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Система муниципальных услуг (и, соответственно, заданий) в образовании позволяет добиться экономии бюджетных средств без ущерба для качества услуг, а также обеспечить равенство доступа к услугам стандартного качества для всех  потребителей. 
В этой статье мы рассмотрим  вопросы составления перечня услуг муниципальных образовательных учреждений и различные варианты использования полномочий муниципальных органов управления образованием для оптимизации расходов при переходе к планированию бюджетов на основе муниципальных заданий.
Как следует из статьи 6 Бюджетного кодекса, муниципальное задание - документ, устанавливающий требования к муниципальным услугам, тогда как муниципальные услуги – это услуги, оказываемые в соответствии с муниципальным заданием. Мягко выражаясь, данное определение носит закольцованный характер, и этот порочный круг можно разорвать только одним способом: на муниципальном уровне определить, что же представляет собой услуга и утвердить реестр (или перечень) услуг.
Что такое услуга? 
СНС-93 (Система национальных счетов-93) определяет услугу, как результат разнородной деятельности производителя услуг по заказу потребителя услуг, который обычно приводит к изменению состояния потребителя услуг. Определены также признаки, отличающие услуги от товаров: услуги не могут принимать форму материального объекта; момент завершения производства услуги, как правило, совпадает с моментом ее реализации и потребления и т.д. А еще известно, что образование является социально-культурной услугой индивидуального пользования.
Это знание, к сожалению, весьма сложно применить в нашей отрасли, поэтому в большинстве регионов на данный момент услуги классифицированы по типам (видам) учреждений:

1. Услуги дошкольного образовательного учреждения - детского сада;

2. Услуги средней общеобразовательной школы; 
3. Услуги учреждения дополнительного образования... 

... и так далее. 
Чем плох этот вариант? 
Во-первых, расходы на одного ребенка сильно отличаются по учреждениям одного вида. Соответственно, если составить перечень подобным образом, то стоимость услуги в расчете на одного ребенка будет разной в заданиях разным учреждениям, что недопустимо. Если каким-либо образом усреднить эту стоимость, многим учреждениям не будет хватать средств.  К тому же снова встанет проблема малокомплектных школ, поскольку услуги у нее те же, что и у всех (при таком перечне), а стоимость этих услуг в расчете на одного учащего существенно выше. 
Для учета особенностей предоставляемых образовательных услуг при планировании необходимо составить более детализированный перечень.

При составлении детализированного перечня услуг можно и нужно опереться на действующие типовые положения. 
Например, в Типовом положении о ДОУ указано, что дошкольное образовательное учреждение обеспечивает:

1. Воспитание.

2.Обучение и развитие.

3.Присмотр, уход и оздоровление детей. 
Аналогичное указание содержится и в Типовом положении об общеобразовательном учреждении: «Общеобразовательное учреждение осуществляет обучение и воспитание в интересах личности, общества, государства, обеспечивает охрану здоровья».
Это позволяет нам разделить все услуги образовательных учреждений на три категории:

1. Услуги по обучению (по образовательным программам).
2. Услуги по воспитанию учащихся (воспитанников).
3. Услуги по содержанию (присмотру, уходу, охране здоровья).
Почему три услуги вместо одной?

Выделение в отдельные категории услуг по воспитанию и содержанию вызывает некоторые вопросы, а именно вопрос «Зачем?» Ответ на этот вопрос содержится в «Методических рекомендациях по определению расчетно-нормативных затрат на оказание государственных услуг»:*

* Приказ Минфина от 22 октября 2009 г. N 105н.
«При  расчете  норматива  затрат  на  оплату труда и начислений учитываются  затраты  на  оплату  труда только тех работников, которые принимают непосредственное   участие в оказании соответствующей государственной услуги (вспомогательный,      технический, административно-управленческий персонал не учитывается)».
Исходя из этого работниками, принимающими непосредственное участие в оказании «услуги средней общеобразовательной школы», являются только педагогические работники. 
Поэтому, если услуга сформулирована комплексно, то есть при планировании мы считаем, что эта услуга включает в себя все работы, необходимые для функционирования школы, то, согласно приказу, учитывать можно только оплату труда педагогического персонала. А затраты на оплату труда прочего персонала (30-50% фонда оплаты труда), согласно приказу, придется учитывать как затраты на общехозяйственные нужды. Итоговая структура затрат при расчете финансового обеспечения задания не будет отражать реальной структуры затрат учреждений. Оптимизировать расходы в таком положении затруднительно. 
С одной стороны, этот приказ носит для муниципалитетов рекомендательный характер. С другой стороны, как показывает опыт, игнорирование рекомендаций федеральных министерств, даже в рамках закона и своих муниципальных полномочий, не способствует  успешному и быстрому прохождению различных проверок.
В пользу разделения услуг на три категории говорит также  наличие в учреждениях таких работников, как педагог-организатор, социальный педагог и педагог-психолог. В некоторых учреждениях они есть, а в некоторых их нет, при этом  фонд оплаты труда этих работников может сильно влиять на стоимость услуг учреждения в целом. 
Исключение могут составлять дошкольные образовательные учреждения, в которых обучение и воспитание осуществляется одним и тем же персоналом – в этом случае «обучение и воспитание» лучше делать одной услугой.

Обучение, воспитание и содержание в учреждениях разных видов
Итак, мы разделили услуги МОУ на три категории: обучение, воспитание и содержание. Рассмотрим их подробнее.
1. Услуги по обучению (в муниципальных учреждениях) включают в себя:
1.1. Услуги по воспитанию и обучению по  основной общеобразовательной программе дошкольного образования
1.2. Услуги начального общего образования

1.3. Услуги основного общего образования
1.4. Услуги среднего (полного) общего образования

1.5. Услуги по трудовой и профессиональной подготовке 

1.6. Услуги дополнительного образования
Таким образом, услуги по обучению различаются по типам образовательных учреждений. Деятельность учреждения определенного вида описывается набором типовых услуг – например, учреждение основная общеобразовательная школа (ООШ) оказывает следующие услуги:
· Услуги начального общего образования

· Услуги основного общего образования

· Услуги по воспитанию учащихся

· Услуги по содержанию учащихся

Однако, указанный типовой набор не учитывает особенности оказания услуг в учреждениях разных видов. Так, известно, что в Детском саду присмотра и оздоровления обучение проходит в группах оздоровительной направленности, тогда как в Детском саду компенсирующего вида аналогичная услуга предоставляется в группах компенсирующей направленности. Разная наполняемость и некоторые другие особенности программ в учреждениях разного вида влияют на стоимость услуг, соответственно имеет смысл различать эти услуги. 
Таким образом, перечень услуг приобретает следующий вид:
1. Услуги по обучению:

1.1. Услуги по воспитанию и обучению по  основной общеобразовательной программе дошкольного образования (ООП ДО)
1.1.1. Услуги по воспитанию и обучению по ООП ДО в группах общеразвивающей направленности

1.1.2. Услуги по воспитанию и обучению по ООП ДО в группах компенсирующей направленности

1.1.3. Услуги по воспитанию и обучению по ООП ДО в группах оздоровительной направленности

...

При наличии в общеобразовательных учреждениях муниципалитета специальных (коррекционных) классов, следует также детализировать и услуги по предоставлению начального, основного и среднего (полного) общего образования.
2. Услуги по воспитанию. Как уже было отмечено, воспитание учащихся как самостоятельная функция предусмотрено типовыми положениями. Также воспитание учащихся как отдельная работа регулируется следующими нормативными актами: 

· Постановление Министерства труда и социального развития РФ от 27 сентября 1996г. № 1 «Об утверждении Положения о профессиональной ориентации и психологической поддержке населения в Российской Федерации» (пп. 6.4, 6.7).
· Федеральный закон от 30.03.1999 N 52-ФЗ "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" (Статья 36. Гигиеническое воспитание и обучение).
Услуги по воспитанию возможно детализировать по типам учреждений (в случае ДОУ воспитание возможно объединить с обучением). Если на территории муниципалитета наблюдается какая-либо видовая специфика (например, в гимназиях воспитателей больше, чем в лицеях), возможно «углубиться» и детализировать по видам. Имеет ли это экономический смысл, можно определить, только выделив и проанализировав соответствующие расходы учреждений.
Услуги по воспитанию могут играть роль «регулятора» в системе планирования на основе муниципального задания. Есть в бюджете средства – включаем в задания услуги по воспитанию в полном объеме, нет средств – ограничиваем предоставление данного вида услуг за счет бюджета и переводим их в разряд платных (частично платных). 
3. Услуги по содержанию. Услуги по содержанию учащихся также различаются по типам учреждений. В некоторых муниципалитетах эти услуги подвергаются и более подробной детализации – например, отдельно выделяют питание, что позволяет передать эту функцию сторонним поставщикам. Также, в зависимости от сложившихся условий и обстоятельств возможно выделить услуги по медицинскому обеспечению (с возможной передачей департаменту здравоохранения).

Отдельного упоминания заслуживают бассейны, тренажерные залы и зимние сады в муниципальных учреждениях. С одной стороны, наличие бассейна или зимнего сада  способствует повышению качества услуг. С другой стороны, в условиях бюджетных ограничений, не каждый муниципалитет может позволить себе иметь по зимнему саду в каждом учреждении. Получается, что некоторые дети содержатся в лучших условиях, чем все остальные. 
Должны ли мы финансировать это за счет бюджета? Разумеется, нет. Соответственно, следует выявлять случаи удорожания услуг по содержанию учащихся по необъективным причинам и, при составлении муниципального задания, предусматривать финансирование услуг только в стандартном объеме. Остальное – за счет внебюджетных средств, на платной основе, по решению родительского комитета и т.д.

Такой подход позволяет четко формулировать объем муниципального задания образовательному учреждению и упростить контроль за его исполнением. Также, принимая детализированный перечень услуг, вы определяете основу для перераспределения бюджетных средств между учреждениями.
Мы рассмотрели вопросы подготовки детализированного перечня услуг муниципальных образовательных учреждений. Составление данного перечня является одним из самых трудоемких процессов при переходе к планированию бюджетов на основе муниципальных заданий. Однако, затраченные усилия компенсируются в дальнейшем при подготовке заданий и расчете их финансового обеспечения. 
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