3.3.3. Проведение мониторинга административных расходов и использование его результатов при планировании бюджета муниципалитета

Описание стандарта лучшей практики

В настоящее время в России при расчете затрат по программам социальной помощи
 обычно учитываются только прямые затраты, связанные с оказанием того или иного вида помощи, и не принимаются в расчет административные расходы на реализацию конкретной программы. Это является причиной того, что органы местного самоупралвения разрабатывают и принимают программы социальной помощи, не имея достаточного представления о том, во сколько реализация этих программ реально обходится для местного бюджета, а также о том, каково соотношение объемов оказанной помощи к объемам административных затрат на реализацию программы. В свою очередь, это ведет либо к чрезмерной нагрузке на сотрудников органов социальной защиты при расширении номенклатуры социальных программ и, следовательно, к снижению качества их работы, либо к нерациональному использованию бюджетных средств, когда, например, для оказания того или иного вида социальной помощи или услуг происходит экстенсивное расширение сети социальных служб, в то время как существуют возможности включения реализации новых социальных программ в функционал уже имеющихся социальных служб.

Вместе с тем, сегодня на повестке дня стоит задача повышения качества работы органов и учреждений социальной защиты, оценка эффективности бюджетных расходов. Ужесточение бюджетной политики в новых условиях межбюджетных отношений требует скрупулезного учета всех затрат, в том числе:

· определения стоимости бюджетных услуг в учреждениях социальной защиты с учетом всех административных расходов;

· определения бюджетной потребности на финансирование местных программ адресной социальной помощи;

· определения бюджетной потребности на компенсацию выпадающих доходов предприятий и организаций, связанную с предоставлением льгот, а также оценки административных расходов, связанных с их предоставлением;

· определения бюджетной потребности на предоставление видов госудраственной социальной помощи, оказание которой возложено на местные органы социальной защиты (в том числе государственные пособия гражданам, имеющим детей), с оценкой административных расходов, связанных с их предоставлением;
· учет расходов на осуществление программно-целевого управления отраслью, организацию мониторинга и оценки социальных программ.

В данном стандарте под административными расходами понимаются расходы, прямо или косвенно связанные с предоставлением того или иного вида социальной помощи или услуги. В отличие от затрат, определяемых как сумма средств, предоставленных населению в виде социальных пособий или льгот, административные расходы включают в себя любые иные расходы по предоставлению социальных программ. Например, расходы, связанные с отбором кандидатов на получение помощи и проверкой степени их нуждаемости, а также с организацией доставки того или иного вида помощи или услуги. Эта группа расходов называется прямыми административными расходами и включает в себя в том числе:

· расходы на содержание персонала, непосредственным образом участвующего в предоставлении помощи или социальных услуг; к таким расходам, в частности, относят заработную плату и все соответствующие начисления на фонд оплаты труда сотрудников, ведущих прием заявлений от населения, определяющих размер и виды выплат, ведущих любую иную работу с населением, которую, однако, нельзя рассматривать как составную часть социальной помощи или услуги;

· любые иные расходы, напрямую связанные с процессом реализации конкретной программы помощи / обслуживания населения.

Кроме прямых административных расходов на программу существуют так называемые непрямые административные расходы, например:

· арендные платежи и плата за техническое обслуживание зданий, плата за коммунальные услуги;

· расходы, связанные с содержанием и обслуживанием прочих основных фондов, используемых в рамках программ социальной помощи (например, транспорт, компьютеры, копировальные машины);

· расходы на содержание административного и технического персонала, не задействованного напрямую в работе по реализации программы социальной помощи (в его состав входят руководители органов социальной защиты и учреждений социальной защиты, конторский персонал и технические сотрудники, занимающиеся обслуживанием зданий, водители и т.п.).

Таким образом, для того чтобы органы социальной защиты могли определить реальную стоимость той или иной осуществляемой ими программы социальной помощи, они должны производить расчет всех административных расходов, связанных с ее проведением. Результаты данных расчетов представляют собой ценную информацию, которую органы социальной защиты могут использовать как при планировании бюджета на следующий год, так и при принятии решений о необходимости внесения изменений в порядок своей работы. Эти изменения могут быть осуществлены либо путем консолидации, либо путем реорганизации работы по программе, причем как на уровне муниципального образования в целом, так и на уровне конкретной социальной службы.

Например, внедрение адресных подходов к предоставлению социальной помощи, с одной стороны, позволяет сэкономить бюджетные средства за счет исключения из состава получателей помощи граждан, чьи доходы выше установленного прожиточного минимума, с другой - увеличивает административные расходы, так как вводит как обязательные процедуры оценки уровня нуждаемости граждан и контроля (проверки) заявленных доходов. Отсутствие практики оценки административных расходов на социальные программы в условиях усиления адресных подходов ко всем видам помощи и услуг, во-первых, приводит к увеличению функциональной нагрузки на специалистов органов социальной защиты, которое, в свою очередь, без расширения штатной численности сотрудников или унификации ряда процедур ведет к снижению качества работы с клиентами. Во-вторых, отсутствие сравнительного анализа соотношения прямых бюджетных расходов на программу и административных расходов на ее осуществление часто не позволяет оптимизировать реально существующие высокие административные затраты и тем самым повышать конкурентно способность тех программ, заказ на реализацию которых может размещаться на конкурсной основе (например, программы социального обслуживания). 

В целом, внедрение методики оценки административных расходов позволяет учреждениям социальной сферы научиться иначе управлять выделенными финансовыми средствами. Например, выявлять неэффективные программы социальной поддержки. Если вернуться к описанному выше примеру повышения адресности, то в случае, когда средств, выделенных на заявленную программу, не хватает всем желающим, а применение принципов адресности увеличивает административные расходы на единицу вложений и делает данные затраты неэффективными, методика оценки административных расходов позволяет более осознанно перераспределять данные средства (если они не являются целевыми) на другие программы.
Муниципальное образование (город, район)

Города Магадан и Уссурийск (Приморский край).

Исходная ситуация

Обычно административные расходы возникают в связи с реализацией сразу нескольких программ
, и поэтому, для того чтобы определить уровень этих расходов по какой-то конкретной программе, необходимо в той или иной форме осуществлять распределение этих затрат. Например, сотрудник центра оказания помощи семье и детям ведет прием заявлений от нуждающихся граждан и проверяет степень их нуждаемости сразу по 15 программам. Определяя административные расходы по каждой из этих программ, в них необходимо учесть определенную долю стоимости труда данного сотрудника.

Кроме того, в каждой программе также должны быть учтены непрямые  административные расходы, поэтому и в этом случае необходимо знать методику их распределения для того, чтобы понять, какую их долю включать в общую сумму административных расходов по конкретной программе.

На практике могут быть использованы как комплексный мониторинг административных расходов, так и отдельные его элементы. Так, в Магадане и Уссурийске (Приморский край) при расчете штатной численности центров социальных выплат, работающих по модели «одно окно», были применены такие элементы как функциональный анализ и хронометраж рабочего времени специалистов на исполнение тех или иных программ. Функциональный анализ позволил выделить дублирующие функции и оптимизировать их исполнение.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

1. Определение прямых административных расходов

1. Учет мелкого инвентаря, предназначенного для той или иной программы (эти расходы в 100%-ном объеме относятся на соответствующую программу).
2. Определение доли заработной платы социального работника как одной из составляющих общей суммы административных расходов по конкретной программе.

Вариант 1 — в соответствии с количеством затраченного рабочего времени
В том случае, когда в состав прямых административных расходов необходимо включить заработную плату сотрудников социальных учреждений, занимающихся только приемом и обработкой заявлений, но не участвующих в непосредственном процессе предоставления помощи, самым наилучшим методом распределения этого вида затрат по нескольким программам будет регулярное хронометрирование времени, которое данные сотрудники затрачивают на работу по каждой из порученных им программ.

Вариант 2 — в соответствии с объемом выполняемых работ по различным программам
В тех случаях, когда хронометрирование рабочего времени затруднено или считается, что это не позволяет получить достаточно точные данные ввиду крайне непостоянного графика работы, рекомендуется использовать иной способ расчета. Этот способ предполагает более упрощенную схему распределения затрат, в основе которой лежит расчет процентного распределения получателей помощи по всем реализуемым программам. Например, работник социального учреждения работает сразу по пяти программам. Зная общее количество получателей помощи по каждой программе, администрация города может определить их процентное соотношение. После чего данное процентное соотношение используется для определения конкретной доли административных затрат данного типа для каждой из пяти программ.

2. Учет непрямых административных расходов

В зависимости от вида непрямых административных расходов используются разные способы их определения.

Прежде всего, при распределении непрямых административных затрат, не связанных с содержанием персонала, необходимо равномерно распределить их между всеми сотрудниками социального учреждения, включая так называемый административный персонал (то есть руководитель учреждения), канцелярских служащих и обслуживающий здание технический персонал. Вполне очевидно, что на определенную часть сотрудников учреждения будет приходиться большая доля накладных расходов, чем на любые другие их группы. Так, руководитель учреждения может занимать больший по размеру кабинет, чем остальные сотрудники. Однако, с точки зрения распределения административных затрат по программам, представляется более целесообразным считать, что данный вид непрямых расходов распределяется между сотрудниками равномерно, что, в конечном итоге, позволяет с достаточной степенью достоверности учесть этот вид затрат в общей сумме административных расходов по конкретной программе. 

Для учета непрямых административных расходов необходимо:

1. Определить общую сумму накладных расходов социального учреждения, не связанных с содержанием административного и технического персонала.

Например, учреждение несет расходы по содержанию здания, оплате телефонных счетов, закупке бумаги и других канцелярских товаров. Сложив эти затраты, мы получаем общую сумму непрямых (накладных) расходов данного социального учреждения. 

2. Разделить сумму, полученную в предыдущем пункте 1, на общее число сотрудников учреждения. 

Полученную сумму необходимо разделить на общее число сотрудников учреждения, основные категории которых были перечислены выше. Например, если в штат учреждения входят: 3 сотрудника, отвечающих за предоставление денежных выплат, 4 социальных работника, работающих по другим программам, 1 руководитель и 1 секретарь, то общую сумму накладных расходов следует разделить на 9 (общее количество сотрудников учреждения).

3. Распределить затраты, связанные с содержанием административного и технического персонала.

Затраты, связанные с содержанием административного и технического персонала, распределяются пропорционально количеству сотрудников, затраты по которым либо непосредственно включены в стоимость социальной помощи, либо рассматриваются как прямые административные расходы. Полученная величина прибавляется к величине заработной платы каждого из данных сотрудников и уже в таком виде учитывается при распределении затрат по программам. Распределение осуществляется по той же методике, что и распределение прямых административных затрат. В тех случаях, когда затраты по содержанию социальных работников включены непосредственно в стоимость помощи/услуг и соответственно не рассматриваются как административные расходы, распределять в качестве административных затрат следует только добавочную величину. 

Например, в социальном учреждении работают 5 сотрудников, отвечающих за предоставление социальной помощи, 5 социальных работников, непосредственно оказывающих помощь, 1 руководитель и 2 секретаря. В таком случае величина коммунальных расходов и расходов на содержание офиса суммируется с величиной всех иных непрямых административных расходов, не связанных с содержанием персонала. Полученная сумма делится на 13 (общее числе сотрудников учреждения), после чего величина, полученная в результате деления, прибавляется к величине заработной платы каждого сотрудника. Затем размеры заработной платы 1 руководителя и 2 секретарей и дополнительные административные расходы, связанные с ними, суммируются и делятся на 10 (число сотрудников, заработная плата которых либо непосредственно включена в стоимость помощи/услуг, либо отнесена к прямым административным затратам). Если заработная плата сотрудников относится к прямым административным затратам, то необходимо определить общую сумму затрат по каждому сотруднику учреждения, то есть к величине их заработной платы прибавить приходящуюся на этих сотрудников долю непрямых затрат, и затем определить, как эти затраты распределяются по программам, используя для этого один из двух вышеописанных вариантов расчета прямых административных затрат (вариант 1 или вариант 2). Если сотрудники непосредственно участвуют в предоставлении помощи и их заработная плата включена в стоимость помощи/услуг, то только величина, прибавляемая к их заработной плате (добавочная величина), будет рассматриваться как административные затраты и распределяться по методике варианта 1 или варианта 2.

3. Определение общей суммы административных расходов

Используя вышеописанную методику, по каждой из реализуемых программ можно определить общую сумму административных расходов. В частных случаях, когда в рамках той или иной программы, кроме стандартных административных расходов, осуществлены еще только ей присущие административные расходы, они не подлежат распределению и должны быть на 100% отнесены на расходы по этой программе. То есть на заключительном этапе расчета к величине административных расходов по программе, определенных по вышеописанной методике, следует прибавить общую сумму специфических административных расходов (например, составление акта обследования семьи для предоставления адресных видов помощи). 

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта
Мониторинг административных расходов осуществляется бухгалтерией учреждения социальной защиты или централизованной бухгалтерией органов социальной защиты под непосредственным контролем руководителей программы.

Факторы успешного внедрения стандарта


Ключевым фактором успешного внедрения стандарта является осознание руководителями органов социальной защиты того обстоятельства, что даже в условиях дефицита бюджетных средств необходимо искать пути повышения качества работы с клиентами. Другими словами, внедрение стандарта невозможно без политической воли руководителей муниципального образования и органов социальной защиты, направленной на последовательное и системное улучшение качества муниципальных услуг.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Внедрению процедуры мониторинга административных расходов может препятствовать отсутствие у органов социальной защиты навыков в проведении оценки программ и услуг.

Кроме того, отсутствие конкуренции на рынке социальных услуг также может стать препятствием, поскольку в неконкурентной среде отсутствуют стимулы для оптимизации административных расходов на реализацию программ и предоставление услуг.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)


Внедрение данного стандарта требует определенных дополнительных трудозатрат. Поскольку существует специальная компьютерная программа, производящая весь комплекс расчетов
, издержки муниципалитета в основном относятся к обучению и подготовке персонала к данной работе.

Полученные результаты

Мониторинг административных расходов позволяет своевременно получить точную информацию о том, насколько эффективно реализуется в муниципальном образовании та или иная программа. А это в свою очередь ведет к повышению эффективности политических и управленческих решений за счет более рационального использования выделенных бюджетных средств внутри учреждений и более качественного прогнозирования затрат муниципалитета в будущем.

Принятые нормативно-правовые документы


Для внедрения данного стандарта не требуется никаких специальных нормативных документов. Достаточно приказа по управлению социальной защиты или приказа директора учреждения социальной защиты о проведении расчета административных расходов.
Контактная информация

Город Магадан – начальник Управления социальной защиты населения Романовская Елена Сергеевна, т. (41322) 2-61-25.

Город Уссурийск - начальник Управления социальной защиты населения Куринная Валентина Алексеевна, т. (42343) 2-43-61.

� Под «программой» в современных исследованиях, описывающих социальную сферу, имеется в виду набор определенных мероприятий, направленных на решение какой-либо задачи, например: программа жилищных субсидий, программа детских пособий, программа предоставления муниципального пособия, программа предоставления социально-бытовых услуг на дому и т.п.


� За исключением программ жилищных субсидий или государственных пособий гражданам, имеющим детей, по которым, как правило, работают отдельные специалисты. 


� Для получения более подробной информации о компьютерной программе можно обратиться в Институт экономики города (направление «Социальная политика).
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