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АННОТАЦИЯ

Для успешного решения задач по реформированию системы социальной защиты населения в странах с переходной экономикой особенно большое значение имеет умение высокопрофессионально организовать работу по осуществлению различных программ социальной помощи. Кроме того, именно благодаря эффективному и добросовестному управлению, значение новых программ социальной помощи неизмеримо возрастает в глазах общественности. В Российской Федерации на органы местного самоуправления возложено основное бремя ответственности по осуществлению программ социальной помощи, разрабатываемых органами власти всех уровней.

Цель настоящего отчета проанализировать результаты исследования, проводившегося в четырех российских городах, в ходе которого изучались правила и порядок организации работы девяти социальных учреждений. Основное внимание уделялось изучению базовых принципов организации и управления программами социальной помощи на местном уровне. В частности, предметом изучения стали порядок и правила приема населения, методы проверки нуждаемости граждан в получении помощи, методические материалы, используемые социальными работниками для организации работы по приему граждан, методы контроля за работой сотрудников социальных служб и организация обучения социальных работников. Трезвая оценка результатов исследований позволила придти к выводу о необходимости оказания местным органам власти всесторонней помощи со стороны федерального правительства по организации социального обслуживания населения. Данная помощь, прежде всего, должна заключаться не только в руководящей и направляющей роли центральных органов власти в деле социальной защиты населения, но и в разработке конкретных методических рекомендаций относительно эффективной организации работы по реализации программ социальной помощи и формировании соответствующей нормативной базы, а также в организации всероссийской системы обучения социальных работников передовым методам управления различными программами социальной защиты населения.

Быстрая децентрализация финансовой и административной системы управления в странах бывшего советского блока стала одной из самых характерных черт переходного периода их развития. Существует немало документальных свидетельств того, насколько быстро происходил процесс передачи полномочий по реализации программ социальной защиты местным органам самоуправления (Kirchner, 1999; Wallich 1994: Bird, Ebel, and Wallich, 1995; Baldershein et al., 1996; Freinkman, Treisman, and Titov, 1999; Horvath, 2000). Процесс децентрализации, прежде всего, коснулся практической реализации программ, и в гораздо меньшей степени он затронул систему их разработки и финансирования. На практике, ввиду нехватки средств для реализации принятых социальных обязательств, вышестоящие органы власти гораздо чаще, чем это предусмотрено в законе, перекладывают эту ответственность на плечи местных органов самоуправления.
 Примерами успешного реформирования программ социальной помощи, в результате которого местные органы власти получили некоторую самостоятельность в вопросах их реализации и финансирования, являются программа детских пособий, осуществляемая в Польше и России, и программа жилищных субсидий, реализуемая сразу в нескольких странах и позволяющая постепенно отказаться от системы бюджетного субсидирования жилищно-коммунальных предприятий (Struyk, 1996). Муниципалитетам разрешено до определенной степени корректировать отдельные параметры этих программ, так, например, в некоторых странах они имеют право сами решать, насколько повышать размер платы за жилищно-коммунальные услуги, но, в целом, разработка этих программ остается по-прежнему прерогативой центральных органов власти. 

Децентрализация и переориентация системы государственного управления означает необходимость реформирования существующей системы государственных органов и создания новых институтов для реализации как вновь разработанных, так и прежних социальных программ, ответственность по которым теперь несут местные органы власти. В Польше, например, в результате начатой в январе 1999 года децентрализации системы социальной защиты населения во всех 350 округах (повьятах) были открыты вновь созданные Центры социальной защиты семьи (Регульский, 1999, стр. 44).

В Российской Федерации федеральная реформа системы социальной зашиты и обслуживания населения, в основном, касалась содержания социальных программ, а не порядка их реализации на местах. Так, например, в рамках программ социальной защиты граждан в центре внимания оказались четыре следующие группы проблем:

· Документальное подтверждение потребности в социальной помощи

· Структурные изменения в программах, призванные повысить адресность социальной помощи, в том числе (а) отменить льготы, предоставляемые многим категориям граждан независимо от того, нуждаются они в ней или нет (например, льготы ветеранам Великой Отечественной войны), и (б) ввести так, где возможно, новый порядок предоставления социальной помощи, основанный на проверке доходов

· Анализ и разработка предложений по взаимоувязыванию различных программ социальной помощи, например, программ детских пособий, жилищных субсидий и социальной помощи семьям

· Анализ необходимости и своевременности перехода к единой системе денежных трансфертов в рамках мультипрограммной системы социальной защиты населения.

Возможно, наилучшей иллюстрацией недостаточного внимания к проблемам административного управления программами социальной помощи на местах может стать тот факт, что нам, например, удалось найти только две работы, в которых анализировались результаты тщательно проведенного исследования практики предоставления социальной помощи (как натуральной, так и денежной) в различных частях бывшего Советского Союза. Одна работа была посвящена программе предоставления финансовой помощи, осуществлявшейся в Армении, вторая - российской программе жилищных субсидий.
 Общий анализ эволюции практики государственного управления программами социальной помощи, также как и программы обучения, проводившегося в этих странах, были посвящены исключительно проблемам федерального уровня.
 

Однако, в целом, исследователи пришли к единому мнению, что административное управление программами социальной помощи, унаследованное Россией и другими странами - бывшими членами Советского блока - от прошлого, стоит на очень низком уровне, отчасти потому, что эти программы никогда не рассматривались властями как приоритетные. В отчете Всемирного банка (World Bank, 1999a, p.67) среди основных называются следующие проблемы:

· Слабая координация деятельности различных учреждений и ведомств, занимающихся реализацией социальных программ, а также отсутствие четкого разделения функций между государственными органами разных уровней

· Плохая подготовка персонала социальных учреждений

· Отсутствие у социальных работников стимулов к работе

· Отсутствие гибкости и поверхностный подход бюрократических институтов к проблемам социальной защиты населения

· Отсутствие прозрачности и плохая связь с общественностью

· Ограниченные возможности по учету бюджетных и иных финансовых средств

· Ограниченная возможность прогнозирования возможных изменений в экономике способных повлиять на уровень финансирования социальных программ

· Ограниченные возможности для мониторинга программ и проверки жалоб населения.

Вполне очевидно, что с таким перечнем проблем  игнорировать необходимость реформ в сфере управления социальными программами значит поставить под угрозу срыва всю реформу социального сектора.
 Даже самая продуманная программа, рассчитанная на реализацию на местным уровнем, может не достигнуть своих целей, если на местах отсутствуют необходимые кадры, нет четкого представления о том, как организовать эту работу, и, главное, нет желания что-либо менять.

Настоящий отчет подготовлен на основании результатов обследования работы девяти учреждений, работающих в четырех российских городах, которые отвечают либо за предоставление социальных услуг, либо за выплату денежных пособий. Более подробный анализ полученных результатов позволяет придти к выводу о необходимости оказания местным органам власти всесторонней помощи со стороны федерального правительства по организации социального обслуживания населения. Данная помощь, прежде всего, должна заключаться не только в руководящей и направляющей роли центральных органов власти в деле социальной защиты населения, но и в разработке конкретных методических рекомендаций относительно эффективной организации работы по реализации программ социальной помощи и формировании соответствующей нормативной базы, а также в организации всероссийской системы обучения социальных работников передовым методам управления различными программами социальной защиты населения.

Настоящий отчет организован таким образом: в следующей главе излагается методология проведенного исследования. Затем идет глава, в которой дается общая характеристика организации работы по социальной защите населения в четырех обследованных городах и анализируются отдельные факторы, от которых зависит качество управления социальными программами. Здесь же излагаются основные принципы определения нуждаемости граждан в социальной помощи. В следующей главе излагаются данные о правилах и порядке работы социальных учреждений, участвовавших в обследовании. В заключительной главе даются рекомендации о том, что им следует предпринять в целях повышения эффективности своей работы. 

ИЗУЧЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВИЛ И ПОРЯДКА РЕАЛИЗАЦИИ ПРОГРАММ

Проведенное исследование можно было бы охарактеризовать как попытку экспресс-анализа, призванного выявить как наиболее явные, так и только обозначившиеся проблемы в работе органов социального обеспечения (Valadez and Bamberger, 1994, стр. 163).
 В частности, предметом анализа стали:

Порядок отбора граждан для участия в программе

Доступность программ социальной помощи

Правила и порядок приема посетителей

Правила проверки данных/документов

Беседы с посетителями

Расстановка кадров и система мониторинга и контроля

Инструкции, методические пособия и обучение

Порядок обжалования гражданами принятых решений 

Автоматизация процесса

Система отчетности

В этой главе дается общая характеристика обследованных социальных учреждений, и анализируются правила и порядок, в соответствии с которыми они ведут сбор и проверку информации. 

Методология анализа. Данный анализ преследовал цель задокументировать действующий порядок предоставления социальной помощи и выяснить, насколько он совпадает с общепринятыми разумными требованиями. 

Отбор учреждений для обследования. Для обследования были целевым образом отобраны социальные учреждения, расположенные в четырех российских городах. Данные города были отобраны из числа тех, что проявили желание участвовать в программе АМР США по совершенствованию муниципальной системы управления программами социальной помощи. Это обстоятельство позволяет только предположить, что данные города более других ориентированы на проведение реформ, однако остается неясным, приступили ли они уже к внедрению новых более прогрессивных методов работы или они, понимая свое отставание, только собираются это сделать в рамках настоящего проекта. 

Четыре отобранные для обследования города - Томск (480 000 жителей), Пермь (1 миллион жителей), Новгород (230 000 жителей) и Арзамас (110 000 жителей) - различаются как по численности населения, так и по своему географическому положению: Новгород и Арзамас расположены в европейской части России, Томск - в Сибири, а Пермь - на Урале. 

При отборе конкретных социальных учреждений для обследования исследователи исходили из основной, поставленной перед ними, задачей - представить как можно более широкий обзор того, как осуществляются в каждом конкретном городе программы социальной помощи населению. Поэтому в анализ не были включены учреждения, фактически занимающиеся предоставлением социальных услуг - оказывающие помощь престарелым на дому, например, или ведущие работу с трудными подростками. В целом, исследователи побывали в девяти учреждениях, три из которых занимаются реализацией программы жилищных субсидий:

а) Арзамас 

1. Муниципальный центр социальной помощи населению

2. Отдел жилищных субсидий

3. Комитет по делам семьи

б) Новгород 

1. Отдел жилищных субсидий

2. Центр социальной помощи семье и детям

в) Пермь
1. Районная служба социальной защиты

г) Томск
1. Управление социального обеспечения Южного района (только Отдел жилищных субсидий)

2. Управление социального обеспечения Северного района 

3. Служба социального обеспечения (только Программа детских пособий)

Согласованный характер полученных данных указывает на то, что, несмотря на небольшой размер выборки, она оказалась достаточно репрезентативной для проведения диагностического обследования. 

Сбор данных. Опрос сотрудников обследуемых учреждений производился одним из авторов настоящего отчета в соответствии с рекомендациями о методах и правилах проведения интервью.
 Важно отметить, что интервью были лишь частью работы по сбору необходимой информации, которая велась в городах - участниках проекта в течение нескольких месяцев и включала  в себя также активное сотрудничество с представителями местных администраций, курирующих вопросы реализации социальных программ в городе. Информация собиралась по каждой конкретной программе социальной помощи, реализуемой учреждением - респондентом. Данная информация включала: правила определения нуждаемости в предоставлении социальной помощи, виды и размер помощи (как натуральной, так и денежной), степень государственного контроля за соблюдением вышеназванных параметров, число получателей помощи, общая сумма затрат, связанных с реализацией программы, и источники финансирования программы (Gallagher et al., 2000).

При сборе информации исследователи столкнулись с рядом трудностей. В некоторых случаях руководители учреждений не могли представить точные данные, иногда оставалось неясно, даже после проверки, фиксируются ли эти данные в официальной отчетности. Зачастую респондент опирались в ответах на свое собственное мнение, а не на данные отчетов.
 Составленные нами описания порядка и правил деятельности обследованных учреждений направлялись нами их руководителям для ознакомления и внесения поправок, после чего была составлена окончательная база данных, учитывающая данные замечания. 

В целом, с точки зрения качества информации, все полученные данные можно разделить на две группы.
 Более качественной была информация относительно наличия тех или иных правил или процедур, описание которых содержится в инструкциях, методических пособиях и т. п. Намного ниже было качество количественной информации, которую исследователям хотелось получить в связи с изучением тех или иных аспектов деятельности социального учреждения. 

В каждом обследованном городе местные учреждения социальной защиты вели работу по трем видам социальных программ. Первая группа - это местные программы социальной помощи, разработанные и финансируемые местными органами власти. Остальные две группы - это программы, финансируемые их федерального бюджета. По терминологии Саббаро (Subbaro et al., 1997), первая группа - это программы, в рамках которых местные органы имеют большую свободу действий (например, программа жилищных субсидий), а вторая группа - это программы, в рамках которых местные органы лишь выполняют роль агентов федерального правительства (например, программа детских пособий). Большая часть федеральных программ относится именно ко второй группе. Хотя, на практике, федеральные или субфедеральные ведомства почти не контролируют то, каким образом местные органы власти претворяют эти программы в жизнь.

ОРГАНИЗАЦИЯ И УПРАВЛЕНИЕ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ ПО РЕАЛИЗАЦИИ СОЦИАЛЬНЫХ ПРОГРАММ; КРИТЕРИИ НУЖДАЕМОСТИ В СОЦИАЛЬНОЙ ПОМОЩИ

Организационная структура. Многообразие - это ключевое слово для понимания того, как на местах организована работа социальных учреждений и ведомств. В каждом городе существует своя система организаций и учреждений, призванных заниматься вопросами социальной защиты населения. До некоторой степени это - результат наличия определенной договоренности между областным руководством и муниципалитетом относительно того, реализация каких социальных программ будет контролироваться муниципалитетом, а не областью. 

В Арзамасе и Новгороде программа жилищных субсидий не входит в компетенцию местных социальных органов, тогда как в Томске и Перми ее выполнению поручено как раз местным социальным учреждением, отвечающим также за реализацию в городе ряда других социальных программ. 

В Новгороде и Арзамасе вся система социальных учреждений была создана в соответствии с действующим ныне категориальным принципом распределения социальных льгот и услуг, т. е., в зависимости от того, какую группу населения то или иное учреждение будет обслуживать - пенсионеров, инвалидов (детей и взрослых) или многодетные семьи, при чем каждое такое учреждение предоставляет “своей” группе клиентов как социальные пособия (льготы), так и услуги. В Арзамасе Муниципальный центр социальной помощи населению занимается предоставлением пособий и услуг беременным женщинам, инвалидам - диабетикам, ликвидатором Чернобыльской аварии, пенсионерам, малообеспеченным семьям, людям с физическими недостатками, которые не получают пенсию по инвалидности, а также детям с физическими недостатками. Центр также рассматривает заявления на предоставление помощи в виде продуктов питания или денежного пособия семьям, оказавшимся в кризисной ситуации. Помимо Муниципального Центра в городе действует еще Комитет по делам семьи, на которого возложены обязанности по выплате пособий по беременности и родам и детских пособий. 

Аналогичным образом Новгородский Центр социальной помощи семье и детям занимается реализацией широкого круга социальных программ. Помимо этого, Новгородский Центр осуществляет выплату федеральных детских пособий и распространяет талоны на питание среди малоимущих семей. Центр имеет только один офис, в котором принимаются  заявления на все виды помощи, предоставляемые Центром. 

В Перми и Томске оказание социальной помощи организовано не по группам населения, а по территориальному признаку. В Перми вся территория города поделена на семь районов, в каждом таком районе действует одна многофункциональная служба социальной защиты, сотрудники которой принимают от населения всю основную массу заявлений на предоставление социальной помощи и отвечают за выплату и предоставление большей части социальных пособий или услуг, предусмотренных для жителей города. На каждую такую службу возложены обязанности по предоставлению социальной помощи беременным женщинам, многодетным семьям, семьям с детьми-инвалидами, детям из семей родителей-инвалидов, а также неполным семьям. Районные социальные службы в Перми также отвечают за предоставление всех видов льгот пенсионерам и инвалидам (Помимо социальной службы каждый район Перми имеет специальный центр социального обслуживания, предоставляющий жителям района большую часть предусмотренных законодательством социальных услуг).

В Томске существует два территориальных управления, которые отвечают за реализацию всех социальных программ, действующих в городе. В Томске существует еще четыре отдела, которые занимаются реализацией социальных программ, курируемых областной администрацией. На городские управления возложена обязанность по осуществлению программы жилищных субсидий, предоставлению льгот и пособий ветеранам, оказанию помощи неполным семьям и семьям с детьми-инвалидами. Областные отделы отвечают за выплату детских пособий, пенсий и оказание небольшой по размерам помощи таким группам населения, как жертвы чернобыльской катастрофы и. п. 

Все города отличаются друг от друга способами координирования работы социальных учреждений и ведомств и методами сбора информации. В Новгороде каждое социальное ведомство имеет собственную базу данных, при этом в городе не существует официальной системы регулярного обмена данными между различными социальными ведомствами. В Арзамасе и Перми социальные учреждения постоянно обмениваются информацией, правда, в очень ограниченном размере. В Арзамасе собственную базу данных имеет каждое социальное учреждение. Базы данных постоянно обновляются за счет информации, которая приходит из других ведомств. В Перми районные службы социальной защиты и центры социального обслуживания имеют одну общую базу данных и, таким образом, постоянно обмениваются информацией между собой. Это означает, что оба ведомства имеют исчерпывающую информацию по каждой семье, проживающей на территории района, однако между районами обмена информацией не происходит. 

Порядок работы. Исследования деятельности эффективно работающих государственных учреждений указывают на то, что качество их работы зависит от нескольких факторов, связанных со стимулированием, мотивацией и профессиональной подготовкой кадрового состава (Hilderbrand and Grindle, 1997). Такими факторами являются порядок приема на работу, уровень заработной платы, профессиональные требования, возможность карьерного роста, а также качество и количество офисных помещений и оборудования, предоставляемого сотрудникам для работы. Наше обследование российских социальных учреждений показало, что, с точки зрения этих факторов, они находятся  на очень низком уровне развития. 

Размер заработной платы, в лучшем случае, приближается к среднему уровню. В Таблице 1, по каждому городу, показаны размеры месячной оплаты труда сотрудников, работающих на приеме населения, в процентах от установленного прожиточного минимума на душу населения. В каждом регионе прожиточный минимум устанавливается по единой, действующей во всей стране, методике. Само название этого показателя указывает на то, что он отражает лишь размер дохода необходимый для удовлетворения самых минимальных потребностей в продуктах питания и покрытии самых насущных повседневных расходов. Весной 2000 года самый высокий прожиточный минимум, зарегистрированный в четырех городах, участвовавших в обследовании, равнялся всего лишь $1 в день. 

Таблица 1

Заработная плата сотрудников, ведущих прием населения, в процентах от прожиточного минимума на душу населения, установленного для данного региона

Город
Заработная плата как % от ежемесячного прожиточного минимума

Арзамас
111

Новгород
49

Пермь
46

Томск
176

Согласно приведенным выше данным, ни в одном из обследованных городов работу сотрудников социальных учреждений нельзя назвать хорошо оплачиваемой. На самом деле, в Новгороде и Перми, например, доходы социальных работников зачастую оказываются даже ниже доходов тех граждан, которые обращаются к ним с заявлениями о предоставлении социальных пособий. Столь низкая заработная плата негативно влияет на желание сотрудников хорошо трудиться. Заслуживает внимания тот факт, что в Новгороде, Перми и Арзамасе сотрудники служб жилищных субсидий, ведущие прием населения, получают заработную плату в размере равном, соответственно, 120%, 190% и 240% прожиточного минимума, что существенно выше, чем заработная плата сотрудников других социальных служб, выполняющих аналогичную работу. 

Прием на работу новых сотрудников обычно ведется без соблюдения каких-либо особых требований. Это создает множество возможностей для протекционизма. Только в Арзамасе социальные службы размещают объявление в газете об открывшейся вакансии и проводят предварительные тестирование кандидата до того, как принять решение о приеме его на работу. В целом же, в городах официальной аттестации сотрудников социальных служб не проводится. Исключение составляет лишь оно учреждение, где сотрудники работают на основе краткосрочных контрактов, и поэтому хотя бы формально там принято считать, что каждый раз перед тем, как продлить контракт, результатам деятельности сотрудника дается соответствующая оценка. Примерно так же обстоит дело и с карьерным ростом сотрудников; правда, ввиду того, что подавляющее большинство социальных учреждений имеют очень простую организационную структуру - все сотрудники напрямую подчиняются одному руководителю - возможностей для карьерного роста в тих организациях, практически, нет. Только в районной социальной службе Перми, в муниципальном центре социальной помощи в Арзамасе и Новгородском отделе жилищных субсидий у их сотрудников существует реальная возможность продвинуться по службе. 

Наконец, как еще будет сказано ниже, во всех городах социальные службы занимают очень маленькие и тесные помещения и постоянно испытывают недостаток даже в самых простых вещах (стиплерах, скотчах, папках, иногда даже в бумаге). Одним словом, по западным меркам, условия работы в этих учреждениях можно охарактеризовать только как крайне сложные и никоим образом не стимулирующие работников к достижению высоких показателей в работе. Несмотря на это, все сотрудники, с которыми нам довелось встречаться и беседовать, демонстрировали большую заинтересованность в своей работе. 

Отбор кандидатов для участия в программе социальной помощи

В целом, существует два основных метода отбора кандидатов для участия в социальной программе. Большинство программ отбирает участников независимо от их доходов , и основным критерием отбора в этом случае служит принадлежность человека к определенной группе населения. В свою очередь, все категории населения, которые признаются как имеющие право на получение социальной помощи, можно подразделить на две большие группы: (а) малообеспеченные и нуждающиеся граждане, например, инвалиды, матери-одиночки и т. п., и (б) граждане, имеющие заслуги перед Родиной или продолжающие нести службу во блага оной, это - ветераны Великой Отечественной войны, а также работники милиции, судов, прокуратуры, военнослужащие (Фактически, социальная помощь сотрудникам милиции, судов, прокуратуры, военнослужащим и другим аналогичным группам граждан является не чем иным, как скрытыми набавками к их зарплате). Граждане, входящие в данные категории, имеют право на получение помощи в рамках сразу нескольких социальных программ. В сущности, эта система была унаследована от советской системы социальной защиты.
 Однако в переходный период Государственная Дума существенно расширила перечень лиц, имеющих право на такие социальные льготы и пособия, как бесплатный проезд на общественном транспорте или льготы по оплате жилья и коммунальных услуг.  

В последние годы, после того, как местные бюджеты оказались в очень непростой ситуации из-за отсутствия финансирования или недостаточного финансирования различных федеральных программ социальной помощи, органы власти на местах попытались создать двойную систему отбора кандидатов на получение помощи. Согласно этой системе, прежде чем предоставить помощь лицам, относящимся к категории льготников, проверке стали подвергаться и их доходы (Gallagher et al., 2000).

Идея предоставления социальной помощи исключительно на основе проверки уровня доходов получила свое наиболее полное воплощение в Общероссийской программе жилищных субсидий, к реализации которой приступили в 1994 году. В данной программе категориальный принцип отбора участников отсутствует полностью, в основу программы положен принцип проверки доходов. Несмотря на наличие установленных на федеральном уровне общих рекомендаций относительно того, какой уровень доходов можно считать дающим право на получение помощи, местные органы вправе принимать окончательное решение о том, какой именно уровень доходов считать критическим и какие именно документы необходимо предоставлять для проверки данных о доходах.
 По сравнению с другими программами, основанными на принципе проверки доходов, в Программе жилищных субсидий этот принцип реализуется в более жестком варианте. На практике, муниципалитеты крайне редко используют одни и те же методы и критерии проверки доходов при осуществлении различных муниципальных программ социальной помощи.

В последние годы федеральным правительством был издан целый ряд постановлений, связанных с реализацией тех или иных программ социальной помощи, в которых давалось определение понятию “прожиточного минимума” как основного критерия для определения уровня бедности, а также назывались основные виды доходов, подлежащие проверке.
 

РЕЗУЛЬТАТЫ ОБСЛЕДОВАНИЯ ОРГАНИЗАЦИОННОЙ СТРУКТУРЫ И ВНУТРЕННЕГО РАСПОРЯДКА РАБОТЫ ОРГАНОВ СОЦИАЛЬНОЙ ЗАЩИТЫ НАСЕЛЕНИЯ

Данный раздел доклада посвящен анализу эффективности организации работы социальных учреждений, участвовавших в обследовании. По каждому параметру, изучавшемуся нашими специалистами, сначала дается общее заключение, которое затем раскрывается на примере четырех городов. 

Прием посетителей

Обычно прием посетителей ведется в порядке живой очереди. Посетители должны иметь при себе документы, подтверждающие их право на получение социальной помощи. Зачастую в тех случаях, когда у посетителя нет какого-либо документа, ему, после того, как у него появится этот документ, приходится начинать весь процесс сначала. Обычно в тех социальных учреждениях, которые отвечают за реализацию сразу нескольких программ, посетителя направляют к конкретному сотруднику, работающему по одной конкретной программе. Поэтому обычно посетителю, желающему получить помощь сразу по нескольким программам, приходится встречаться с целым рядом сотрудников для того, чтобы представить, фактически, одну и ту же информацию. В рамках одного города разные социальные учреждения могут устанавливать абсолютно разные правила приема посетителей (как это, например, происходит в Томске).

АРЗАМАС: Именно такой порядок приема посетителей установлен в Муниципальном центре социальной помощи населению. Обычно решение о предоставлении помощи принимается быстро, иногда сразу же в день обращения, но официально сотрудник имеет право в течение 30 дней работу по конкретному заявлению. 

В Отделе жилищных субсидий прием одного посетителя длится 15 - 30 минут. Если у заявителя нет с собой всех необходимых документов, его отправляют домой и просят принести недостающие документы; по возможности, таких посетителей стараются принять повторно в тот же день. Каждые шесть месяцев посетители должны документально подтвердить свое право на получение субсидии. 

НОВГОРОД: Отдел жилищных субсидий имеет четыре районных отделения. Первоначально граждане должны обращаться в одно их этих отделений, согласно месту жительства. В отделении посетителя сначала зарегистрируют в специальном журнале учета и расспросят о составе его семьи, доходах и условиях жизни. В соответствии с полученной информацией сотрудник приемной объяснит посетителю, может ли он рассчитывать на получение социальной помощи, спустя еще несколько минут он также произведет примерный расчет размера помощи, на которую может претендовать посетитель. Если посетитель имеет право на получение помощи, то ему вручают комплект стандартных форм, которые он должен, включая бланк заявления и образец договора, с которым должны ознакомиться все члены семьи для того, чтобы знать свои права и обязанности. Посетителю назначается день и время приема социальным работников, который будет вести его дело. Таким образом, прием посетителей ведется исключительно по предварительной записи. Прием одного посетителя ведется сорок минут. Если все же, в итоге, посетителю отказывают в предоставлении помощи, в обязательном порядке излагаются причины отказа. 

ПЕРМЬ: Все сотрудники Районной службы социальной защиты разбиты на три подразделения в соответствии с видами социальных программ, по которым они работают, и группам населения, которых они обслуживают. Посетителей отдела встречает служащий в приемной, единственная обязанность которого объяснить пришедшим, в какое именно подразделение им надо обратиться. После чего, посетителя принимает любой свободный сотрудник данного подразделения. Данный сотрудник должен определить, к какой социальной группе населения относится посетитель и какие именно документы он должен предъявить для того, чтобы получить социальную помощь. Если посетителю приходится повторно приходить в Отдел, то он может быть принят любым свободным на тот момент сотрудником данного подразделения, а не только тем, кто принимал его первый раз, поскольку вся касающегося его информация хранится в компьютере. 

ТОМСК: 
В Управлении социального обеспечения Южного района, которому в числе прочего поручено осуществлять и Программу жилищных субсидий, посетители, желающие подать заявление о предоставлении им субсидии, должны приходить на прием только в те дни, в которые обслуживаются их микрорайоны. Все сотрудники Отдела могут использовать общую базу данных, в которой хранится информация о том, какие виды социальной помощи получает та или иная семья, а также есть ли в ее составе пенсионеры или безработные. На прием одного посетителя уходит от 2 до 3 минут.

В Управлении социального обеспечения Северного района заявления у посетителей принимаются только три дня в неделю. Если посетители приходят в Отдел в приемные дни, то служащий в приемной направляет их в одно из трех подразделений, существующих в Отделе: сектор жилищных субсидий, сектор льгот и пособий для ветеранов и сектор социальной помощи малоимущим семьям. Прием посетителя сотрудником сектора осуществляется в тот же день. Если посетитель обращается с просьбой о предоставлении ему сразу нескольких видов помощи, например, жилищного пособия и пособия по малоимущности, то он должен подавать соответствующие заявления в каждое конкретное подразделение, отвечающее за предоставление того или иного вида помощи. В Северном отделе прием одного посетителя занимает 15 - 20 минут. Если посетитель приходит на прием со всеми необходимыми документами, то решение по его делу будет принято в течение нескольких дней. Если же во время приема у него не было с собой каких-либо нужных документов, то он должен придти на прием еще раз теперь уже со всеми документами. До тех пор, пока он этого не сделает, никакие действия по его заявлению производиться не будут. 

В Управлении социального обеспечения, ведающего детскими пособиями, посетители принимаются сотрудниками в любой рабочий день недели. Прием посетителей ведется по районам, и на каждого посетителя может затрачиваться от 5 минут до 1 часа.

Проверка документов

Проверка документов может вестись двумя способами в зависимости от того, по какому принципу происходит отбор кандидатов на получение помощи: для проверки предоставляются либо документы, доказывающие принадлежность посетителя к конкретной группе населения, имеющей право на получение помощи, либо документы, подтверждающие уровень доходов семьи. Практически все запрашиваемые для предоставления документы, за исключением одного, но очень важного, выдаются государственными органами и в обязательном порядке должны иметь штамп и печать той организации, которая выдала документ. Исключение составляет справка о трудовом доходе. Такие справки выдаются по месту работы гражданина по стандартной форме и также должны быть заверены печатью организации и подписью ее руководителя. Доходы индивидуальных предпринимателей проверяются несколькими способами, в том числе путем проверки суммы подоходного налога, уплаченного таким предпринимателем. Наиболее сложно проверить неофициальные трудовые доходы. 

АРЗАМАС: Mуниципальный центр социальной помощи не принимает к рассмотрению заявления, если у посетителя нет всех необходимых документов, подтверждающих достоверность указанных в заявлении сведений. Порядок проверки документов стандартизирован, что означает, что к рассмотрению принимаются только определенные виды документов. Например, для подтверждения доходов, необходимо предоставить справку с места работы, а для получения пособия по безработице, представить справку из Центра по трудоустройству. Центр имеет данные по выплате детских пособий и пособий для малообеспеченных семей, которые поступают из учреждений, занимающихся их оформлением, поэтому получателям этих пособий не надо представлять никакие дополнительные документы, подтверждающие необходимость предоставления им социальной помощи. 

Отдел жилищных субсидий используют аналогичные правила и порядок проверки документов. Форма заявления на этот вид пособия более подробная, она требует представления информации о всех видах доходов, получаемых каждым членом семьи. Если заявитель не может в момент подачи заявления представить все необходимые подтверждающие документы, то решение по его заявлению не принимается до тех пор, пока он не предоставит нужные документы, после чего субсидия ему будет начислена, начиная с даты подачи заявления. 

НОВГОРОД: Отдел жилищных субсидий осуществляет проверку документов аналогично выше описанному способу. В случае появления каких-либо сомнений, сотрудник Отдела, которому поручено заниматься проверкой заявленных сведений, может придти к заявителю домой с тем, чтобы на месте ознакомиться с условиями жизни его семьи, а также проверить, сколько человек реально проживает на данной жилплощади. В целях подтверждения данных, содержащихся в заявлении, сотрудник может также побеседовать с соседями заявителя. В случае, если сомнения остаются, от заявителя могут потребовать предоставления дополнительных справок и документов.

ТОМСК: В Управлении социального обеспечения Северного района существует официальный перечень документов, которые заявитель в обязательном порядке должен приложить к своему заявлению. Справка с места работы о доходах заявителя должна быть оформлена в соответствии с установленной формой. В Отделе есть доступ к базе данных Центра по трудоустройству, следовательно сотрудники сами могут проверить, действительно ли заявитель является зарегистрированным безработным или нет. Аналогичным образом сотрудники отдела могут проверить через налоговую инспекцию, не является ли заявитель индивидуальным предпринимателем (обычно это делается в том случае, когда заявитель указывает в заявлении очень низкие доходы или вообще заявляет об их полном отсутствии). 

Беседа с посетителями

Во всех без исключения учреждениях, которые удалось посетить, посетителей принимали в небольших помещениях, в которых одновременно работали от трех до семи сотрудников, что полностью исключало возможность соблюдения конфиденциальности во время беседы сотрудника с посетителем.

Расстановка кадров, система мониторинга и контроля

Социальные учреждения имеют очень простую организационную структуру, при которой все сотрудники напрямую подчиняются главному руководителю. В большинстве учреждений количество сотрудников, подотчетных напрямую руководителю, таково, что это не позволяет последнему осуществлять действительно эффективный контроль за их деятельностью. В ряде учреждений удалось обнаружить среднее звено руководящее звено - сотрудников - инспекторов. Но, в целом, ситуация характеризуется полным отсутствием какого-либо контроля за тем, какие решения принимаются сотрудниками, ведущими прием населения, и в каком размере ими назначается помощь. В этом отношении более эффективно ведется работа в следующих четырех учреждениях: Новгородском Отделе жилищных субсидий, Арзамасском Комитете по делам семьи, Арзамасском Муниципальном центре социальной помощи и Томском Управлении социального обеспечения Северного района. 

АРЗАМАС: В Муниципальном центре социальной помощи прием заявлений от населения ведут пять сотрудников, они же принимают решение о предоставлении или не предоставлении социальной помощи обратившимся гражданам. Они напрямую подчиняются заместителю директора Центра, в обязанности которого входит подбор кадров и организация обучения сотрудников. Заместитель директора обязан также проверять все расчеты, производимые сотрудниками, и обеспечивать их методическими материалами относительно правил и порядка исполнения законодательных и нормативных требований. 

В Отделе жилищных субсидий Арзамаса работает четыре человека, которые обслуживают 1100 клиентов. Руководитель Отдела координирует работу своих подчиненных, следит за тем, чтобы все они имели копии соответствующих законов и постановлений, организует мероприятия по оповещению жителей о программах социальной помощи, реализуемых в городе, а также ведет всю необходимую отчетность. Формальных процедур контроля за работой сотрудников в Отделе не существует, поскольку и руководитель Отдела и его четверо подчиненных находятся все в одной комнате и, таким образом, руководитель всегда знает о том, что происходит в Отделе. 

Комитет по делам семьи имеет штат из 9 сотрудников, которые все без исключения напрямую подчиняются руководительнице Комитета, которая является приверженцем политики открытых дверей, что означает, что любой сотрудник Комитета может проконсультироваться с ней по любому сложному вопросу, а также правилам и порядку приемки и проверки документов. Ежедневно старший сотрудник предоставляет ей устный отчет о проделанной накануне работе и советуется по всем возникшим за это время вопросам. Все сотрудники Комитета работают на контрактных условиях (с новыми сотрудниками контракт заключается на 6 месяцев, с давно работающими в Комитете сотрудниками - на 3 года), и оценка их работы производится каждый раз, когда встает вопрос о продлении контракта. Глава Комитета требует от своих подчиненных умения работать и принимать решения самостоятельно. 

Руководитель и главный бухгалтер Центра просматривают все заявления клиентов, по которым принято положительное решение, прежде чем по ним начнут перечислять пособия. В обязанности руководителя входит удостовериться в том, что заявление рассмотрено в соответствии со всеми существующими требованиями и к нему приложены оригиналы всех необходимых документов. Главный бухгалтер проверяет все произведенные сотрудниками расчеты на предмет наличия в них ошибок. Статистики допущенных и исправленных ошибок не ведется. Один раз в полугодие представители Департамента финансов просматривают 10% дел, проверяя правильность имеющихся в них расчетов. Более конкретной информации об объемах таких проверок не существует, также как не ведется и статистики о количестве выявленных в ходе них ошибок. 

НОВГОРОД: Новгородский Отдел жилищных субсидий имеет в своем штате 29 сотрудников, в их числе три группы сотрудников, занимающихся расчетами под руководством старшего сотрудника (инспектора), десять ответственных сотрудников, четыре сотрудника, занимающихся проверкой документов, и еще четыре сотрудника, ведущие прием населения. На ответственных сотрудников возложена обязанность вести дела по всем семьям, чья право на получение жилищной субсидии подтверждено. 

Данный отдел - единственный из тех, что удалось посетить, в котором реально осуществляется надзор за соблюдением правил отбора семей для получения жилищных субсидий. Данная функция выполняется старшими групп расчета, в обязанность которых входит регулярная проверка всех ведущихся в отделе дел на предмет их соответствия установленным правилам. Основная задача этих сотрудников состоит в том, чтобы все поступающие заявления рассматривались своевременно и в соответствии с правилами, а начисленные субсидии перечислялись вовремя и в нужном размере. Они также руководят повседневной работой своих подчиненных и оказывают им помощь в наиболее трудных случаях. Руководство Отдела не ведет статистику допущенных ошибок, но всегда принимает дисциплинарные меры по отношению к допустившим их сотрудникам.

ТОМСК: В Управлении социального обеспечения Южного района, на который возложена обязанность по реализации Программы жилищных субсидий, работает 23 человека, напрямую подчиненных руководителю Управления, которая со своей стороны не осуществляет никакого контроля за качеством работы ее подчиненных.  

Управление Северного района имеет в штате 21 сотрудника, которые также напрямую подчиняются его руководителю. Все сотрудники, участвующие в реализации программ по выплате пособий, подразделены на три группы: группа жилищных субсидий, группа пособий для ветеранов, и группа помощи малообеспеченным семьям. Две последние, в свою очередь, подразделены еще на две подгруппы в зависимости от того, какую программу или группу населения они обслуживают. Во главе каждой группы стоит старший сотрудник, который отвечает за распределение работ между сотрудниками и оказывает им помощь, прежде всего, отвечая на их вопросы, а также непосредственно участвуя в рассмотрении наиболее сложных дел. Ежемесячно каждый сотрудник должен представить руководителю Управления отчет о количестве рассмотренных дел, а также видах и размерах начисленных пособий. На основе данных отчетов руководитель составляет общий отчет о работе Управления, который затем передается главе Комитета по вопросам социальной защиты.

Контроль за ведением личных дел получателей субсидий и пособий возложен на двух бухгалтеров. Два раза в год они проверяют дела по каждому виду программы, стремясь охватить таким образом, в целом, около 70% всех дел. Особенно пристально проверяются дела, которые ведутся вновь принятыми на работу сотрудниками. После проверки каждого дела, составляется письменное резюме, и если в деле обнаружена ошибка, то дело возвращается сотруднику, допустившему ее, для доработки и исправления. При проверке особое внимание обращается на то, насколько правильно были соблюдены все требования: все ли необходимые документы были представлены, за нужный ли период был представлен доход для проверки, а также как были произведены расчеты. Никакой статистики по выявленным ошибкам не ведется, хотя, по словам бухгалтера, в 1999 году ни одной ошибки в расчетах допущено не было. Работа Отдела периодически проверяется Областной Прокуратурой на предмет соблюдения местного законодательства. Статистики по итогам таких проверок также не ведется.

Инструкции, методические пособия, подготовка кадров

Несмотря на то, что большинство сотрудников муниципальных учреждений имеют возможность внимательно ознакомиться с теми законами, на основании которых они ведут работу с населением по предоставлению тех или иных видов социальной помощи, они не могут найти в этих законах подробную информацию о том, как конкретно оценивать степень нуждаемости той или иной семьи в социальной поддержке, декларированной в законе. В некоторых социальных учреждениях на рабочих столах сотрудников имеются отдельные инструкции и нормативные акты, касающиеся этого вопроса. Но ни в одном городе, обследованном нами, мы не нашли ни одного социального учреждения, которое бы имело исчерпывающее методическое руководство о правилах и порядке работы сотрудников в рамках реализации той или иной программы социальной помощи. На данный момент лучше всего вопрос методического обеспечения решается в отделах жилищных субсидий, прежде всего, благодаря тому, что на первом этапе реализации программы соответствующее федеральное министерство активно распространяло среди социальных органов и ведомств подробное описание правил и порядка предоставления жилищных субсидий. 

Большая редкость - специально организованное обучение для социальных работников, особенно для новичков. С сотрудниками также не проводится разъяснительная работа, благодаря которой они могли бы лучше понять общую направленность их деятельности, в целом, и философию отдельной социальной программы, в частности, смогли бы определить место этой программы в рамках всей системы социальной защиты населения, оценить роль их учреждения в этой работе и понять, как им следует строить отношения с посетителями. Обычно опытным сотрудникам дается поручение ввести вновь принятых сотрудников в курс дела и помогать их на первых порах. Лишь иногда, в связи с внесением изменений в программу, сотрудники социальных учреждений приглашаются на обучение. 

АРЗАМАС: Сотрудники Муниципального центра социальной помощи не имеют никаких методических пособий, рассказывающих о правилах и порядке реализации программы, по которой они работают. У каждого из сотрудников на его рабочем столе есть брошюра объемом 8 - 10 страниц, в которой приведены законы и нормативные акты, касающиеся конкретных социальных программ. Это и является тем единственным документом методического характера, которым обеспечены все сотрудники Центра. Заместитель директора Центра обязан следить за любыми изменениями действующего законодательства и сообщать о них всем сотрудникам на рабочих заседаниях, которые проводятся в Центре каждую пятницу. 

У сотрудников Отдела жилищных субсидий тоже нет никаких методических разработок как таковых, эту работу они ведут сами. У каждого из них есть блокнот, в котором сотрудник записывает все указания и распоряжения мэрии относительно реализации той социальной программы, по которой они работают. У Отдела нет специальной программы обучения для вновь принятых на работу сотрудников; предполагается, что они проходят обучение непосредственно в процессе работы, постоянно консультируясь с опытными сотрудниками по всем возникающим у них вопросам. Иногда сотрудников отдела приглашают на учебные семинары, которые организуются областным руководством и проводятся в Нижнем Новгороде, но, в основном, все инструкции о том, как следует претворять в жизнь новую программу социальной помощи, поступают из области по телефону. 

НОВГОРОД: Сотрудники Отдела жилищных субсидий не имеют никаких методических пособий. По мере выхода новых постановлений и законов, касающихся социальных программ, по которым сотрудники работают, они снабжаются экземплярами данных законов или постановлений. Все сотрудники также встречаются раз в неделю на рабочем совещании для обсуждения накопившихся проблем и трудностей и поиска способов их решения в рамках существующего законодательства. При приеме на работу новых сотрудников их обучением и инструктажем занимаются старшие сотрудники Отдела. 

ПЕРМЬ: На своих рабочих столах социальные работники хранят сборник соответствующих социальных законов, нормативных актов и методических рекомендаций. Каждый работник сам решает, какие именно законодательные документы ему нужно, поэтому по содержанию эти сборники могут отличаться друг от друга. В случае изменения местного законодательства специалист центрального отделения Комитета по вопросам социальной защиты обязан подготовить письменную инструкцию о том, как следует применять положения вновь принятого или измененного закона на практике, после чего эта инструкция рассылается всем районным отделениям по электронной почте. Центр имеет компьютерную базу данных по действующему законодательству. Для того, чтобы уточнить положения того или иного закона, сотрудник может воспользоваться компьютером, которой зачастую находится в другом помещении. Всего в базе данных хранится 150 законодательных актов.

В обязанности сотрудника центрального отделения входит также проведение обучения среди работников социальных органов в связи с изменением законодательства. В центре начали также проводить перекрестное обучение сотрудников с тем, чтобы каждый их них мог работать по различным социальным программам. Сотрудник центрального отделения отвечает также за обучение вновь принятых на работу сотрудников, которые на первые дни работы прикрепляются к конкретным опытным сотрудникам для изучения их опыта. 

ТОМСК: 
В Управлении социального обеспечения Северного района каждый сотрудник имеет у себя на рабочем столе пакет документов по тем программам социальной помощи, по которым он работает. Данный пакет документов включает копии законов и нормативных актов всех уровней, а также собственные пометки относительно того, как следует заполнять стандартные формы документов, а также что следует делать в наиболее сложных случаях. Все сотрудники обязаны постоянно следить за изменениями в законодательстве, а также самостоятельно вносить поправки в свои записи на основе знаний, полученных во время занятий или консультаций со старшими, более опытными, работниками. 

Никакого формального курса обучения для новых сотрудников не предусмотрено. Обычно работники принимаются на работу с трехмесячным испытательным сроком, в течение которого их непосредственный руководитель помогает им осваивать навыки работы. Для постоянных сотрудников время от времени организуются занятия по изучению нововведений в законодательстве. Если речь идет о местных законах, то занятия проводит Городской Комитет по вопросам социальной защиты, а если речь идет об изменении областного законодательства, то их проводит Областной Комитет по вопросам социальной защиты. Данные занятия обязательны для всех сотрудников.

Порядок обжалования решений

Только три из четырех обследованных городов имеют установленный порядок обжалования решений социальных органов. В Томске официально такой порядок не установлен. Наиболее распространена двухуровневая система обжалования решений. Данных о том, как часто граждане обращаются с жалобами на решения социальных органов, не существует.

АРЗАМАС: И в Муниципальном центре социальной помощи населению, и в Отделе жилищных субсидий, и в Комитете по делам семьи установлен один и тот же порядок обжалования решений в том случае, если заявитель не согласен с ними. Заявление об обжаловании решения подается в городскую комиссию, во главе которой стоит руководитель Комитета по вопросам социальной защиты. Руководитель Муниципального центра также входит в состав этой комиссии. Решение комиссии окончательно. Комиссия ведет учет всех поступивших и рассмотренных апелляций. Начиная с 1997 года, всего было подано 150 заявлений такого рода, и в 99% случаев решение социального органа было признано верным. 

НОВГОРОД: Решения, принимаемые в Отделе жилищных субсидий, могут быть обжалованы. Сначала клиент должен обратиться с жалобой к ответственному сотруднику самого Отдела, которому поручено следить за ходом рассмотрения поступивших от граждан заявлений. Если клиент не удовлетворен решением по его жалобе, принятом на этом уровне, он может обратиться к руководителю Отдела, который совместно со старшим сотрудником, ответственным за рассмотрение жалоб, должен лично встретиться с клиентом. Если и после этого клиент остается не согласен с принятым решением, он может обжаловать его в Конфликтной комиссии, которая заседает два раза в неделю. Работу этой комиссии возглавляет вице-мэр города, и ее решение считается окончательным. Решения этой комиссии могут быть обжалованы только в суде. 

Решения, принимаемые в Центре социальной помощи семье и детям, сначала могут быть обжалованы на уровне его руководителя. Ей дано право пересматривать принятые решения. Следующий уровень обжалования решений - это специальный комитет, возглавляемый руководителем Комитета по социальным вопросам. Любой гражданин имеет право в течение тридцати дней подать заявление с требованием пересмотреть решение, принятое по его заявлению социальным работником. 

ПЕРМЬ: В Перми, в случае необходимости обжалования решения, принятого сотрудником Районного отдела социальной защиты, необходимо подать соответствующее заявление в Муниципальную Комиссию по жилищным субсидиям - в том случае, если речь идет о начислении жилищной субсидии, или в районные комиссии, возглавляемые заместителями Глав районов по социальным вопросам - если речь идет о начислении иных социальных пособий. Комиссия по жилищным субсидиям с момента своего создания - в мае 1999 года - рассмотрела три заявления и во всех трех случаях выступила в защиту интересов граждан.
 

ТОМСК: В Управлении социального обеспечения Северного района не существует официально установленного порядка обжалования принятых решений. На каком бы уровне не подавалась жалоба, рассматриваться она будет в том Управлении, где было принято решение. В 1999 году поступила только одна жалоба на Северный отдел социального обеспечения, в которой выражалось недовольство качеством дров, поставленных заявителю в рамках программы обеспечения нуждающихся бесплатным топливом. Данная жалоба была признана необоснованной. 

Компьютеризация

Во всех учреждениях, которые удалось посетить, присутствуют, в той или иной степени, элементы автоматизации рабочих процессов. В большинстве учреждений автоматизация коснулась, в основном, процесса сбора и хранения информации об обслуживаемых семьях, хотя в некоторых учреждениях автоматизирован также и процесс определения нуждаемости семьи в социальной помощи, а также процесс исчисления размера предоставляемой помощи. Лишь некоторые учреждения имеют местные компьютерные сети, в большинстве же автоматизация рабочего процесса подразумевает наличие нескольких автономно работающих компьютеров. В целом, при создании компьютерных баз данных не учитывается необходимость предоставления к ним доступа другим уполномоченным на то органам и ведомствам. 

АРЗАМАС: В распоряжении сотрудников Муниципального центра имеется всего два компьютера. В них хранится информация по всем гражданам, в отношении которых было принято решение о предоставлении социальной помощи, а также сведения о всех пенсионерах города. Компьютеры используются для хранения и пополнения базы данных, проверки нуждаемости и исчисления размера помощи. 

Отдел жилищных субсидий имеет один компьютер на всех сотрудников (5 человек). Все данные, указанные в заявлениях граждан, переносятся в компьютер, и тот автоматически определяет, кто имеет или не имеет право на субсидию. Отдел обменивается имеющимися у него данными с другими социальными организациями и ведомствами по их просьбе.

НОВГОРОД: Отдел жилищных субсидий компьютеризирован на 75%. Все сотрудники, ведущие как личный, так и предварительный прием граждан, обеспечены компьютерами, в которых установлены программы по автоматическому расчету субсидий. Каждое районное подразделение имеет локальную сеть, к которой подключены все имеющиеся в подразделении компьютеры. Из всех подразделений только два подключены к центральному Отделу, а сейчас ведется работа по их подключению к сети Финансового управления и коммунальных служб водо- и теплоснабжения. Кроме того, в городе продолжается работа по созданию единой компьютерной базы данных о всех получателях жилищных субсидий. 

В Центре социальной помощи семье и детям имеется только один компьютер на четыре работника, занимающихся предоставлением помощи и льгот. Этот компьютер подключен к сети Комитета социальной защиты. В компьютере хранится информация о том, кто имеет право на получение помощи, а также о том, какую именно помощь они получают. Никакие расчеты при помощи компьютера не производятся. В случае изменения законодательства сотрудники Центра обязаны сами вносить изменения в соответствующие программы, установленные на их компьютере. Вся компьютерная информация хранится также и на бумажных носителях. 

ПЕРМЬ: Все семь районов Перми имеют собственные компьютерные сети. Обмена информацией между районами не происходит. Обмен информацией происходит внутри района между Отделом социальной защиты и Отделом социального обеспечения. Все районы используют различные компьютерные системы. Компьютерное оборудование, прежде всего, используется для сбора и хранения информации. Сотрудники, ведущие прием граждан, также как и сотрудники, работающие с документацией, используют компьютерную технику исключительно для распечатки документов. В настоящее время в городе планируется установить в каждом районе единые компьютерные сети для всех социальных учреждений, расположенных на территории района, а затем уже перейти к созданию единой общегородской компьютерной сети.

ТОМСК: В Управлении социального обеспечения Северного района установлено 16 компьютеров на 21 работающего. Компьютеры используется для расчета размеров социальной помощи по всем муниципальным социальным программам, а также по Программе жилищных субсидий. Они также используются для хранения базы данных о всех получателях социальной помощи и видах помощи, предоставляемой им. Поддержанием и обновлением компьютерных программ занимаются специалисты Городского комитета социальной защиты, которые внимательно следят за всеми изменениями в законодательстве. Сотрудники Управления имеют также доступ к базе данных по пенсиям и зарегистрированным безработным. 

Система отчетности

Большая часть социальных учреждений, которые удалось посетить, используют для составления отчетов либо сведения, существующие на бумаге, либо сведения, хранящиеся в компьютерных базах данных. В основном, отчеты составляются в ответ на требования муниципальных органов, в подчинении которых находятся социальные учреждения и ведомства. Кроме того, дополнительно могут готовиться отчеты для федеральных или областных органов власти, по требованию последних. При этом, при составлении отчетов никогда не учитывается, на кого именно рассчитан конкретный отчет: на рядовых социальных работников и их руководителей, или на вышестоящих руководителей органов социальной защиты, например, на руководителей городских Комитетов социальной защиты населения. Компьютерные базы данных создавались без учета возможности использования их для подготовки отчетов. Тем не менее, в целом, они содержат достаточно полную информацию и, в конечном итоге, могут быть использованы для подготовки отчетов. 

Ниже, в Таблице 2, в сжатом виде представлены основные выводы и заключения только что осуществленного нами анализа. Данные Таблицы подтверждают наше предположение о том, что социальные органы на местах имеют достаточно возможностей для дальнейшего совершенствования своей деятельности.

Таблица 2

Перечень результатов проведенного обследования

Работа с населением - Обеспечение доступности программ социальной помощи и организация приема населения 

Кол-во учреждений, ведущих прием населения по предварительной записи
3/9

Работа с населением - проверка сведений

1. Кол-во учреждений, осуществляющих проверку сведений на основе стандартных требований 

2. Кол-во учреждений, где сотрудники имеют право самостоятельно решать, каким образом проверять полученные данные, а именно,. какие документы следует представить для того, чтобы проверить сведения, содержащиеся в заявлении 
9/9

1/9

Работа с населением - беседы с посетителями

1. Кол-во учреждений, которые в обязательном порядке проводят собеседование с посетителями до того, как будет принято решение об оказании им помощи

2. Кол-во учреждений, располагающих отдельными помещениями, специально отведенными для проведения собеседований, что позволяет им соблюдать конфиденциальность при встрече с посетителями
9/9

0/9

Система мониторинга и контроля

1. Кол-во учреждений, штатное расписание которых предусматривает должность инспектора, контролирующего работу рядовых сотрудников

2. Кол-во учреждений, имеющие какие-либо формальные правила или проводящие какие-либо специальные мероприятия по проверке правильности ведения дел своими сотрудниками с целью выявления ошибок, допущенных ими при проверке доходов или при определении размеров помощи
3/9

4/9

Методические пособия и инструкции

Кол-во учреждений, имеющих специально разработанные пособия и инструкции, регламентирующие работу их сотрудников
0/9

Подготовка кадров

1. Кол-во учреждений, в которых существует формально установленный порядок обучения вновь принятых сотрудников

2. Кол-во учреждений, в которых существует формально установленный порядок ознакомления сотрудников с вновь принятыми законами и поправками к действующему законодательству
3/9

5/9

Порядок обжалования решений

Кол-во городов, в которых существует формально установленный порядок подачи жалоб и апелляций гражданами, не согласными с решениями социальных органов
3/4

Компьютеризация

1. Кол-во учреждений, в которых имеются компьютеры

2. Кол-во учреждений, в которых каждый сотрудник имеет персональный компьютер

3. Кол-во учреждений, в которых компьютеры используются для проверке доходов и расчета размера помощи

4. Кол-во учреждений, чьи компьютерные сети подключены к сетям др. учреждений и ведомств
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Система отчетности

Кол-во учреждений, в которых система отчетности предусматривает составление внутренних отчетов, направленных на повышение качества и эффективности работы как рядовых работников, так и их руководителей
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Какие шаги необходимо предпринять

Наш ответ на это вопрос состоит из двух частей. В первой мы предлагаем свои замечания относительно того, как можно было бы повысить качество и эффективность работы тех учреждений, в которых мы побывали и работу которых мы достаточно подробно изучили. Во второй части излагаются более общие замечания и рекомендации, касающиеся реформирования и совершенствования форм и методов работы органов социальной защиты и обслуживания на более высоком - федеральном - уровне. 

Рекомендации учреждениям, участвовавшим в обследовании
Организация и управление. За исключением Перми, во всех остальных городах не существует единой системы управления программами социальной помощи. В результате, гражданам, нуждающимся сразу в нескольких видах социальной помощи, приходится обращаться в разные ведомства и учреждения. Поскольку каждое ведомство стремится создать собственную базу данных, зачастую возникают случаи, когда в одной и той же информации (например, о доходе), представленной одним и тем же гражданином/семьей, могут обнаруживаться очень значительные расхождения. Кроме того, поскольку большинство программ ничем не отличаются друг от друга в части сведений, которые кандидат должен предоставить для проверки его нуждаемости в социальной помощи, ему приходится помногу раз рассказывать одно и то же о себе и своей семье и представлять одни и те же документы. Вполне логичным решением этой проблемы было бы создание единой системы подачи заявления для получения любого вида помощи, так называемой, системы “единого окна”. Такая система подразумевает существование разветвленной системы социальных отделов, которые будут вести прием населения сразу в нескольких районах года, но при этом вся собираемая ими информация будет стекаться в одну единую базу данных. 

Прием населения - система предварительной записи. Только одна треть из обследованных нами учреждений использует предварительную запись для организации приема посетителей. У системы предварительной записи есть свои “за” и “против”. При разумной организации данная система освобождает посетителей от необходимости проводить долгие часы в приемной в ожидании встречи с социальным работником, а социальным работникам она дают возможность лучше организовать свое рабочее время. Однако, при большом количестве желающих записаться на прием, некоторым семьям придется ждать своей очереди в течение нескольких недель, ограничивая тем самым их возможности по быстрому получение социальной помощи, кроме того, социальный работник вынужден “простаивать” в тех случаях, когда посетитель по каким-либо причинам не явился на заранее назначенную встречу. В целом, переход к системе организации приема граждан на основе предварительной записи представляется вполне целесообразным, но прежде чем принять такое решение, каждое конкретное ведомство должно предварительно тщательно проанализировать, насколько интенсивным является поток посетителей и какие методы организации их приема являются наиболее действенными на данный момент.
Прием населения - собеседования. Практически, во всех социальных учреждениях, где нам удалось побывать и где собеседования используется как один из методов работы с посетителями, эта работа проходит в очень стесненных условиях. Сотрудники этих учреждений вынуждены работать по 3 - 7 человек в одной комнате. В их распоряжении находятся лишь небольшие рабочие столы, близко стоящие друг от друга. Между рабочими столами нет перегородок. В результате, сотрудник вынужден беседовать с посетителем не только в присутствии своих коллег, но и в присутствии других посетителей, также пришедших на прием. Такие условия работы не дают возможности соблюдать обязательное требование о соблюдении конфиденциальности при проведении собеседования. Не имея возможности сообщить сотруднику конфиденциальную информацию о своей семье, клиент не может достаточно полно и убедительно обрисовать сложившуюся в его семье конкретную ситуацию, вынудившую его обратиться за помощью в органы социальной защиты. 

Во всех учреждениях, в которых нам удалось побывать, их сотрудники и руководители постоянно говорили нам о нежелании посетителей предоставлять полные сведения о своих доходах. Несмотря на то, что соблюдение конфиденциальности вряд ли заставит говорить правду тех посетителей, которые предпочитают скрывать истинный размер своих доходов, другим посетителям, которых большинство, это условие, наоборот, облегчит процесс предоставления исчерпывающей информации о доходах, без которой социальный работник не может определить, действительно ли данная семья нуждается в социальной помощи. 

В учреждении, где все работники взаимозаменяемы, т. е. могут вести прием посетителей по всем вопросам, находящимся в ведении их заведения, можно установить скользящий график работы, при котором сотрудники смогут чередовать часы приема посетителей с часами административной работы (в настоящее время большая часть обследованных учреждений позволяет своим сотрудникам, как минимум, один день в неделю - обычно один и тот же - посвятить исключительно административной работе). В результате такой реорганизации у учреждения может освободиться небольшая площадь, которую сотрудники могли бы использовать для проведения собеседований с посетителями, причем делать это они могли бы по очереди в соответствии с заранее установленным графиком. В крайнем случае, если помещений все равно не хватает, необходимо установить перегородки между рабочими столами сотрудников для того, чтобы, если не гарантировать, то хотя бы создать видимость некоей конфиденциальности при проведении собеседований. 

Мониторинг и контроль. Большинство (две трети) социальных учреждений используют систему отчетности, согласно которой все сотрудники отчитываются о своей работе непосредственно перед руководителем учреждения. Однако во многих учреждениях у руководителей просто нет возможности осуществлять эффективный контроль, ввиду большого количество сотрудников. Только в двух учреждениях из тех, что были обследованы нами, существовала должность старшего инспектора или заместителя директора, на которого была возложена ответственность за осуществление такого контроля. Еще в одном учреждении эту функцию выполняли старшие групп, которые при этом не освобождались, хотя бы частично, от своей текущей основной нагрузки, связанной с оформлением и ведением дел, а также приемом граждан. 

В тех учреждениях, где ставка контролирующего инспектора отсутствует, ее введение из расчета 1 инспектор на 6 - 8 рядовых сотрудников позволило бы существенно повысить качество работы социальных учреждений. Данные инспекторы могли бы выполнять функции, которые в настоящее время либо вообще не выполняются, либо выполняются, но плохо и редко, а именно:

· Проведение занятий для вновь принятых сотрудников;

· Общее руководство текущей работой сотрудников, в том числе оказание им помощи в особо сложных случаях, что всегда гарантировало бы принятие наиболее верных решений;

· Упорядочивание графика работы сотрудника и оценка качества его работы;

· Осуществление постоянного контроля за качеством работы социального учреждения, в целом, путем постоянной проверки как заявлений, по которым принято положительное решение (проверке подвергается и правомочность решения о назначении социальной помощи и правильность расчета размера помощи), так и отклоненных заявлений. Цель этой работы - гарантировать целесообразное расходование государственных средств, выделяемых на осуществление различных программ социальной поддержки населения;

· Оказание помощи руководителю учреждения по организации и управлению работой сотрудников

Всем учреждениям со штатом сотрудников более 4 человек следует предусмотреть в своем штатном расписании еще одну должность - контролера-инспектора, подготовить соответствующую должностную инструкцию и изыскать средства для оплаты его работы, либо за счет оптимизации текущего бюджета, либо за счет привлечения дополнительных средств из местного бюджета. В итоге, эти расходы окупятся за счет более эффективной организации работы и более эффективного расходования средств, выделяемых на реализацию социальных программ. Городам следует также изыскать средства для проведения обучения среди вновь назначенных инспекторов, в ходе которого они бы смогли лучше овладеть приемами и методами контроля и управления (Больше внимания следует также уделять вопросам их общей подготовки). 

В ходе обследования нам удалось выявить четыре учреждения, в которых действительно осуществлялся действенный контроль за работой сотрудников. Тем не менее, даже в этих учреждениях контролирующие сотрудники не владели информацией о количестве выявленных опечаток или ошибок, допущенных сотрудниками при оформлении дел, при том что такая информация является важным инструментом контроля. Это означает, что и у этих учреждений есть поле для совершенствования своей деятельности. 
Инструкции и методические пособия. Сотрудники социальных учреждений, в основном, обеспечены материалами о действующем законодательстве, а в некоторых учреждениях у них на столах есть отдельные инструкции о порядке реализации той или иной программы помощи. Но ни в одном городе нам не удалось ознакомиться с детальным методическим пособием, в котором описывались бы все существующие на данный момент правила предоставления социальной помощи по всем программам, без исключения, и содержались бы конкретные рекомендации о действиях социальных работников в тех или иных случаях. Такие пособия позволили бы не только стандартизировать весь процесс оформления социальной помощи, но и вооружили бы сотрудников всеми необходимыми сведениями о правилах и порядке расчета доходов семей для определения степени их нуждаемости в помощи, а также для определения конкретных видов и объема помощи, которую им необходимо предоставить. 

Наличие методических пособий позволяет также быстро вносить коррективы в действия сотрудников в случае изменения правил или порядка предоставления социальной помощи. Одним словом, всем социальным учреждениям необходимо в обязательном порядке разработать такие пособия и впоследствии регулярно обновлять их. 

Обжалование решений. Во всех городах, за исключением Томска, существует установленный порядок обжалования решений социальных органов. Однако в ходе исследования нам не удалось получить достаточных разъяснений о том, каким же образом клиенты, не согласные с принятыми решениями, узнают о том, где и как они могут обжаловать такие решения. 

Во всех, без исключения, городах порядок рассмотрения жалоб предусматривает участие в этом процессе высокопоставленных чиновников городской администрации, в случае с Новгородским отделом жилищных субсидий - это даже Вице-мэр города. Вполне очевидно, что привлечение чиновников столь высокого ранга для рассмотрения отдельных жалоб населения - это слишком расточительное использование их рабочего времени. 

Порядок обжалования решений должен быть один вне зависимости от вида помощи, на которую претендует или которую получает клиент. Такой порядок установлен в г. Арзамасе. В случае отказа в предоставлении помощи социальные органы должны вручить клиенту письменное извещение о принятом решении, в котором должны быть изложены причины, на основании которых оно было принято. В этом же извещении должна содержаться также информация о том, каким образом клиент может обжаловать данное решение. 

Городам следует также предусмотреть в штате своей администрации должность сотрудника, который бы занимался рассмотрением жалоб и апелляций. Вполне возможно, что городам нужно будет принять соответствующий закон на местном уровне, который разрешал бы определенному должностному лицу в городской администрации выполнять эту функцию. Несмотря на то, что данные сотрудники будут продолжать работать под началом главы городского Комитета по вопросам социальной защиты, им должна быть предоставлена возможность принятия независимых решений. 

Компьютеризация. Во всех учреждениях, которые нам удалось посетить, присутствуют, в большей или меньшей мере, элементы автоматизации рабочего процесса. В большинстве учреждений автоматизация коснулась, в основном, процесса сбора и хранения информации об обслуживаемых семьях, хотя в некоторых учреждениях автоматизирован также и процесс определения нуждаемости семьи в социальной помощи и процесс расчета объемов представляемой помощи. В целом же, автоматизация работы органов социальной защиты носит ограниченный характер, а имеющееся у них в наличии компьютерное оборудование не используется с максимальной эффективностью. Несомненно, органы социальной защиты нуждаются в срочном увеличении их компьютерного парка. Но не менее важно и обеспечение их высококачественными программными продуктами, которые позволяли бы сотрудникам вводить данные о клиенте непосредственно в процессе собеседования, облегчали бы сотрудникам пользование базой данных, предоставляли бы им доступ к электронным базам данных других органов с целью проверки сведений о доходах и получении иных сведений для определения степени нуждаемости клиента в помощи, а также облегчали процесс подготовки как внутренних отчетов, так и отчетов в вышестоящие органы. 

Система отчетности. Во всех обследованных учреждениях отчеты пишутся либо самими сотрудниками, либо создаются в автоматическом режиме с использованием компьютеров. Обычно отчеты составляются для предоставления их в вышестоящие инстанции. На их основе руководители социальных учреждений и местные Комитеты социальной защиты определяют, насколько эффективно ведется в городе работа по оказанию социальной помощи нуждающимся гражданам. Иногда, по требованию городской администрации или областного комитета, составляются отдельные специальные отчеты, освещающие тот или иной аспект работы социальных органов. 

Руководителям учреждений следует определить, какая именно информация им более всего необходима для того, чтобы они могли максимально эффективно выполнять свои руководящие функции. В настоящее время, чаще всего, отчеты, направляемые в областные и федеральные органы власти, имеют обзорный характер и не содержат всей необходимой информации, или, наоборот, слишком перегружены информацией так, что руководителю очень сложно выделить наиболее существенные  для себя сведения. 

Мы считаем, что руководителям социальных учреждений, прежде всего, необходимо иметь такие виды отчетов, как отчеты о рабочей нагрузке каждого сотрудника, отчеты, содержащие прогноз рабочей нагрузки на предстоящий период, например, примерная оценка количества дел, которые должны пройти перерегистрацию в ближайшие два месяца. Такие отчеты помогали бы руководителям правильно распределять рабочую нагрузку между сотрудниками, а также осуществлять контроль за качеством их работы. Кроме того, старшим инспекторам необходимо иметь текущие отчеты сотрудников о выполненной ими работе для того, чтобы на основе конкретной информации осуществлять оценку их деятельности. 

Шаги, которые необходимо предпринять на федеральном уровне

Результаты нашего исследования, проводившегося в девяти российских городах, позволяют нам сделать вывод о том, что, в целом, управление программами социальной помощи на уровне “учреждение - клиент” находится на очень низком уровне. Для того, чтобы качественно изменить эту ситуацию, требуются значительные ресурсы и политическая воля как федерального правительства, так и местных администраций. 

На федеральном уровне решение о реформировании системы управления социальными программами должно быть принято на уровне соответствующего вице-премьера и министра по делам труда и социальной защиты. Они же должны стать инициаторами создания новой совместной комиссии, объединяющей в своих рядах представителей федерального правительства и региональных и местных органов власти, которая будет осуществлять общее руководство деятельностью по реформированию социального сектора.

Комиссия должна будет разработать конкретную программу действий, реализацией которой на местах будут заниматься представители министерств и научные консультанты, в том числе, возможно, иностранные эксперты, делегированные мировым финансовым сообществом, которые также должны быть включены в состав Комиссии. Отправной точкой для работы Комиссии должны стать отчеты подобные этому, а также рекомендации тех муниципальных органов социальной защиты, которые успели накопить опыт эффективной организации работы  по социальному обслуживанию населения.

Что касается Программы действий, то она должна содержать не только рекомендации о методах  и путях совершенствования системы управления социальным сектором на государственном и местном уровнях, но и активно распространять конкретный опыт реализации целевых программ социальной помощи на основе проверки нуждаемости. Перед руководителями учреждений и ведомств, занимающихся вопросами социальной защиты и обслуживания населения, будут постановлены такие важные задачи, как разработка служебных инструкций, осуществление текущего контроля, распределение полномочий и повышение профессионального уровня социальных работников, кадровая работа, планирование, организация обучения для новых сотрудников, составление подробных методических руководств с последующим их обновлением, организация работы по ведению внутренней рабочей отчетности и полного бухгалтерского учета, а также совершенствование компьютерного обеспечения подведомственных им структур и предоставление регулярных отчетов в вышестоящие органы. Что касается проверки нуждаемости, то здесь работу следует начинать с того, что всячески стимулировать быстрейший переход органов социальной защиты к данным принципам оказания социальной помощи. В работе г-на Галлахера (2000) доказано, что если бы в настоящее время социальная помощь в России оказывалась только на основе прежних категориальных принципов, то более половины нуждающихся сегодня просто оказались бы без какой бы то ни было поддержки со стороны государства. Кроме того, в результате прекращения предоставления помощи семьям с достаточным уровнем доходов, может быть значительно увеличен размер помощи тем, кто в ней действительно нуждается. 

Необходимо разработать легко устанавливаемые компьютерные модели для расчета доходов нуждающихся семей и определения размеров помощи и затем, на примере одной- или нескольких программ социальной помощи, основанных на проверке нуждаемости, показать необходимость взаимоувязывания данных моделей. Особое внимание нужно будет обратить на проблему законодательного обоснования всех тех изменений, которым будет подвергаться ныне действующая система социальной защиты, в том числе, обосновать право местных органов на инициирование реформ в социальной сфере. 

Информация с соответствующими рекомендациями будет распространяться через Интернет и печатные издания. При проведении обследования мы убедились, что в настоящий момент число социальных учреждений, имеющих выход в Интернет, крайне ограниченно, несмотря на то, что у многие из них подключены к компьютерным сетям других организаций и ведомств, имеющих выход в Интернет. Поскольку в большинстве случаев Интернет-связь по-прежнему остается недоступной для большинства социальных учреждений и ведомств, особое внимание следует уделить проблеме повышения качества печатных публикаций, по-прежнему остающихся на данный момент самым распространенным методом пропаганды новых знаний и опыта, включающих в том числе и информацию, размещенную на web-странице. 

Печатные материалы следует издавать большим тиражом, поскольку трудно ожидать от местных органов проявления инициативы по их дополнительному тиражированию с целью обеспечения данными материалами всех сотрудников. В дополнение к этой работе должны быть разработаны и запущены в действие крупномасштабные программы обучения для сотрудников органов социальной защиты. Исходя из реальных потребностей, такие программы обучения (протяженность не менее одно1 недели) должны быть организованы во всех областных центрах России, в которых, в свою очередь, также должно быть организовано обучение для представителей районных центров и поселков. Данные программы обучения должны стать обязательными для всех сотрудников и руководителей социальных органов для того, чтобы донести до как можно большего числа социальных работников материалы, размещенные в сети Интернет и постоянно обновляемые вслед за изменением соответствующего законодательства. По прошествии определенного времени программа и порядок организации этих занятий может быть изменен с тем, чтобы превратить их в постоянные курсы по обучению социальных работников, которые будут проводиться на базе местных образовательных учреждений. 

Без сомнения, мы отдаем себе отчет в том, что изложенные в данном отчете рекомендации затрагивают самые основы системы социальной защиты населения России. Их необходимость вызвана низким уровнем работы большинства социальных органов на местах. Тем не менее, в России уже есть определенный положительный опыт такого реформирования, который позволяет надеяться, что предлагаемые реформы не будут восприниматься как нечто чужеродное. Наши встречи с работниками социальных органов на местах, в ходе которых они выражали свою крайнюю заинтересованность в повышении качества их работы, только подтверждают наши предположения. 










� Wallich (1994); Freinkman, Treisman, and Titov, 1999 о России. Следует отметить, что первоначально российское федеральное правительство перекладывает бремя непрофинансированных социальных обязательств на региональные власти (субъекты Федерации), а те путем многочисленных переговоров с местными органами власти имеют возможность варьировать масштабы своего участия в пополнении доходов местных бюджетов. В конце концов, муниципалитеты оказываются вынужденными нести основное бремя финансовых обязательств, принятых на федеральном уровне. 


� См., например, McAuley (1994), Tacis (1998), Klugman (1997), Grootaert and Braithwaite (1998), World Bank (1999c), World Bank (1999d), Freinkman (1998).


� World Bank (1999b), Annex 8 for a summary; and Struyk, Puzanov and Kolodeznikova (forthcoming). Кроме того, PADCO (1996a, 1996b) были проведены исследования, посвященные проблеме недопущения мошеннических действий при предоставлении жилищных субсидий на Украине.


� Nunberg (1999), Verheijen and Nemec, 2000, Kravchenko, 1997.


� Согласно Джейбсу, “в большинстве стран Восточной Европы реформирование идет путем принятия новых законов, реализация которых серьезно тормозится отсутствием навыков эффективной организации работы по их исполнению. В настоящее время это стало для региона серьезной проблемой, носящей системный характер…” (Jabes, 2000. стр.10).


� Данное исследование, во многом, сходно с тем, что Ньюкамер определяет как анализ “экономических и неэкономических показателей эффективности” или как “оценку факторов поддающихся количественному анализу” или как экспедиционный метод исследования (Glover, 1989). В нашем случае, однако, в распоряжении исследователей было ограниченное количество параметров, поддающихся оценке, в связи с тем, что в стране, в целом, существует очень ограниченное количество стандартных требований к выполнению федеральных программ. Социальной помощи.


� Об обучении приемом ведения таких интервью см. Patton and Sawicki (1996), стр. 97-107, а также Hatry et al. (1981), стр. 90-91. Также см. Newcomer (1996, стр. 562-63) относительно проблемы субъективизма ответов респондентов. 


� Авторам известны трудности, связанные с оценкой субъективной информации, предоставляемой респондентом (Valadez and Bamberger, 1994, стр. 353-54; Kumar, 1989, стр. 4; Hummel, 1994 стр. 225-45).


� В целом, для оценки качества полученной информации мы использовали методику Паттона и Савицки (Patton and Sawicki, 1996, 109-113).


� См., например, Braithwaite (1997), Connor (1997), World Bank (1994).


� Программа предусматривает также еще ряд дополнительных требований, например, кандидаты на получение помощи должны указывать, какое жилье они занимают - приватизированное, муниципальное, кооперативное и т.п., кроме того, у них не должно быть задолженности по оплате жилищно-коммунальных услуг. Более подробно см. Struyk, Lee, and Puzanov (1997).


� В частности, в Программе жилищных субсидий и Программе детских пособий используются разные методы исчисления доходов и критерии нуждаемости (а также методы проверки предоставленных данных). В целом, анализ всех видов социальных программ, разрабатываемых на местном уровне, позволяет сделать вывод о том, что в программах, предлагаемых комитетами социальной защиты, прослеживается тенденция к унификации методик расчета и проверки доходов, тогда как в программах, предлагаемых  комитетом по образованию, таких как льготная оплата услуг детских дошкольных учреждений или предоставление бесплатных завтраков в школе, используются разные методы и критерии определения доходов семьи. 


� Например, Постановление Правительства РФ №152 (февраль 2000) “Порядок учета и исчисления среднедушевого дохода малообеспеченных семей и одиноких граждан”; Постановление Правительства РФ №1096 (от 29 сентября 1999) “Порядок учета и исчисления среднедушевого дохода семьи для получения ежемесячной жилищной субсидии”; Закон РФ №134 (от 24 октября 1997) “О прожиточном минимуме в Российской Федерации”.


� Так, например, в период с июля 1994 по май 2000 имело место несколько случаев, когда сотрудники, допустившие грубые ошибки в своей работе, лишались премии, но случаев увольнения сотрудников по данной причине не было. 





� Районные администрации ведут статистику по количеству поданных жалоб в их районе, но конкретные цифры участникам проекта представлены не были. 
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