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Органы публичной власти во многих экономически развитых странах мира при принятии управленческих решений опираются на информацию о полной стоимости государственных (муниципальных) услуг. Таким образом, расчет стоимости продукции или предоставления услуг является важным инструментом управления.

В свете происходящих в России преобразований в сфере общественных финансов, перехода от парадигмы «управления затратами» к парадигме «управления результатами» тема оценки полной стоимости государственных и муниципальных услуг как одного из краеугольных механизмов новой идеологии управления финансами заслуживает особого внимания. Процессы реформирования бюджетной сети, перевода на нормативное финансирование бюджетных учреждений и их преобразования в автономные учреждения, разработка стандартов качества государственных и муниципальных услуг, формирование заданий учредителя для государственных и муниципальных учреждений требуют точной информации о величине и структуре стоимости услуг, предоставляемых за счет средств бюджетов всех уровней. Знать полную стоимость государственной (муниципальной) услуги необходимо, чтобы оценить эффективность ее предоставления, выбрать оптимальный способ предоставления услуги, формирования тарифов, обоснования заявок на финансирование. 

1. Основные задачи, для решения которых производится оценка полной стоимости бюджетных услуг

Как и любое другое сложное понятие, полная стоимость бюджетной услуги может пониматься по-разному в зависимости от задач, для решения которых применяется методология калькуляции стоимости услуг. Соответственно, в каждом конкретном случае в расчет стоимости включаются разные категории расходов (компонентов стоимости). Можно условно выделить четыре основные задачи определения стоимости бюджетной услуги, влияющие на структуру стоимости конкретной услуги. 
При определении стоимости услуги для налогоплательщика учитываются все расходы на ее предоставление, включая административные расходы и расходы прошлых и будущих периодов. На основании информации о полной стоимости бюджетных услуг потенциальные инвесторы и граждане могут оценить эффективность предоставления конкретной бюджетной услуги, расходования бюджетных средств для реализации выбранного приоритета развития и достижения запланированного общественно значимого результата. 

Оценка стоимости услуги для урегулирования межбюджетных отношений актуальна в отношении услуг, предоставляемых органами местного самоуправления в рамках исполнения делегированных им государственных полномочий. 

Расчет стоимости услуги для внедрения новых форм финансирования бюджетных услуг подразумевает опосредованное использование методов калькуляции стоимости услуг применительно к расчету нормативов финансирования бюджетных услуг, определению стоимости выполнения государственных (муниципальных) заданий и т.д.

Наконец, при определении стоимости услуги для выбора на конкурсной основе поставщика должно быть проведено сопоставление полной суммы издержек на предоставление услуги, включая так называемые скрытые издержки, в случае предоставления услуги государственными (муниципальными) учреждениями и в случае ее предоставления негосударственными (немуниципальными) организациями. 

Остановимся подробнее на расчете стоимости бюджетной услуги при решении каждой из этих четырех задач.

При расчете стоимости услуги для налогоплательщика учитываются не только затраты, которые приходится нести непосредственно в период предоставления услуги, но и те, что были или будут понесены в рассматриваемом отчетном периоде (то есть если поставщиком услуги предоплачена, например, аренда помещения на несколько лет вперед, то при оценке стоимости услуги в год следует учитывать только соответствующую часть уплаченной суммы арендных платежей). В качестве примера расходов прошедших периодов, которые следует учесть при расчете стоимости предоставления бюджетной услуги в текущем периоде, можно привести затраты на приобретение оборудования, расходных материалов, необходимых для предоставления услуги. Расходы будущих периодов – это расходы на завершение работ по предоставлению услуг в текущем периоде (ликвидация отходов, оплата услуг подрядчиков по факту выполнения работ в случае, если работы были выполнены в текущем году, а подрядчики выставляют счет в следующем). В российской практике при расчете стоимости бюджетных услуг проблем с выявлением и учетом расходов прошлых периодов, как правило, не возникает. Сложнее выявить и учесть расходы будущих периодов, например непредвиденные дополнительные расходы, связанные с изменением стоимости материалов, необходимых для предоставления услуги. 

В свете проведенной в 2003–2004 гг. реформы межбюджетных отношений и разграничения полномочий между уровнями публичной власти в Российской Федерации расчет полной стоимости государственных и муниципальных услуг необходим для урегулирования отношений между бюджетами различных уровней бюджетной системы по вопросу величины финансового обеспечения делегированных полномочий.

Продолжающаяся в России бюджетная реформа предполагает широкий спектр преобразований, требующих проведения оценки полной стоимости бюджетных услуг главным образом для того, чтобы использовать результаты оценки в качестве инструмента для внедрения новых форм и методов финансирования государственных и муниципальных услуг. В настоящее время бюджетная реформа в России осуществляется по двум основным направлениям:

· реформирование бюджетного процесса, применение новых принципов и методов финансирования государственных и муниципальных услуг из соответствующих бюджетов;

· реструктуризация бюджетной сети, привлечение негосударственных (немуниципальных) организаций к предоставлению бюджетных услуг.

Такие направления реформы, как установление стандартов качества государственных и муниципальных услуг, перевод государственных и муниципальных учреждений на нормативное финансирование, разработка государственных и муниципальных заданий на предоставление услуг для бюджетных и автономных учреждений, развитие государственного (муниципального) заказа, обуславливают необходимость применения технологии оценки полной стоимости услуг как способа определения стандартов качества, расчета нормативов и стоимости выполнения заданий, выбора поставщика услуги на конкурсной основе и др. 

2. Использование информации о полной стоимости бюджетных услуг

2.1. Оценка полной стоимости бюджетных услуг в свете внедрения в бюджетный процесс принципов и методов бюджетирования, ориентированного на результат

В настоящее время в стране в сфере общественных финансов происходит замена парадигмы «управление затратами» парадигмой «управление результатами». 

В рамках парадигмы «управление затратами» основой бюджетного процесса является детальное планирование бюджетных расходов, а «идеальным» результатом исполнения бюджета – стопроцентное исполнение плана. При этом зачастую бывает непонятно, с какой целью осуществляются те или иные бюджетные расходы, на обеспечение каких потребностей населения и общества они направлены. 

Управление по результатам подразумевает планирование деятельности органов публичной власти на основе достижения конкретных, измеримых, общественно значимых результатов и формирования у всех участников бюджетного процесса устойчивой заинтересованности в достижении запланированных результатов. Основой для применения управления по результатам в сфере государственного и муниципального управления является организация процесса формирования, утверждения и исполнения бюджетов всех уровней публичной власти на основе концепции бюджетирования, ориентированного на результат (БОР). 
В самом общем виде БОР можно определить как систему формирования бюджета, отражающую взаимосвязь между бюджетными расходами и достигнутыми результатами. Цель данной модели бюджетирования – установить (измерить) взаимосвязь между затраченными ресурсами и полученными результатами, оценить бюджетную и социальную эффективность
 тех или иных видов деятельности и предоставляемых услуг, финансирующихся из бюджета. 

По сравнению с применяющейся в настоящее время моделью постатейного бюджетирования БОР обладает целым рядом преимуществ. Эта модель бюджетирования позволяет органам публичной власти и управления: 

· определять приоритеты бюджетных расходов и обеспечивать их реализацию;

· осуществлять контроль за реализацией программ и расходованием бюджетных средств за счет установления показателей результативности и сравнения фактически достигнутых результатов с запланированными;

· устанавливать взаимосвязь между ожидаемыми результатами реализации программы и объемом требуемых для этого ресурсов;

· повышать обоснованность бюджетных расходов;

· более эффективно распределять бюджетные средства между конкурирующими статьями расходов в соответствии с приоритетами государственной политики; 

· повышать степень прозрачности и понятности бюджета, что способствует привлечению инвесторов и повышению доверия населения к органам местного самоуправления. 

Внедрение в бюджетный процесс принципов и методов бюджетирования, ориентированного на результат, требует разработки и применения комплекса элементов, перечисленных в таблице 1. 

Таблица 1. Основные элементы БОР и их использование в Российской Федерации

	Элемент бюджетирования, ориентированного на результат
	Применение в РФ

	Установление для администраторов бюджетных средств целей, задач, результатов и отчетности об их достижении
	Применяется частично

	Обеспечение самостоятельности, мотивации и ответственности администраторов бюджетных средств
	Не применяется

	Конкурентные принципы распределения бюджетных ресурсов 
	Не применяется 

	Применение методов оценки планируемых и отчетных результатов использования бюджетных средств
	Применяется частично

	Применение методов оценки полной стоимости бюджетных программ
	Не применяется 


Одной из ключевых задач в практике внедрения БОР является оценка стоимости услуг и программ. Сформулировав цели и задачи своей деятельности, субъекты бюджетного планирования должны определить мероприятия и разработать программы, направленные на достижение установленных целей и решение намеченных задач. Расходы на осуществление мероприятий и программ включают в себя не только все непосредственные (прямые) расходы на их реализацию, но и расходы на администрирование, капитальные расходы, расходы на мониторинг осуществления мероприятий и реализации программ и их результатов и др. 

Оценка полной стоимости бюджетных программ, таким образом, является одним из основных элементов БОР. На этапе планирования бюджета, ориентированного на результат, информация о стоимости услуг нужна для определения величины бюджетных ассигнований, необходимых для предоставления бюджетных услуг установленного объема и качества. На этапе контроля за исполнением бюджета, ориентированного на результат, информация о стоимости услуг важна для оценки бюджетной и социальной эффективности той или иной бюджетной услуги или программы. 

Сравнив полученные результаты и произведенные в целях их достижения затраты, администратор бюджетных средств может оценить эффективность предоставления услуги, выбрать наиболее рациональный способ ее предоставления, подкрепить запросы об увеличении бюджетного финансирования экономически обоснованным расчетом стоимости бюджетной услуги. По итогам данного анализа могут делаться выводы о необходимости либо продолжать предоставление услуги в прежнем объеме, либо изменить этот объем, либо внести коррективы в процесс предоставления услуги, либо вообще прекратить ее предоставление. 

Правительство Российской Федерации в настоящее время ведет большую работу по стимулированию разработки на региональном и муниципальном уровнях методов оценки полной стоимости бюджетных услуг и программ и распространения наиболее эффективных методик и подходов к калькуляции стоимости. В качестве одного из примеров такого стимулирования можно привести Положение о предоставлении в 2008–2009 гг. субсидий на реформирование региональных и муниципальных финансов, утвержденное Постановлением Правительства Российской Федерации от 12 декабря 2007 г. № 859. В указанном Положении одним из направлений реформирования государственных и муниципальных финансов по разделу «Реструктуризация бюджетной сети» установлено «определение полной стоимости бюджетных услуг в тех секторах, где возможно привлечение к их предоставлению организаций негосударственной (немуниципальной) формы собственности». 

Пока это лишь первые шаги на пути разработки методологии оценки стоимости бюджетных услуг и программ и применения этой методологии на всех уровнях публичной власти, но такая работа в ближайшие годы должна приобрести высокую значимость и широкое распространение в связи с развитием системы общественных финансов в России на основе парадигмы «управление результатами» и внедрения принципов и методов БОР в бюджетный процесс. 
2.2. Оценка стоимости услуг и разработка стандартов качества бюджетных услуг и административных регламентов их предоставления

Концепция административной реформы в Российской Федерации предусматривает разработку и внедрение стандартов качества и регламентов предоставления для широкого круга бюджетных услуг. Эта работа предполагает установление разумного баланса между ожиданиями потребителей услуг, выбранными бюджетными приоритетами и располагаемыми финансовыми ресурсами уровня публичной власти. Установлению такого баланса может способствовать оценка полной стоимости бюджетных услуг, по которым предполагается разработать стандарты и регламенты, поскольку информация о полной стоимости бюджетных услуг позволит сформулировать реалистичные требования к содержанию, качеству услуг и условиям их предоставления. 

Расчет стоимости услуг поможет определить, можно ли добиться повышения их результативности и качества за счет внутренних резервов государственных и муниципальных учреждений и органов публичной власти или для этого потребуется привлечь дополнительные бюджетные ресурсы. 
2.3. Оценка стоимости бюджетных услуг как метод анализа структуры стоимости

Метод оценки полной стоимости бюджетной услуги непосредственно применяется в тех случаях, когда управленческая задача или проверяемая гипотеза требует анализа структуры стоимости конкретной бюджетной услуги и выявления доли той или иной компоненты стоимости, соотношения компонент и т.д. Например, в сфере социальной защиты населения соотношение прямых расходов на предоставление услуг и административных расходов является важным показателем эффективности расходования средств на эти цели. Однако метод оценки полной стоимости бюджетных услуг может также с успехом применяться для решения других задач в сфере финансирования бюджетных услуг, например для расчета нормативов финансирования конкретной услуги или для расчета стоимости выполнения государственного (муниципального) задания учреждением, о чем будет подробнее сказано ниже.

В российской практике управления общественными финансами традиционно принято отслеживать и ориентироваться лишь на прямые расходы, связанные с предоставлением услуг. Запросы средств из бюджета для реализации новых или расширения старых программ основываются только на прямых расходах (сколько выплачено, сколько закуплено товаров и т.д.), в то время как административные расходы, которые службы вынуждены нести для того, чтобы иметь возможность предоставлять различные услуги населению, обычно не учитываются при определении затрат по текущим или новым программам. Анализ административных расходов не только позволяет избежать неэффективного расходования бюджетных средств, но и представляет собой базу для более обоснованных решений об увеличении финансирования, изменении условий предоставления услуг или сокращении какой-либо программы. Появляется аргументация для представления как в органы управления финансами, так и населению. 
Надо отметить, что сегодня оценка административных расходов связана со значительными методологическими и техническими сложностями, во многом обусловленными системой учета, применяющейся в российской бюджетной системе. В настоящее время полная стоимость услуг в большинстве случаев неизвестна не только населению, но и руководителям подразделений органов государственной власти и местного самоуправления, управляющих программой и ответственных за предоставление тех или иных бюджетных услуг населению. Этому есть несколько объяснений. Во-первых, нередки случаи перекрестного субсидирования услуг между государственными (муниципальными) структурами, во-вторых, не производится обособленный учет расходов по конкретным бюджетным услугам (программам) и их составляющим, в-третьих, не учитываются временные затраты специалистов, работающих по той или иной услуге (программе). Типичны ситуации, когда уборщица, охранник, водитель или, например, администратор базы данных де-юре работают в одном учреждении, а де-факто участвуют в работе и другого учреждения. Также встречаются случаи, когда специалист, отвечающий за прием населения, часть времени выполняет функции, например, юриста или специалиста отдела кадров, и т.п.
 

Внедрение практики оценки административных расходов в работу органов государственной власти и местного самоуправления позволит повысить прозрачность бюджетных расходов на предоставление населению государственных и муниципальных услуг (реализацию программ). 

Институт экономики города, применяя собственные наработки в сфере калькуляции стоимости услуг, в 2002–2006 гг. реализовал ряд проектов по оценке стоимости государственных и муниципальных услуг, среди которых: 

· расчет стоимости услуг по социальной защите населения, предоставляемых в г. Красноармейске Московской области (2003–2004 гг.);
· оценка административных расходов по программе «От пособия к зарплате» в Свердловском районе г. Перми и г. Краснокамске Пермской области (2004 г.);

· оценка административных расходов и полной стоимости услуг по выплате детских пособий, жилищных субсидий и региональных адресных пособий в Тверской области (Московский район г. Твери, Торжокский, Фировский, Конаковский, Молоковский районы); Карачаево-Черкесской Республике (г. Черкесск, Адыге-Хабльский, Прикубанский, Усть-Джегутинский районы); Томской области (г. Томск, Асиновский, Кожевниковский, Колпашевский районы). Проект был реализован в 2005–2006 гг.
2.4. Оценка целесообразности привлечения негосударственных (немуниципальных) организаций к предоставлению бюджетных услуг

Одним из направлений реформирования общественных финансов является реструктуризация бюджетной сети, предусматривающая как перевод бюджетных учреждений в автономные, обладающие более широкой самостоятельностью в расходовании бюджетных средств, так и расширение сферы государственного и муниципального заказа и привлечение негосударственных (немуниципальных) организаций (НГО) к предоставлению бюджетных услуг. 

Инструментом оценки целесообразности привлечения негосударственных (немуниципальных) организаций к оказанию государственных и муниципальных услуг служит расчет полной стоимости бюджетных услуг. Оценка стоимости позволяет сравнить затраты, которых орган публичной власти сможет избежать, передав предоставление услуги негосударственной (немуниципальной) организации, с издержками, которые он понесет в случае такой передачи. 

При оценке целесообразности привлечения негосударственных (немуниципальных) организаций к предоставлению бюджетных услуг следует иметь в виду, что муниципальные учреждения, предоставляющие бюджетные услуги, и негосударственные (немуниципальные) организации, которые потенциально способны заняться их предоставлением, изначально поставлены в неравные условия в силу следующих причин. 

1. Государственным и муниципальным учреждениям могут предоставляться льготы при оплате услуг жилищно-коммунального хозяйства.

2. Государственные и муниципальные учреждения часто имеют возможность арендовать помещения по льготным ставкам арендной платы.

3. Налоговое законодательство ставит поставщиков государственных (муниципальных) услуг разной организационно-правовой формы в неравные налоговые условия, предоставляя ряд налоговых льгот только государственным и муниципальным учреждениям. Например, согласно ст. 149 Налогового кодекса не облагается НДС реализация услуг по уходу за больными, инвалидами и престарелыми, только если эти услуги оказывают государственные и муниципальные учреждения социальной защиты
.

Денежный эквивалент льгот, которые предоставляются муниципальным учреждениям и которых лишены НГО, по расчетам Института экономики города, может достигать 30% полной стоимости муниципального заказа.

В то же время существуют факторы, которые, напротив, увеличивают стоимость услуг, производимых государственными и муниципальными учреждениями, в частности социальный пакет, предоставляемый работникам бюджетных учреждений, обеспечение их рабочей площадью согласно установленным нормативам (по СНиП – 4–6 м2 на человека). Кроме того, необходимо учитывать фактор экономии расходов при предоставлении услуг негосударственными (немуниципальными) организациями за счет более эффективного по сравнению с государственными (муниципальными) учреждениями менеджмента. Оценить, насколько эти факторы смогут уравновесить льготы, предоставляемые государственным (муниципальным) учреждениям, можно в результате расчетов при оценке полной стоимости предоставления бюджетных услуг. 

Тем не менее, с учетом вышесказанного, возможность справедливой конкуренции между поставщиками услуг разной организационно-правовой формы в настоящее время практически исключена. Чтобы поставить их в равные условия, необходимо внести коррективы в действующее налоговое законодательство.
2.5. Оценка расходов органов местного самоуправления на выполнение государственных полномочий

В рамках реформы межбюджетных отношений, проведенной в Российской Федерации в 2003–2004 гг., была законодательно закреплена принципиальная схема распределения расходных полномочий, согласно которой за каждым уровнем бюджетной системы закреплены собственные полномочия, которые он может передать нижестоящему уровню только вместе с финансовым источником исполнения каждого полномочия. Однако в настоящее время это справедливо лишь в отношении прямых расходов на выполнение делегированного полномочия, тогда как многие административные расходы тот уровень публичной власти, которому было делегировано соответствующее полномочие, вынужден финансировать за счет собственных средств. 

Информация о полной стоимости бюджетных услуг, и в частности о величине административных расходов на предоставление услуг в рамках выполнения делегированных полномочий, позволяет органам местного самоуправления обосновать свои требования по увеличению финансирования выполнения делегированного полномочия из бюджетов вышестоящих уровней.  

Специалистами ИЭГ в 2003–2004 гг. в рамках расчета стоимости муниципальных услуг по социальной защите населения, предоставляемых в г. Красноармейске Московской области, была проведена оценка величины административных расходов органов местного самоуправления, связанных с исполнением государственных полномочий. 

Расчеты показали, что около 78% расходов в сфере социальной защиты населения Красноармейска было связано с выполнением государственных полномочий. При предоставлении различных социальных государственных пособий и льгот административные расходы достигали порядка 6% общей величины затрат, тогда как субвенции на финансовое обеспечение исполнения государственных полномочий покрывали только прямые расходы на исполнение полномочий и не компенсировали административные затраты органов местного самоуправления. Это приводило к ощутимому увеличению финансовой нагрузки на местный бюджет. Так, в общем объеме административных расходов, связанных с социальной защитой населения города, 46% приходилось на административные расходы на исполнение государственных полномочий. 

Средства, необходимые для финансирования административных расходов, связанных с исполнением делегированных государственных полномочий, должны включаться в субвенции на финансовое обеспечение исполнения последних. Рассчитать величину этих средств можно путем оценки полной стоимости бюджетных услуг. 

� Под бюджетной эффективностью понимается влияние осуществляемой деятельности или предоставляемых услуг на доходы и расходы бюджета. Под социальной эффективностью понимаются социальные последствия деятельности или предоставления услуг для общества в целом, которые выражаются в изменении уровня и качества жизни населения. 


� Об этом свидетельствуют, например, материалы проекта Всемирного банка, Института экономики города и Независимого института социальной политики «Совершенствование адресной социальной поддержки населения в Российской Федерации», 2005–2006 гг.


� Подробнее о различии в налогообложении поставщиков бюджетных услуг разной организационно-правовой формы см.: Чагин К.Г. Современные подходы к организации предоставления социальных услуг: целевые потребительские субсидии в форме социальных ваучеров и заказ на социальное обслуживание. �М.: Фонд «Институт экономики города», 2006.
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