одновременно не шло интенсивное погашение пенсионной задолженности. Реальный размер назначенной пенсии в июне 1997 г. примерно соответствовал среднему уровню 1993 г. Вместе с тем, за счет ликвидации задолженности по пенсиям в середине 1997 г. реальное положение пенсионеров улучшилось, тем более, что были созданы предпосылки для выплаты пенсий “в режиме реального времени” в дальнейшем. 

Распределение населения РФ по размеру среднедушевого дохода в январе-сентябре 1997 г. приведено в таблице 47, а распределение общего объема денежных доходов населения между отдельными группами - в таблице 48.

Таблица 47

Распределение населения  в 1997 году по размеру среднедушевого месячного денежного дохода, тыс. руб. ( в % к итогу)

Все население�100��С доходом до 400,0�19,7��400,1-600�19,7��600,1-800�16,4��800,1-1000�12,2��1000,1-1200�8,8��1200,1-1600�10,6��1600,1-2000,0�5,5��свыше 2000,0�7,1��

По данным мониторинга ВЦУЖ, наиболее существенные изменения в динамике децильного коэффициента дифференциации доходов произошли в Дальневосточном экономическом районе, где он сократился с 20 до 16,4 раза, самым низким этот коэффициент оставался в Центрально-Черноземном районе (6,4), самым высоким- в Центральном (23,3 против 12,8 в 1995 г.). В Москве децильный коэффициент за год снизился с 19,7 до 15,9, в Санкт-Петербурге - увеличился с 6,6 до 9,3. 

Таблица 48

Распределение общего объема денежных доходов населения� в 1994 -1997 гг. (%)

�1997�1996�1995�1994��Денежные доходы�100�100�100�100��   в том числе по 20-процентным группам населения: ������первая (с наименьшими доходами)�6,2�6,5�5,5�5,3��вторая�10,6�10,9�10,2�10,2��третья�15,1�15,5�15,0�15,2��четвертая�21,4�22,4�22,4�23,0��пятая�46,7�44,7�46,9�46,3��Индекс Джини�0,375�0,375�0,381�0,409��Соотношение доходов 10% наиболее и наименее обеспеченного населения, раз�13,2�13,0�13,5�15,1��Источник: Госкомстат России.
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Величина прожиточного минимума (определенная по методике Минтруда) составила в 1997 г. 411 тыс. руб. на человека. Продолжал снижаться уровень бедности населения, сократилась доля получающих доходы ниже прожиточного минимума. Среднедушевые денежные доходы 21,2% населения в январе-сентябре 1997 г. были ниже прожиточного минимума (в том же периоде 1996 г. в эту группу попали 22,4 % населения). 

Таблица 49

Динамика численности населения с денежными доходами ниже прожиточного минимума

�млн. чел.�в % к численности населения�Справочно

соотношение среднедушевого денежного дохода и 

прожиточного минимума, в %��1996 г.�32,5�22,0�207��1997 г. (в среднем за месяц)�30,7�20,8�223,7��Январь�31,9�21,6�211��Февраль�31,5�21,4�205��Март�31,3�21,2�210��Апрель�30,4�20,6�225��Май�32,5�22,0�208��Июнь�28,9�19,6�227��Июль�29,8�20,2�218��Август�31,0�21,0�218��Сентябрь�31,6�21,4�220��Октябрь�30,8�20,9�232,7��Ноябрь�37,0�21,7�223,4��Декабрь�27,5�18,6�288,8��

Соответственно, соотношение между среднедушевым денежным доходом и прожиточным минимумом составило 2,16, значительно превысив уровень предшествующего года.

 В III квартале 1997 г. отмечен резкий скачок величины прожиточного минимума в областях России, поддерживавших до последнего времени искусственно низкие цены на продовольственные товары, составляющие основу корзины прожиточного минимума. В Ульяновской и Орловской областях прирост величины прожиточного минимума за год превысил 25%. 20-25-процентный прирост был зафиксирован в Тульской, Калужской, Ивановской, Ярославской и Курской областях. В целом по России величина прожиточного минимума выросла за этот период  на 11%.

Денежные расходы. В первой половине 1997 г.  происходило постепенное снижение доли расходов населения на приобретение товаров и услуг относительно общего объема доходов населения, причем помесячные значения этого показателя в первом полугодии 1997 г. были на 2-2,5% ниже зарегистрированных в соответствующих периодах 1996 г. Впоследствии, из-за относительного снижения реальных доходов в третьем квартале 1997 г. доля потребительских расходов резко выросла (до 78,8% в сентябре), в результате чего в третьем квартале она оказалась выше, чем в том же периоде 1996 г., а по результатам года в целом совпала с 1996 г. (табл. 50). 

Происходили и дальнейшие изменения в структуре сбережений населения (к ним мы относим как накопления во вкладах и ценных бумагах, так и неорганизованные сбережения - покупку валюты и прирост денег на руках у населения).

В январе-сентябре 1997 г. происходило быстрое снижение ставки рефинансирования ЦБ (с 48% до 21%), одновременно снижались и декларируемые банками ставки по вкладам населения. В период финансового кризиса ставка рефинансирования была  повышена до 28%. Некоторое увеличение банковских ставок по депозитам населения произошло лишь в ноябре-декабре, соответственно, в конце года повысилась и норма сбережений. То есть подтвердилось положение о том, что сбережения населения четко и быстро реагируют на ставку банковского процента. Как видно из таблицы 51, в течение первых девяти месяцев года доля прироста сбережений во вкладах и ценных бумагах оказалась существенно ниже, чем в предшествующие годы и едва превысила 9%, а сумма вкладов в банках в августе-сентябре сокращалась в соответствии со снижением ставки рефинансирования и депозитных ставок. 

Таблица 50

Доля расходов населения на покупку товаров и оплату услуг в доходах населения в 1996-1997 гг.

�1996�1997��Год в целом�68,8�68,9��Январь�78,3�72,9��Февраль�69,4�68,3��Март�69,1�68,5��I квартал�72,1�69,9��Апрель�67,9�65,4��Май�71,9�69,4��Июнь�66,3�63,7��II квартал�68,6�66,1��Первое полугодие�70,3�67,9��Июль�69,0�66,1��Август�69,7�72,2��Сентябрь�73,0�78,8��III квартал�70,6�72,1��Октябрь�68,2�71,9��Ноябрь�68,3�74,7��Декабрь�50,1�64,2��Происходили и структурные изменения в рамках данной статьи расходов - если в 1996 г. на прирост вкладов в банках приходилось свыше 80% всего прироста сбережений во вкладах и ценных бумагах, то в 1997 г. - около 50%. Около 83% вновь привлеченных вкладов приходится на долю учреждений Сбербанка; доля вкладов населения в Сбербанке оставалась стабильной (76%). Несмотря на то, что ставки по вкладам населения в коммерческих банках оставались к концу первого полугодия несколько выше ставок Сбербанка, произошедшее резкое сокращение этих ставок после  снижения ставки рефинансирования ЦБ привело к оттоку средств из коммерческих банков при некотором росте суммы вкладов в учреждениях Сбербанка. Сумма вкладов в коммерческие банки на 1 октября 1997 г. оставалась на уровне конца первого квартала. 

Устойчиво низкие темпы инфляции в сочетании с резким падением доходности банковских вкладов обусловили ускорение роста остатков наличных денег на руках у населения во втором квартале; оно стало особенно заметным в июне 1997 г. Если в первом квартале 1997 г. доля прироста денег на руках у населения составила  0,3% общей суммы денежных доходов населения, то во втором квартале она достигла 5,8%, а в третьем вновь сократилась до 0,7%, в четвертом сумма средств на руках у населения незначительно сократилась.  

Таблица 51 

Структура сбережений населения в 1993 - 1997 гг. ( %)

�1993�1994�1995�1996�1997��Всего сбережений, % к итогу�100�100�100�100�100��Прирост сбережений во вкладах и ценных бумагах�26,7�22,7�21,9�17,8�9,0��Неорганизованные сбережения,�73,3�77,3�78,1�82,2�91,0��     в том числе:�������      покупка валюты�33,9�61,6�62,7�76,7�84,4��      прирост денег на руках у населения�39,4�15,7�15,4�5,5�6,6��Доля денежных средств, направленных на покупку валюты, сохранилась примерно на уровне 1996 г. (в целом за год - 21,6% суммы денежных доходов). В третьем квартале при некоторой стагнации денежных доходов доля доходов, направляемых на приобретение валюты,  достигла 22% (июль),  в августе-сентябре она сократилась до 17% - рост покупательной способности населения сопровождался существенным сокращением доли всех видов сбережений, в четвертом квартале этот показатель вырос до 22,6%. 

Розничный товарооборот в сопоставимых ценах в 1997 г. вырос на 1,4%, по сравнению с 1996 г. Продолжался начавшийся в 1993 г. рост доли продовольственных товаров в общем объеме товарооборота,  в январе-сентябре 1997 г. этот показатель составил 49,4%. Несколько выросла доля оборота вещевых, смешанных и продовольственных рынков в общем объеме товарооборота - с 28% в 1995 г. до 29% в 1997 г. На рынках приобретается в настоящее время около 3/4 всей одежды и белья, почти 70% обуви, свыше трети яиц, овощей и фруктов и почти 30% мяса. В структуре товарооборота рынков наблюдается рост доли реализуемых продовольственных товаров (с 22% - в 1996 г. до 25% - в 1997 г.). 

В 1997 г. опережающими темпами по сравнению с товарооборотом росли расходы населения на платные услуги, что в значительной степени объяснялось ускоренным ростом тарифов на услуги по сравнению с ростом цен на потребительские товары (за январь-сентябрь индекс потребительских цен составил 109,5%, а тарифы на услуги возросли на 19%). Удельный вес платных услуг в потребительских расходах населения в целом за январь-сентябрь вырос до 24% против 22% в том же периоде 1996 г. За первые девять месяцев 1997 года тарифы на жилищно-коммунальные услуги, услуги пассажирского транспорта и санаторно-курортные услуги выросли на 40-50%; доля  жилищно-коммунального сектора в общем объеме оказанных услуг превысила 20% (в 1993 г. она составляла всего 10%).

В целом в 1997 г. динамика доходов и уровня жизни населения определялась следующими факторами:

рост реальных доходов населения;

сокращение  уровня дифференциации доходов, прежде всего в группе "верхних" 20%  населения, что свидетельствует о реальном формировании в России среднего класса;

заметный рост товарооборота, существенного повышения доли текущих расходов и резкое падение интереса к организованным сбережениям, а также к приобретению твердой валюты в результате снижения процентных ставок банков.

4.2 Отрасли социально-культурной сферы

В течение 1997 г. эволюция отраслей здравоохранения, образования, культуры продолжала характеризоваться всеми теми негативными тенденциями, которые были свойственны им в 1996 году. Прежде всего это относится к росту бюджетной задолженности по заработной плате и развитию забастовочного движения. 

Положение дел в социально-культурной сфере продолжало ухудшаться, но, наконец, оно стало предметом конструктивного обсуждения в правительстве. Пришедшие в правительство в начале 1997 года сторонники продолжения либеральных экономических реформ выдвинули в качестве одной из главных задач экономической политики разрешение бюджетного кризиса и ликвидацию разрыва между обязательствами государства, отражаемыми в расходной части государственного бюджета, и его реальными доходами. Одними из первых шагов обновленного Правительства РФ стала попытка разработки проектов крупномасштабных программ преобразований в социальной сфере. Их смысл заключается в том, чтобы пересмотреть и рационализировать финансовое обеспечение государственных гарантий в социальной сфере, сократить “социальную нагрузку” на государственный бюджет, переложив ее на региональные и местные бюджеты, а также на население, провести организационно-экономические и структурные преобразования для того, чтобы обеспечить эффективное функционирование социально-культурных отраслей в условиях рыночной экономики.

Бюджетное финансирование

При утверждении федерального бюджета на 1997 г. вновь, как и в 1996 году, было продекларировано намерение увеличить долю затрат на здравоохранение, образование, культуру и средства массовой информации (табл. 52). Вплоть до декабря 1997 года эти показатели были меньше планируемых, но на последний месяц года пришлось 20% годовых ассигнований отраслям социально-культурной сферы. По итогам года расходы на здравоохранение и образование оказались равными показателям бюджета, утвержденного Государственной Думой. Сфера культуры, как и прежде, оказалась наименее приоритетной в бюджетном процессе. Тем не менее, в целом в 1997 г. по сравнению с 1996 г., расходы из федерального бюджета на все отрасли социально-культурной сферы увеличились в сопоставимом выражении: на здравоохранение - на 75%, на образование - на 8%, на культуру, искусство и средства массовой информации - на 7%. 

Таблица 52

Доля затрат на отрасли социально-культурной сферы в расходах федерального бюджета ( в %)

�Исполнение за 1995 г.�Закон на 1996 г.�Исполнение за 1996 г.�Закон на 1997 г.�Исполнение за 1997 г.��Отрасли социально-культурной сферы�

5,4�

6,5�

4,9�

7,4�

6,3�� в том числе:�� здравоохранение�1,3�1,7�1,2�2,2�2,2�� образование�3,1�3,6�3,2�3,5�3,5�� культура и средства массовой информации �

1,0�

1,2�

0,5�

1,7�

0,6��Источник: Госкомстат России.

Рост расходов на эти отрасли имел место и в бюджетах субъектов РФ. Однако соотношение расходов на отрасли социально-культурной сферы из федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации незначительно изменилось в пользу федерального бюджета (табл. 53). Ассигнования из консолидированного бюджета на здравоохранение выросли за год в сопоставимом выражении на 14%, на образование - на 10%, на культуру, искусство и средства массовой информации - на 12% (табл. 54). Вместе с тем, относительный уровень заработной платы в этих отраслях снизился (табл. 56).

Таблица 53

Соотношение затрат федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ на отрасли социально-культурной сферы (в %)

�1992�1993�1994�1995�1996�1997��Федеральный бюджет�27�17�18�14�12�13��Бюджеты субъектов РФ�73�83�82�86�88�87��Источник: Госкомстат России

Таблица 54

Расходы государства на отрасли социально-культурной сферы�(в сопоставимом выражении)

� 1991� 1992� 1993� 1994� 1995�1996�1997��Здравоохранение � 100� 80� 108� 98� 72� 71�79�� в том числе:�� государственный бюджет� 100� 80� 91� 81� 59� 57 �65�� обязательные страховые взносы юридических лиц�

 - �

 -�

 17�

 17�

 13� 

 14�

14��Образование*� 100� 79� 79� 76� 56� 58�64��Культура, искусство и средства массовой информации*�

 100 �

 91�

 81�

 87�

 63�

 54 �

60��* - расходы из государственного бюджета.

Источник: рассчитано по данным Госкомстата России c использованием индексов-дефляторов ВВП.

Таблица 55

Расходы государства на отрасли социально-культурной сферы �(в % ВВП)

� 1991� 1992� 1993� 1994� 1995�1996�1997��Здравоохранение � 2,9� 2,5� 3,7� 3,9� 2,9� 3,1�3,4�� в том числе:�� государственный бюджет� 2,9� 2,5� 3,1� 3,2� 2,4� 2,5 �2,8�� обязательные страховые взносы юридических лиц�

 - �

 -�

 0,6�

 0,7�

 0,5� 

 0,6�

0,6��Образование*� 3,6� 3,6� 4,1� 4,5� 3,4� 3,7�4,1��Культура, искусство и средства массовой информации*�

 0,5 �

 0,6�

 0,6�

 0,8�

 0,6�

 0,5�

0,6��* - расходы из государственного бюджета.

Источник: рассчитано по данным Госкомстата России.

Таблица 56

Средняя заработная плата в отраслях �социально-культурной сферы (в %)

�1985�1990�1991�1992�1993�1994�1995�1996�1997��Народное хозяйство в целом�100�100�100�100�100�100�100�100�100��Здравоохранение�70�68�76�65�76�78�69�74�67��Образование�77�68�71�62�68�73�62�67�62��Культура�69�63�67�54�62�63�57�62�59��Источник: Госкомстат России.

Бюджетная задолженность по заработной плате отраслям социально-культурной сферы увеличивалась в первом квартале 1997 г. ежемесячно на 8-10%, затем в апреле была сокращена на 9,5%, но вновь стала увеличиваться в мае и июне, достигнув к началу июля мартовской величины.

Дальнейшие активные усилия правительства по нормализации ситуации с выплатами заработной платы в бюджетной сфере привели к заметному изменению тенденции динамики задолженности в социально-культурной сфере. Однако к началу ноября более 73% всей бюджетной задолженности приходилось на отрасли социально-культурной сферы. (табл. 57). Всю осень 1997 г. правительство предпринимало усилия по погашению задолженности по заработной плате бюджетному сектору, стремясь выполнить обещания Президента РФ о полном ее погашении к 1 января 1998 г. Была принята схема погашения задолженности, в соответствии с которой ссуды из федерального бюджета не будут превышать размера средств, направляемых бюджетным организациям самими субъектами Российской Федерации из собственных источников, то есть долги будут погашаться в соотношении 50:50. 

С июля по ноябрь 1997 г. к двум субъектам федерации, не имеющим долгов по заработной плате бюджетным отраслям (г. Москва и г. Санкт-Петербург), прибавилось еще только два: Ямало-Ненецкий АО и Еврейская АО. У всех остальных долги остались, причем почти тридцать субъектов РФ имели задолженность, превышающую два месяца, а больше десяти - превышающую четыре месяца. Почти половина всей задолженности приходилась по состоянию на конец ноября на одиннадцать субъектов РФ (в т.ч. Иркутскую, Красноярскую, Кемеровскую, Свердловскую области, Республики Саха, Татарстан, Алтайский край), которые по сравнению с июлем не только не снизили объем задолженности, но и нарастили ее еще на 700 млрд. руб. Вместе с тем, за последний месяц 1998 г. правительству удалось сократить бюджетную задолженность по заработной плате на 61,6%.

Таблица 57

Бюджетная задолженность по заработной плате в 1997 г., млрд. руб.

.�на 27.01.�на 24.02.�на 24.03.�на �28.04.�на 

02.06.�на 01.07.�на 

01.08.�на 

01.09.�на 

01.10.�на 

01.11.�на 

01.12.�на 

01.01.98��Всего�9482�10334�11305�10761�11017�11354�10940�10186�10198�9609�9300�4990�� в том числе: �� отрасли социальной сферы�

7532�

8293�

8956�

8245�

8521�

8926�

8532�

7789�

7865�

7195�

6820�

2618�� из них:�� образование�4571�4948�5306�4917�5129�5437�5024�4303�4310�4088�3974�1382�� здравоохранение�2115�2334�2540� 2239 �2230�2304�2343�2375�2419�2073�1842�574�� культура и искусство�473�524� 568�533�565� 568�565�528�541�472�443�132��Источник: Госкомстат России.

Таблица 58

Забастовочное движение в отраслях социальной сферы в 1997 г. (нарастающим итогом с начала года)

�январь�февр.�март�апр.�май�июнь�июль�август�сент.�окт.�нояб.�дек.��Число организаций, работники которых принимали участие в забастовках::��������������образование�5503�10143�12583�13531�13803�13803�13803�13805�14768�15172�15605�16092��здравоохранение�184�198�600�631�645�653�680�683�684�686�703�732��Число вовлеченных работников, (тыс.чел):��������������образование�161�293,5�419,2�456,6�468,6�469,0�469,0�469,0�489,2�501,5�513,3�532,0��здравоохранение�18,7�21,9�75,9�79,9�83,7�87,9�92,7�93,0�93,3�93,4�93,5�95,1��Источник: Госкомстат России

В течение прошедшего года широкое распространение имела практика нецелевого использования выделяемых федеральными властями бюджетных средств на погашение задолженности работникам социально-культурной сферы. Эти процессы особенно усилились осенью, в период подготовки к отопительному сезону, когда региональные власти столкнулись с выбором: направлять выделяемые средства на жилищно-коммунальное хозяйство, либо оставить людей без тепла, заплатив заработную плату бюджетникам. Таким образом, принятая правительством схема не позволила решить проблему задолженности в целом ряде регионов, где собственные возможности выплаты заработной платы работникам бюджетной сферы оказались либо не использованными, либо отсутствовали. 

Забастовочное движение

В 1997 г. существенные изменения произошли в структуре забастовочного движения: впервые сфера образования стала центром забастовочной борьбы, на нее пришлось подавляющее число всех забастовок. Если в прошлом году число забастовщиков в промышленности превышало количество бастующих учителей, то в текущем году бастующих рабочих было меньше, чем работников народного образования. В ноябре 1997 г. около 92% всех забастовок приходилось на учреждения образования. В некоторых регионах (Кемеровская, Читинская, Кировская области, Приморский, Красноярский край) забастовки работников образования приняли хронический характер. 

 Поскольку основные требования, выдвигавшиеся бастующими, имели исключительно экономический характер, можно предполагать, что, в случае успешного выполнения графика погашения задолженности работникам бюджетной сферы и, в частности, образования, волна забастовок в следующем году пойдет на спад. 

Начало нового этапа реформирования здравоохранения

Основным содержанием преобразований в организации здравоохранения в предыдущие годы было введение страховой медицины. Реформа была начата в 1991 г., достигла кульминации в первой половине 1994 г., а затем была фактически приостановлена. Внедрение системы обязательного медицинского страхования оказалось непоследовательным и фрагментарным и сменилось попытками контрреформы, возврата к государственной системе организации здравоохранения, предпринимавшимися в 1995-1996 гг. отраслевыми органами управления здравоохранением в центре и на местах.

Весной 1997 г. реформаторское крыло правительства инициировало подготовку нового этапа реформирования здравоохранения. В ноябре правительство утвердило «Концепцию развития здравоохранения и медицинской науки», согласно которой главные задачи реформы предстают следующим образом.

Ключевой экономической проблемой здравоохранения является дисбаланс между размерами государственного финансирования здравоохранения и гарантиями предоставления гражданам бесплатной медицинской помощи. За период 1992-1997 гг. финансирование здравоохранения за счет бюджета и страховых взносов уменьшилось в реальном выражении на 21%. Но закрепленные в законодательстве государственные гарантии не пересматривались. При этом сами гарантии сформулированы в Конституции и в других нормативных правовых актах в весьма общем виде и не конкретизированы в объемных и финансовых показателях. 

Правительство не решилось на пересмотр гарантий предоставления бесплатной медицинской помощи. Даже при наличии финансовой стабилизации и признаков скорого начала экономического роста, внесение изменений в Конституцию весьма проблематично. Уже сама постановка вопроса правительством о пересмотре конституционных гарантий будет использована оппозицией для обострения политической ситуации.

Тем не менее, обязательства государства будут специфицированы. Ежегодно должна будет утверждаться "Федеральная программа государственных гарантий по обеспечению граждан Российской Федерации бесплатной медицинской помощью". Программа определяет перечень видов медицинской помощи, предоставляемых бесплатно, их объемы, а также федеральные подушевые нормативы затрат на ее оказание. Составной частью данной программы является базовая программа обязательного медицинского страхования, определяющая условия и объемы предоставления медицинской помощи за счет средств обязательного медицинского страхования. На основе федеральной программы должны будут утверждаться территориальные программы государственных гарантий по обеспечению граждан медицинской помощью. 

Правительственная концепция делает ставку на то, чтобы стимулировать структурные сдвиги в предоставлении медицинской помощи и посредством этого сократить общую потребность отрасли в государственном финансировании. В проекте федеральной программы на 1998 г. нормативы объемов медицинской помощи рассчитаны с учетом структурных сдвигов в пользу внестационарной помощи. Соответственно и финансовые нормативы ориентированы на новую, более эффективную структуру медицинской помощи. При этом общая сумма средств, которые необходимо затратить на обеспечение федеральной программы, составляет в сопоставимом выражении 104% от фактического объема финансирования здравоохранения в 1997 г. из бюджетов субъектов РФ и за счет взносов работодателей на ОМС.

Выбранный правительством путь таит две серьезные опасности. Во-первых, желаемые структурные изменения могут происходить очень медленно. И если структура предоставляемой помощи мало изменится, то предусмотренных программой финансовых средств окажется недостаточно для обеспечения работы медицинских учреждений. Во-вторых, существует большая вероятность, что сбалансированного бюджета в ближайшие год-два достигнуть не удастся, а плановые назначения по-прежнему не будут выполняться. В результате в среднесрочной перспективе следует ожидать сохранения несбалансированности государственных гарантий и их финансового обеспечения. 

Однако, если строго выдерживать курс на спецификацию государственных обязательств (ежегодно утверждать детальную программу государственных гарантий и стремиться делать ее реалистичной), то остроту проблемы дисбаланса можно будет ослабить по мере выхода из экономического кризиса. Тем не менее, в будущем не обойтись без серьезного пересмотра обязательств государства в сфере здравоохранения. Но в более благоприятной экономической ситуации, когда начнется устойчивый рост доходов населения, решить эту задачу будет легче.

В правительственной концепции медицинское страхование рассматривается как основной механизм финансирования медицинской помощи. Главная задача на ближайшую перспективу - преодолеть фрагментарность введения системы ОМС и двоевластие в финансировании медицинской помощи, предусмотренной программами ОМС. Для решения этой задачи предполагается ввести новый порядок платежей на ОМС неработающего населения. Они должны производиться на долевой основе из федерального бюджета и из бюджетов субъектов РФ. Тем самым будет создана экономическая заинтересованность исполнительных органов власти субъектов РФ в осуществлении финансирования системы ОМС из региональных бюджетов в полном объеме. 

Пропорция, в которой трансферты из Федерального фонда соотносятся с платежами в территориальные фонды из бюджетов субъектов РФ, должна рассчитываться для каждого региона по единой методике. Величина трансферта каждому региону будет зависеть от стоимости выполнения федеральной программы ОМС на территории данного региона и от уровня его социально-экономического развития, определяющего размер собираемых взносов на ОМС работающего населения и доходной части регионального бюджета. Размеры трансфертов должны устанавливаться при утверждении федерального бюджета. 

В проекте федерального бюджета 1998 г. было предусмотрено выделение 8 млрд. руб. для предоставления целевых трансфертов субъектам РФ на выполнение программы ОМС. Соотношение трансфертов из Федерального фонда ОМС и соплатежей из региональных бюджетов должно было составить в среднем 1 : 2,25. Однако Государственная Дума не утвердила выделение таких целевых трансфертов.

Концепция правительства сохраняет ориентацию на конкурентную модель ОМС, предполагающую создание условий для конкуренции между страховщиками и между медицинскими организациями. Необходимыми условиями для перехода к конкурентной модели ОМС является устранение существующего дублирования функций страховщиков, которые выполняют и страховые медицинские организации, и филиалы фондов ОМС. Последним это должно быть разрешено лишь в районах с малой плотностью населения, где по этой причине объективно затруднена деятельность страховых организаций.

Содействуя созданию правовых условий для развития конкуренции страховщиков, нельзя не видеть, что в настоящее время в тех регионах, где в системе ОМС действуют страховые компании, в отношениях между ними просматривается скорее разделение сфер влияния, чем конкуренция. По оценке Федерального фонда ОМС, из почти 500 страховых компаний в системе ОМС не более чем 150 действуют активно, а остальные являются пассивным посредником между фондами ОМС и медицинскими учреждениями. 

Это порождает предложения руководителей Федерального фонда ОМС и ряда региональных органов здравоохранения произвести селекцию "эффективно работающих" страховых компаний, используя механизм их государственной аккредитации. В результате в системе ОМС останутся только те "избранные", с которыми у органов здравоохранения и/или фондов ОМС (в зависимости от того, кто будет проводить аккредитацию) сложились доверительные отношения. Нужно сказать, что данный подход уже апробирован в Москве. В декабре 1996 г. была произведена аккредитация страховых медицинских компаний, действовавших в системе ОМС, и из 25 было оставлено всего 9. 

Очевидны издержки такого пути. Устранение страховых организаций из системы ОМС порождает опасность ее превращения в квазигосударственную бюрократическую систему финансирования здравоохранения. Нерыночная селекция страховых организаций повлечет укрепление клановых структур, реализующих свои интересы в ущерб общественным. Страховщики, участвующие в ОМС, должны, разумеется, отвечать ряду требований, устанавливаемых государством. Но эти требования должны быть установлены в законодательстве в качестве однозначных критериев получения лицензии на участие в ОМС и условий ее лишения. 

На федеральном уровне рациональной представляется следующая политика. Там, где есть элементы конкуренции между субъектами ОМС, или возможно ее создать, там такие усилия нужно предпринимать. Однако не следует пытаться во что бы то ни стало внедрить конкурентную модель отношений в ОМС. В тех территориях, где страховые организации не работают, не нужно искусственно стимулировать их появление. Но и не следует отступать назад, инициируя или поощряя исключение страховых организаций из региональных систем ОМС, либо целенаправленное сокращение их числа. Нужно видеть роль страховых организаций в утверждении экономического подхода к организации предоставления медицинской помощи и содействовать выполнению этой роли. Такая политика минимизирует риски негативных последствий и даст возможность со временем, на основе сравнительного анализа результативности деятельности фондов ОМС и страховых компаний в разных регионах, в случае необходимости, вносить коррективы в модель ОМС.

В качестве возможного перспективного направления преобразований концепция называет создание единой системы обязательного медико-социального страхования. Такая консолидация может создать реальную заинтересованность объединенных фондов медико-социального страхования и страховых организаций в снижении заболеваемости застрахованных, в рационализации расходования средств на профилактику заболеваний, лечение и реабилитацию. Появляются возможности перераспределения средств в пользу более приоритетных и эффективных форм профилактики заболеваний и видов медицинского обслуживания за счет сокращения низкоэффективных направлений расходования средств существующей системы социального страхования (финансирование санаторно-курортного обслуживания и лечебно-профилактических мероприятий на предприятиях). В конце истекшего года Нижегородская область обратилась в правительство с предложением о проведении в 1998 г. на ее территории эксперимента по объединению фондов социального страхования и обязательного медицинского страхования. 

В нашей стране около 15% всех амбулаторных учреждений и 6% стационарных принадлежат различным министерствам и ведомствам и финансируются из бюджетов. На долю ведомственного здравоохранения приходится около 6% всего коечного фонда, 10% численности медицинского персонала. На финансирование ведомственной сети расходуется около 15% всех выделяемых за счет общественных источников средств.

Для того, чтобы избавиться от дублирования лечебных учреждений в государственном секторе и обеспечить реализацию принципов социальной справедливости и рациональное использование государственных финансовых и материальных ресурсов, необходима поэтапная интеграция ведомственных медицинских учреждений в территориальные системы здравоохранения. Объекты ведомственных систем здравоохранения должны постепенно передаваться в собственность субъектов Российской Федерации и в муниципальную собственность, а их финансирование должно осуществляться через систему обязательного медицинского страхования или из бюджетов субъектов Российской Федерации.

Направления реформирования сферы образования

В 1997 г. активизировалась деятельность по разработке направлений реформирования сферы образования. С этой целью была создана специальная правительственная комиссия по подготовке проекта концепции очередного этапа реформирования системы образования. Осенью 1997 г. Комиссия Правительства РФ по экономической реформе одобрила «Концепцию организационно-экономической реформы образования». Наиболее важные для этой сферы задачи реформы выглядят следующим образом.

Ресурсные ограничения развития образования в современном российском обществе обусловливают необходимость четкого определения государственных обязательств по предоставлению бесплатного образования: структуры, стандартов качества, объемов образовательных услуг, минимального уровня их финансового обеспечения за счет государственного бюджета. Все, что превышает эти обязательства, может осуществляться при наличии у субъектов РФ дополнительных финансовых возможностей, либо покрываться за счет внебюджетных средств: заказов предприятий, платы учащихся. При этом необходимо введение более эффективных - рыночных - механизмов государственного финансирования образовательных организаций по принципу “деньги следуют за учащимся”.

Именно такая логика отражена в указанной концепции. Трансформация организационно-экономического механизма функционирования в сфере образования должна идти по следующим главным направлениям: 

 замена постатейного финансирования образовательных учреждений на подушевое финансирование с перечислением всех средств непосредственно учреждениям как бюджетополучателям; формирование регулируемого рынка образовательных услуг на основе подушевого бюджетного финансирования организаций, оказывающих такие услуги, независимо от формы их собственности;

 расширение вариативности образования в сочетании с введением национальной системы образовательных стандартов и тестирования для обеспечения единства требований к качеству предоставляемых услуг и получаемого образования;

 создание условий для эффективного управления переданной образовательным учреждениям собственности и для эффективного использования полученных доходов в качестве существенного дополнительного источника финансирования образовательной деятельности; 

 обеспечение адресной поддержки учащихся и студентов, которая позволит уйти от сегодняшней фактически уравнительной системы распределения стипендий. 

В обсуждавшихся и одобренных указанной Комиссией предложениях просматриваются следующие основные направления:

- формирование регулируемого рынка образовательных услуг на основе подушевого бюджетного финансирования организаций, оказывающих такие услуги, независимо от формы их собственности;

- проведение комплекса мер по изменению структуры предложения на рынке образовательных услуг, приближению его к структуре платежеспособного спроса с минимальными потерями для накопленного ресурсного потенциала сферы образования;

- дальнейшее развитие формирующейся тенденции вариативности образования;

- создание и введение национальной системы образовательных стандартов и тестирования для обеспечения единства требований к качеству предоставляемых услуг и получаемого образования;

- предоставление государственным и муниципальным образовательным учреждениям прав юридического лица, развитие практики многоучредительства образовательных организаций, устранение дискриминации негосударственных образовательных организаций в области получения бюджетного финансирования и налогообложения;

- стимулирование роста платежеспособного спроса населения на образовательные услуги (целевой социальный образовательный кредит, налоговые льготы).

В правительстве обсуждалась также и более широкая концепция реформирования всей системы образования, но до конца года никакого определенного решения принято не было.

4.3 Пенсионная система

Основным в сфере пенсионного обеспечения в 1997 году стало принятие правительством Программы пенсионной реформы, рассчитанной на несколько десятилетий.

Кризис пенсионной системы Российской Федерации стал отчетливо виден в последние 3-5 лет. Система, построенная на чисто распределительных принципах, предполагающих эффективное соотношение численности работающих и получателей пенсии, начинает давать сбои. Учитывая, что сегодня в Российской Федерации на одного пенсионера приходится около 1,7 работающих, трудно ожидать положительных сдвигов при сохранении прежних принципов построения системы. Низкая пропорция вызвана не только демографическими факторами и уровнем занятости в экономике, но и широким распространением системы досрочного выхода на пенсию, по существу снижающим фактический возраст выхода на пенсию по сравнению с общеустановленным на 1,5-2 года.

Дефицит Пенсионного Фонда России, который обычно связывают с низкой налоговой дисциплиной и недобором взносов, имеет под собой иные основания:

- изменение пропорций плательщиков и получателей средств в связи с долгосрочными демографическими сдвигами в возрастной структуре населения;

- законодательно обусловленный рост нестраховой нагрузки, составляющей в целом около 30% текущих выплат Пенсионного Фонда России, из них по льготным пенсиям (Списки № 1 и № 2)- 20,3%.

Можно с уверенностью констатировать, что даже нормализация поступлений пенсионных взносов не сможет обеспечить стабильности действующей системы пенсионного обеспечения. Более того, ожидаемые в ближайшие годы стабилизация или даже некоторое снижение уровня дефицитности бюджета Пенсионного Фонда России будут носить краткосрочный характер и в 2007-2008 гг. могут привести к еще более глубокому кризису, а в дальнейшем и к полному банкротству распределительной системы.

В долгосрочной перспективе в качестве реальной альтернативы действующей распределительной системе может выступить система, основанная на сочетании распределительных и накопительных принципов, позволяющая решать и собственно проблемы пенсионирования, и проблемы финансовых ресурсов долгосрочного роста инвестиционной активности. В этой связи в середине 1997 года общественности и правительству была предложена концепция решительного реформирования, основанная на разделении уже в близкой перспективе пенсионных взносов на накопляемую часть и распределяемую через Пенсионный фонд часть почти в равной пропорции. Были предложены и механизмы трансформации возникающих таким образом накоплений в инвестиции. Однако предложенная схема не исключала институциональных рисков. Поэтому исходя из особой социально-политической важности пенсионной системы было решено доработать проект в направлении снижения его радикальности, большей постепенности и гарантий от возникновения негативных сопутствующих эффектов, в частности, появления на переходном к новой системе этапе дефицита направляемых в нее финансовых ресурсов.

В результате доработки была одобрена Концепция реформирования системы пенсионного обеспечения, построенная на сочетании трех уровней пенсионного обеспечения граждан:

- государственное пенсионное страхование, ведущий элемент системы, сочетающий накопительные и распределительные принципы, так что выплата пенсий обеспечивается в зависимости от страхового (трудового) стажа, уплаченных взносов в бюджет государственного пенсионного страхования. Выплаты финансируются как за счет текущих поступлений в Пенсионный фонд, так и за счет средств, полученных от направления части обязательных страховых взносов на накопление и за счет инвестиционного дохода от их размещения;

- государственное пенсионное обеспечение - для лиц, которые не приобрели права на пенсию по государственному пенсионному страхованию, а также для отдельных категорий граждан (госслужащие, военнослужащие и др.) за счет средств федерального бюджета;

- дополнительное пенсионное страхование (обеспечение), формируемое по накопительным схемам за счет добровольных взносов работодателей и граждан, а в случаях, установленных законодательством Российской Федерации, - обязательных взносов на профессиональные досрочные пенсии по условиям труда.

В целях повышения долгосрочной финансовой устойчивости пенсионной системы предлагается приступить к поэтапному введению накопительных элементов в систему обязательного пенсионного страхования в соответствии с организационными и финансовыми возможностями государства и существующей пенсионной системы.

Кроме того, предусматривается введение действенных стимулов для добровольного более позднего выхода на пенсию, в том числе с использованием системы условно-накопительных и накопительных счетов граждан, при которых более длительная работа в сочетании с сокращением ожидаемого срока пребывания на пенсии существенно увеличивает для получателя ее ежемесячный размер в случае более позднего выхода на пенсию.

Предлагаемая модель формирования смешанной системы обязательного пенсионного страхования обеспечивает сбалансированность доходов и обязательств Пенсионного фонда России в течение всего переходного периода (до 2020 г.) без увеличения базовой ставки страховых взносов в Пенсионный фонд России.

Основными факторами, обеспечивающими стабилизацию финансового положения пенсионной системы в переходный период, служат:

- реформирование системы досрочного выхода на пенсию путем перевода ее финансирования в профессиональные пенсионные системы;

- более жесткая привязка размера пенсионных выплат к величине поступлений в Пенсионный фонд;

- учет ожидаемой продолжительности жизни пенсионера при назначении пенсии и стимулирование более позднего выхода на пенсию через систему условно-накопительных и именных накопительных пенсионных счетов;

- повышение собираемости страховых взносов в результате внедрения системы условно-накопительных и именных накопительных пенсионных счетов;

- обеспечение более четкого разграничения обязательств по финансированию страховых пенсий между Пенсионным фондом России и другими источниками, включая федеральный бюджет и социальные внебюджетные фонды.

Предполагается, что в долгосрочной перспективе трудовая пенсия в системе обязательного пенсионного страхования должна будет примерно в равной пропорции формироваться из распределительного и накопительного источников.

В долгосрочной перспективе тарифная политика в пенсионном страховании должна ориентироваться на постепенное снижение тарифа отчислений за работников, работающих в нормальных технологических и природно-климатических условиях.

В целях сокращения субсидирования через пенсионную систему (то есть за счет большинства работающего населения России) отраслей с повышенным удельным весом рабочих мест с вредными условиями труда, а также регионов с особыми природно-климатическими условиями будет прорабатываться вопрос о введении дополнительного тарифа пенсионных взносов для рабочих мест, предполагающих досрочный выход на пенсию.

Предлагается с момента начала реализации данной программы (с 2000 г.) установить:

- суммарный тариф отчислений страховых взносов в Пенсионный фонд в размере 27% (от работодателя и работника), из которых на начальном этапе отчисления страховых взносов в обязательную накопительную пенсионную систему должны производиться в размере 1% от заработной платы (дохода) работника;

- предельную величину годового дохода работника, на которую начисляются страховые взносы;

- дополнительный тариф страховых взносов в профессиональные пенсионные системы, начисляемый на фонд оплаты труда работников, пользующихся правом досрочного выхода на пенсию.

При поэтапном внедрении в пенсионную систему накопительных элементов предполагается перераспределить тариф уплаты страховых взносов между работодателем и работником путем его разделения 50 на 50 (с учетом практики ряда стран).

Ожидается, что в рамках тарифной политики по обязательному пенсионному страхованию к 2010 году можно будет выйти на ставку взноса в накопительную систему обязательного пенсионного страхования в размере 7-8%.

При этом предлагается следующая последовательность увеличения накопительного элемента тарифа по обязательному пенсионному страхованию:

 2000 год - 1%;

 2003 год - 3%;

 2006 год - 5%;

 2009 год - 7%.

Для обеспечения стабильности в процессе внедрения накопительных элементов финансирования пенсий предполагается в ближайшее время принять Программу тарифной политики Пенсионного фонда на 2000-2020 гг., в которой должен быть представлен график периодического пересмотра тарифов взносов в Пенсионный фонд с учетом повышения в нем накопительной составляющей.

Начиная с 2000 г. персонифицированным учетом пенсионных взносов будет охвачена вся территория Российской Федерации. В рамках системы персонифицированного учета на каждое застрахованное лицо открывается индивидуальный лицевой счет. В настоящее время система персонифицированного учета обеспечивает сбор сведений о заработке, на который начисляются пенсионные взносы, и трудовом стаже. Кроме того, в лицевой счет включаются сведения о времени работы каждого застрахованного лица в особых условиях труда и о нестраховых периодах.

В то же время для обеспечения внедрения системы условно-накопительных и именных накопительных пенсионных счетов граждан лицевой счет будет аккумулировать следующую дополнительную информацию:

1) Сумма страховых взносов, уплаченных работодателем за застрахованное лицо на распределительных принципах (в рублях и, в случае необходимости, - в баллах).

2) Сумма накопительных страховых взносов, уплаченных за застрахованное лицо.

3) Сумма инвестиционного дохода, начисленного управляющей компанией на средства, поступившие в накопительную систему за застрахованное лицо.

4) Сумма страховых взносов, перечисляемых через Пенсионный фонд России в обязательные профессиональные пенсионные системы, а также инвестиционный доход по этим накоплениям.

Для того, чтобы в максимальной степени отразить указанную информацию, с 2000 г. в составе лицевого счета каждого застрахованного лица должны быть открыты:

- условно-накопительный счет, на котором отражаются взносы, уплаченные за работника (работником) на распределительной основе; на базе условно-накопительных счетов застрахованным лицам будет назначаться та часть трудовой пенсии, которая финансируется из распределительного источника;

- именной накопительный счет, на котором отражаются обязательные накопительные страховые взносы и регистрируется инвестиционный доход, связанный с инвестированием пенсионных накоплений;

- профессиональный пенсионный счет, открываемый для работников, участвующих в профессиональных пенсионных системах; на этом счете отражаются дополнительные взносы, уплачиваемые работодателями для финансирования досрочного выхода на пенсию, а также инвестиционный доход, полученный от инвестирования этих средств через профессиональные пенсионные системы.

Назначение и выплата пенсий по всем трем видам счетов должна будет производится на основе особых правил, раздельно и независимо друг от друга.

В связи с изменением условий назначения пенсий возникла необходимость перехода в рамках персонифицированного учета пенсионных взносов по распределительной составляющей тарифа обязательных взносов к системе условно-накопительных пенсионных счетов.

В основе системы условно-накопительных пенсионных счетов лежит принцип регистрации взносов в Пенсионный фонд России на персональном счете каждого работника, таким образом, как если бы эти взносы составляли реальные пенсионные накопления. В частности, производится индексация взносов, отраженных на условно-накопительном счете, по темпу инфляции и росту заработной платы или условное начисление на них процентов по согласованным ставкам.

На момент выхода работника на пенсию размер его пенсии за счет распределительной составляющей определяется в условных баллах в зависимости от объема средств, отраженных на его счете. Ежегодно при утверждении бюджета Пенсионного фонда России одному баллу присваивается денежный эквивалент, на основе которого рассчитывается величина индивидуальных пенсий.

Основное преимущество метода условно-накопительных счетов заключается в том, что он позволяет установить непосредственную связь между заработками работника, величиной страховых взносов, перечисленных за него в Пенсионный фонд России, и величиной будущей пенсии. Это стимулирует выплату страховых взносов и позволяет добиться большей финансовой стабильности действующей пенсионной системы.

Внедрение системы условно-накопительных счетов будет наиболее эффективно для работников среднего возраста, которые еще не достигли пенсионного возраста, но не получили возможности открыть именные накопительные пенсионные счета.

Начиная с 2001 г. трудовые пенсии вновь выходящим на пенсию по старости будут назначаться в рамках системы персонифицированного учета на основе условно-накопительных счетов. В связи с этим за период начиная с 2001 г. основным страховым показателем, на основе которого формируется будущая трудовая пенсия, финансируемая на распределительной основе, должен стать размер уплаченных страховых взносов (с учетом индексации) или соответствующее ему число страховых баллов (в случае принятия решения об использовании балльной системы назначения трудовых пенсий).

Основным источником финансирования трудовых пенсий, назначаемых по данным условно-накопительных счетов, должны служить текущие поступления в Пенсионный фонд России, за исключением накопительной части страховых взносов.

Накопительные пенсионные взносы образуют пенсионные резервы, которые подлежат инвестированию Пенсионным фондом России через независимые управляющие компании и могут расходоваться лишь на выплату трудовых накопительных пенсий лицам, имеющих соответствующие накопления на именных накопительных счетах в Пенсионном фонде России.

Назначение и выплата пенсий, финансируемых из распределительного и накопительного источников, производятся Пенсионным фондом России раздельно друг от друга.

Учитывая всеобщий характер включения работников в накопительную схему и незначительность накопленных ресурсов для работников, выходящих на пенсию в течение первых 5 лет с момента введения накопительных элементов, предусматривается использовать ресурсы накопительной системы на частичное финансирование выплат пенсий лишь после 2005 года. 

Таким образом, начиная с 2005 г. трудовые пенсии для большинства вновь выходящих на пенсию по старости будут дополнены накопительной пенсией, назначаемой по данным именных накопительных счетов и выплачиваемых независимо от трудовой пенсии, финансируемой из распределительного источника. По мере роста пенсионных накоплений застрахованных лиц относительный размер трудовой пенсии, финансируемой из накопительного источника, будет возрастать и в долгосрочной перспективе должен составить порядка 50% общей величины трудовой пенсии.

В связи с этим предусмотрено с 2005 г. внесение изменений в порядок назначения трудовых пенсий, финансируемых на распределительной основе. Относительная величина пенсий назначаемых на распределительной основе, должна постепенно уменьшаться по мере возрастания размеров накопительных трудовых пенсий.

При этом для тех, кто вышел на пенсию до 2001 г., сохраняется действующий порядок исчисления и увеличения государственных пенсий, закрепленный в Федеральных законах “О государственных пенсиях в Российской Федерации” и “О порядке исчисления и увеличения государственных пенсий”. 

Программой предлагается поэтапное внедрение в обязательную систему пенсионного страхования элементов накопительного финансирования. При этом в обязательную накопительную систему одновременно включаются все работающие, независимо от возраста, профессии и места работы.

Работодатели уплачивают страховые взносы в установленном порядке в общей сумме исходя из совокупного тарифа к фонду заработной платы, включая сумму страховых взносов, подлежащую зачислению на накопительный счет. Вся сумма страховых взносов зачисляется на счет доходов регионального отделения Пенсионного фонда России.

Отделение Пенсионного фонда России в установленные сроки зачисляет страховые взносы, исходя из установленного тарифа накопительных взносов на отдельный балансовый счет и перечисляет эти средства на отдельный банковский счет Пенсионного фонда России по учету страховых взносов по накопительной схеме.

Размер накопительной пенсии определяется по принципу аннуитета исходя из величины накоплений на именном счете, ожидаемой доходности по остатку накоплений в период выплаты пенсии и ожидаемой средней продолжительности жизни застрахованных лиц на момент их выхода на пенсию.

Наиболее существенные изменения предусматриваются в отношении пенсий в связи с особыми и вредными условиями труда и особенностями профессиональной деятельности, которые в настоящее время назначаются на льготных основаниях. 

Трансформация действующей системы досрочного выхода на пенсию предполагает последовательные меры по переводу льготных пенсий в предмет деятельности профессиональных пенсионных систем. Эти меры на первом этапе включают, в частности, применение критериев уровней профессиональных рисков (они имеют высокую степень готовности) для перехода от формальных оснований признания права на льготную пенсию к его зависимости от состояния условий труда на конкретном рабочем месте.

Предполагается проведение сертификации рабочих мест с особыми и вредными условиями труда, с тем чтобы ограничить число рабочих мест, необоснованно отнесенных к категории, дающей право досрочного выхода на пенсию. Для рабочих мест и территорий с относительно низкими факторами профессионального риска предполагается также сделать участие в профессиональных пенсионных системах добровольным - при наличии соответствующих налоговых льгот для участников этих систем.

Наряду с этим предлагается комплекс мер, который обеспечивает поэтапное перенесение компенсации частичной потери трудоспособности на работодателей, не обеспечивающих улучшение условий труда на своих предприятиях.

Введение дополнительного тарифа страховых взносов должно быть синхронизировано с проведением налоговой реформы, предполагающей снижение общего уровня налогообложения фонда оплаты труда. Дополнительный тариф страховых взносов должен быть установлен таким образом, чтобы ни на одном предприятии суммарный уровень налогообложения фонда оплаты труда не превышал величину, сложившуюся до проведения налоговой реформы.

Страховые взносы по дополнительному тарифу перечисляются в Пенсионный фонд России, который затем направляет их на счета уполномоченных негосударственных пенсионных фондов, на основе которых действуют соответствующие профессиональные накопительные пенсионные системы.

Нуждается в дальнейшей проработке вопрос о реформировании пенсий за выслугу лет для учителей и врачей. Их участие в профессиональных пенсионных системах не должно быть обязательным, поскольку оно не связано с особыми и вредными условиями труда. Более предпочтительным представляется введение для работников этих отраслей компенсационных надбавок за выслугу лет, выплачиваемых к заработной плате.

4.4 Система социальной поддержки

Попытки найти пути выхода из фискального кризиса и сформировать эффективную систему адресной социальной защиты населения вылились в предложения по реформе системы социальной помощи. В настоящее время число социальных льгот и выплат в Российской Федерации, установленных законодательными актами, составляет свыше тысячи. Их общая годовая стоимость оценивается в 350 млрд. деноминированных рублей. Льготы установлены более чем для 200 категорий граждан, а численность лиц, претендующих на их получение, достигает 100 млн. чел. При этом только менее 20% средств попадает в малообеспеченные семьи.

В 1997 г. был принят Закон “О прожиточном минимуме в Российской Федерации”. Прожиточный минимум в соответствии с этим Законом предназначается для оценки уровня жизни населения и формирования соответствующих бюджетов, а также для обоснования установления минимальных размеров оплаты труда и пенсии по старости, определения размеров стипендий, пособий, других социальных выплат и оказания необходимой государственной социальной помощи малоимущим гражданам.

Это позволяет в рамках внесения дополнительных законопроектов сделать государственную социальную помощь основным видом поддержки из бюджетных средств, что позволит перейти к действительно адресной социальной защите.

Предполагается выделение двух категорий получателей государственной социальной помощи. Первая - это группы населения, которым государственная социальная помощь предоставляется вне зависимости от доходов получателя (семьи получателя) в соответствии с действующим федеральным законодательством. К таким группам относятся инвалиды, участники Великой Отечественной войны, жители блокадного Ленинграда, узники фашистских концлагерей, семьи военнослужащих, погибших в вооруженных конфликтах, вдовы участников Великой Отечественной войны, Герои Советского Союза, Российской Федерации, полные кавалеры ордена Славы, жертвы политических репрессий, граждане, пострадавшие вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС (всего - 6,8 млн. чел.). Вторая - это лица, оказавшиеся не в состоянии обеспечить себе денежный или натуральный доход для удовлетворения потребностей в размере прожиточного минимума.

К ведению субъектов Российской Федерации предлагается отнести установление перечня видов, размеров государственной социальной помощи, определение приоритетов, создание специальных служб по оказанию государственной социальной помощи, а также финансирование всех видов социальной помощи.

Эти принципы должны быть закреплены в специальном законе, который следует принять, установив его приоритетность над действующими нормативными актами, противоречащими ему, которые в течение трех месяцев после вступления в силу данного Закона должны быть приведены в соответствии с ним. Эта норма законопроекта позволит начать планомерную работу по обеспечению адресности в предоставлении всех видов льгот и социальных выплат.

В конце 1997 года работа над соответствующим законопроектом началась в комитетах Государственной Думы. Параллельно Правительство сделало попытку убедить Государственную Думу в необходимости пересмотра порядка назначения и источников финансирования т.н. профессиональных льгот: скидок по оплате жилья и коммунальных услуг, бесплатному проезду на внутригородском общественном транспорте работников федеральных ведомств (судьи, прокуроры, таможенники, налоговые полицейские и пр.). В настоящее время расходы на компенсацию этих льгот несут региональные бюджеты.

Предлагалось внести поправки в соответствующие федеральные законы с тем, что финансирование этих льгот происходило за счет расходов соответствующих федеральных ведомств. Это позволило бы, во-первых, существенно разгрузить местные бюджеты и, во-вторых, инициировать федеральные ведомства к замене этих льгот повышением заработной платы и др. подобным действиям.

Государственная Дума не поддержала эти предложения. Единственным аргументом при этом стало утверждение о том, что данные предложения подрывают деятельность силовых и правоохранительных структур.

Однако такая попытка имела некоторые положительные последствия. Ряд губернаторов - членов Совета Федерации, региональных законодательных собраний внесли и продолжают вносить на рассмотрение Государственной Думы аналогичные проекты законов. В 1998 году это может принести первые практические плоды.

В 1997 году произошел перелом в условиях назначения одного из наиболее распространенных социальных пособий - пособия на ребенка. Государственная Дума приняла в первом чтении внесенные Правительством поправки к Закону “О государственных пособиях семьям, имеющих детей”, согласно которым пособие на ребенка будет предоставляться только семьям со среднедушевыми доходами ниже прожиточного минимума. В 1998 году эта норма должна быть введена в действие.

Не дожидаясь этого решения Правительство приняло постановление, согласно которому с 1 января 1998 года выплата пособий на ребенка переводится с предприятий в органы социального обеспечения. Это фактически вводит заявительный принцип получения пособия, тем самым отсекая от его получения обеспеченные семьи, которые не будут обращаться в органы социальной защиты, а значит и повышая степень адресности социальной поддержки.



� Интересно, что снижение заработной платы совпадает во времени с откатом в проведении экономических реформ, ослаблением стабилизационной политики, а рост, наоборот, с активизацией реформ, укреплением стабилизационной политики.
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РОССИЙСКАЯ ЭКОНОМИКА в 1997 году
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Раздел 4. Социальная сфера








