3.1.1. Использование норматива финансирования на учащегося как основы планирования расходов в сфере образования

Описание стандарта лучшей практики

Основой экономических отношений в секторе образования, как и в других бюджетных секторах, является система бюджетного финансирования учреждений. В настоящее время фактически финансируется сложившаяся сеть учреждений образования. Потребители образовательной услуги (учащиеся и их родители) практически не играют существенной роли при определении финансовых потоков бюджетных средств. При резком сокращении детей школьного возраста в последнее десятилетие не происходит ни уменьшения расходов, ни повышения качества обучения, хотя подушевые расходы увеличиваются.

Сегодня, как и 50 лет назад, основой планирования в образовании является класс или класс-комплект. Именно на этот показатель ориентировано законодательство, и нагрузка учителя и штатное расписание учреждений образования определяются исходя из числа классов. Финансирование в первую очередь зависит от количества классов, а не от числа учащихся. При снижающемся количестве детей существуют прямые стимулы к сохранению числа классов при меньшей их наполняемости. Так называемые классы коррекции, а также классы компенсационного обучения, число которых в последние годы резко выросло, не только имеют меньшую наполняемость, работа в них предполагает 15 - 20%-ную надбавку к фонду заработной платы. В результате стоимость обучения ребенка в таком классе в 3 - 3,5 раза выше, чем в классе обычном. То есть у школы имеются прямые стимулы к формированию таких классов, так как критерии, по которым эти классы образовываются, не жесткие.

В результате средняя наполняемость классов по стране не превышает 20 человек (при нормативной наполняемости 25 человек), причем не за счет сельской местности, а за счет большого числа классов с меньшей наполняемостью в городах. По ряду регионов треть классов в школах – это классы с наполняемостью меньше, чем 25 человек. Меньшая наполняемость классов - прямой фактор удорожания бюджетной услуги, так как предполагает большее количество обязательных часов, а следовательно, неизбежно приводит к росту числа занятых. Опыт показывает, что при формировании бюджетов образовательных учреждений с учетом числа классов как фондообразующим показателем затратность отрасли может только расти, даже при сокращении числа детей. При этом нет улучшения качества предоставляемой бюджетной услуги.

Отказ от системы финансирования бюджетного учреждения и переход к финансированию бюджетной услуги, оказанной потребителю образовательной услуги – ученику, является основой предлагаемой новой практики. В этом случае стоимость образовательной услуги определяется как стандартный финансовой норматив на учащегося, он же является основой планирования расходов в образовании.

Нормативное подушевое финансирование на основе числа учащихся позволяет преодолеть негативную тенденцию увеличения расходов в отрасли при снижающемся числе детей. Для оптимизации численности занятых необходимо при планировании средств использовать норматив финансирования на одного учащегося, планировать средства не на сеть, а на учащихся. Исполнение бюджета и отчетность учреждения могут быть осуществлены по смете, так что такой переход не будет входить в противоречие с нормами Бюджетного кодекса и инструкциями казначейства. Существующее законодательство позволяет осуществлять планирование и выделение финансовых ресурсов на нормативной основе. При этом у руководителя учреждения создаются стимулы при формировании своего штатного расписания минимизировать число работников, так как объем финансовых средств зависит не от числа занятых, а от числа получателей бюджетной услуги – учащихся и нормативной стоимости этой бюджетной услуги.

Сегодня, при сметном финансировании образовательных учреждений, удельные бюджетные расходы на обучение ребенка в различных образовательных учреждениях одного типа могут отличаться в разы. Это является серьезным нарушением принципа равенства доступа к образованию, который должно обеспечить государство. Переход на норматив финансирования учащегося как основу планирования расходов в образовании позволит выровнять условия предоставления образовательной услуги и будет способствовать оптимизации бюджетных расходов на образование.

Использование норматива финансирования на учащегося при формировании бюджетов позволяет:

· обеспечить равенство доступа к бюджетной услуге;

· повысить прозрачность бюджетного процесса;

· создать условия для оптимизации бюджетных расходов и повышения их эффективности;

· создать условия для финансирования по результатам с учетом качества предоставляемой услуги.

Муниципальное образование (город, район)

Город Каменка Пензенской области.

Исходная ситуация

Каменка – это малый город, который по уровню финансовой обеспеченности попадает в категорию реципиентов. Численность населения города – 44,2 тыс. чел.
 В 2001 году на тысячу жителей приходился 141 ребенок школьного возраста, в 2002-ом это количество сократилось до 127 детей.

До принятия областью формализованной методики расчета трансфертов город получал с областного уровня бюджетных ресурсов больше, чем соседние города с аналогичными показателями. С 2000 года при расчете трансфертов муниципальным образованиям по формализованной методике финансирование города было сокращено, что вынудило администрацию искать пути сокращения бюджетных расходов. Кроме того, в школах города наблюдается уменьшение числа детей, и эта тенденция носит устойчивый характер: 1999 год – 6490 человек, 2000 – 6278 человек, 2001 – 6245 человек. В 2002 году численность школьников сократилась на 10% по сравнению с 2001 годом и составила 5626 человек. В детских садах сокращаются темпы роста числа воспитанников: в 2000 году по сравнению с 1999-м численность детей увеличилась на 14%, в 2001 году по сравнению с 2000-м – рост составил только 2%.

Несмотря на сокращающееся число детей, до 2000 года численность педагогического персонала в городе увеличивалась (только в 2001 году удалось сократить число преподавателей на 7%). В результате число учащихся, приходящихся на одного преподавателя, не достигает 13 человек (12,8), а в 2000 году было менее 12 человек, что ниже среднероссийских значений.

Помимо этого, анализ показал, что в городе значительна доля классов компенсирующего развития, которая в 2001 году составляла 11% от общего числа классов. Так как наполняемость классов компенсирующего развития в среднем составляла 11 человек, то в них обучалось только 5% детей школьного возраста. Численность обучающихся в классах компенсирующего развития в 2001 году по сравнению с 1999 годом увеличилась на 8%. Это привело к существенному удорожанию обучения одного учащегося в среднем по городу.

Особенностью городской системы образования, которая способствовала росту бюджетных расходов, явилось то, что в 2001 году 46 детей (0,7% от общего числа школьников) в городе обучалось на дому, что в 100 раз превосходит аналогичный показатель по области. При этом по сравнению с 2000 годом число обучающихся на дому в 2001 году увеличилось на треть. Но и в обычных классах существовали факторы, способствующие неоправданному росту затратности в отрасли. Наполняемость классов на первой ступени обучения в школах – 20 человек, на второй и третьей – 24 человека. Это ниже законодательно установленной нормы (25 человек) и связано в первую очередь с сокращением численности детей школьного возраста.

Увеличение удельных расходов на учащегося отнюдь не означало роста качества образования. Неоправданное увеличение числа детей с повышенной стоимостью обучения осуществлялось за счет остальных детей. Отсутствие нормативного подхода и планирование по факту привело к тому, что и в области коммунальных платежей некоторые из учреждений имели неоправданно высокие затраты. Дифференциация по оплате коммунальных услуг в 2 раза выше, чем по остальным видам расходов в школах, и в 1,3 – в дошкольных образовательных учреждениях. При существующей системе сметного финансирования трудно проводить сравнительный анализ, позволяющий быстро принимать управленческие решения, так как сложно выделить факторы, влияющие на такой значительный разброс.

Таким образом, можно выделить следующие проблемы, существовавшие в городе до введения нормативного финансирования образовательных учреждени.

· При постоянном сокращении числа детей сохранение числа занятых и рост бюджетных расходов привели к существенному удорожанию обучения одного ребенка.

· Отсутствие прозрачного механизма распределения бюджетных средств на образование привело к большому разбросу значений показателя «удельные расходы на ребенка», особенно по коммунальным платежам, что не позволяет говорить о предоставлении равных возможностей в получении образования.

· Отсутствие стимулов у образовательной отрасли к оптимизации бюджетных расходов (рост численности детей, занимающихся индивидуально на дому и в классах компенсирующего развития; превышение фактического числа педагогов над их численностью, необходимой для преподавания фактических учебных часов) привело к ее экстенсивному развитию.

Наиболее остро эти проблемы проявились после 1998 года, когда город по показателям финансовой обеспеченности из категории доноров перешел в категорию реципиентов с дефицитом бюджетных средств в муниципалитете.

Все вышеперечисленные факторы вынудили городскую администрацию прибегнуть к нормативному планированию как основе оптимизации бюджетных расходов.

Поэтапные мероприятия в рамках реализации стандарта

Основные этапы внедрения нормативного подушевого финансирования в Каменке были следующими.

1. Анализ фактической статистической информации за последние 3 года, а также анализ норм федерального, регионального и местного законодательства с точки зрения влияния на стоимость финансирования образовательной услуги в школах и дошкольных образовательных учреждениях.

2. Расчет норматива финансирования на одного учащегося/воспитанника (норматив стоимости стандартной образовательной услуги) по методике фонда «Институт экономики города».

3. Расчет коэффициентов удорожания бюджетной услуги.

4. Обсуждение полученных результатов анализа с руководством города.


5. Выработка решения по выбору модели планированию бюджетных средств образовательных учреждений города.


6. Планирование и выделение средств образовательным учреждениям с применением механизма нормативного подушевого финансирования.

Для применения норматива финансирования на учащегося при планировании расходов на образование эксперты Института экономики города предлагали выделить расходы на выполнение образовательной программы (федерального стандарта) и расходы на содержание зданий и сооружений (в данной работе эта часть норматива не определялась). В рамках норматива выполнения образовательной программы выделяется стандартная образовательная услуга - конституционно-гарантированный минимум.
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Учитывается, что необходимо предоставить в пользование ученику материалы и оборудование, способствующие овладению им знаниями и навыками. Услуга по администрированию и сопутствующему обслуживанию (административный и вспомогательный персонал) также включалась в общий расчет стандартной образовательной услуги. Эти расходы могут быть определены в виде долей от расходов на выполнение образовательной программы. Доли определяются на основании усредненных законодательно определенных норм и корректируются с учетом местных особенностей (дисперсионный анализ фактических удельных расходов на материальное обеспечение и оплаты труда административного и вспомогательного персонала).

На основе анализа фактических расходов, а также с учетом выделения расходов обязательных (стандартных), гарантированных государством, и расходов дополнительных (не являющихся обязательными), возникающих в связи с решением региональных и муниципальных администраций, производился расчет норматива финансирования. Учет региональных или местных особенностей, которые могут привести к удорожанию бюджетной услуги по образованию, представляется целесообразным осуществить через систему поправочных коэффициентов (коэффициентов удорожания).

По нормам федерального законодательства определяется минимальная стоимость образовательной услуги на каждой ступени обучения обычного класса общеобразовательной школы. Полученная величина является основой для расчета норматива. Учет специфики учащихся, классов, школ осуществляется системой коэффициентов удорожания. Для определения этих коэффициентов использовались базисные учебные планы, в которых общее число часов в неделю для обучающихся в различных видах классов (обычные, коррекционные, гимназические и т.д.) различается.

Таблица 1

Коэффициенты удорожания в школах

	
	Часы по Базису
	Удорожание по ступеням и в зависимости от различных факторов

	
	
	По ступеням
	От деления классов на группы
	От наличия ГПД
	От наличия кружков
	Общее удорожание по ступеням

	
	
	К1
	К2
	К3
	К4
	К5

	1-я ступень
	25
	1
	1,04
	1,4
	1,03
	1,50

	2-я ступень
	34
	1,36
	1,12
	1
	1,03
	1,57

	3-я ступень
	36
	1,44
	1,22
	1
	1,03
	1,81


Число часов кружковой работы, число часов от деления классов на группы, число часов в группах продленного дня определяется согласно существующим федеральным законодательным нормам
.

Расчет норматива финансирования производился по ступеням обучения. Коэффициенты удорожания от одной ступени обучения к другой или от параллели к параллели зависят от возрастной категории обучающихся, для которых преподается различное число часов по Базисному учебному плану. 

Необходимо использовать факторы удорожания бюджетной услуги, учитывающие различия в предоставлении образовательной услуги в различных видах классов. Эти факторы следующие:

· наполняемость обычного класса, лицеистского класса, класса компенсирующего развития и др.;

· величина надбавки учителям, преподающим в обычных классах, лицеистских классах, классах коррекции и т.д.

В результате получается система коэффициентов удорожания базовой (нормативной) педагогической услуги для каждой возрастной категории учеников с учетом вида классов (класс коррекции, класс компенсирующего развития, гимназические и лицеистские классы, профильный класс, класс углубленного изучения предмета). Кроме того, при определении стоимости образовательной услуги должна учитываться специфика сельской местности через коэффициенты удорожания в зависимости от места расположения образовательного учреждения – город/село. Специфическими факторами удорожания здесь является наполняемость класса и величина надбавки учителям в сельской местности.

В итоге, при расчете планируемого объема бюджетных средств применяются норматив стоимости стандартной образовательной услуги (конституционно-гарантированный минимум) и система коэффициентов удорожания. Такой механизм расчета объема бюджетных средств на основе нормативов делает систему прозрачной, позволяя проводить сравнительный анализ.

Часть расходов, которые носят целевой характер и не могут быть включены в норматив, должны быть учтены отдельно
.

Таким образом, для определения норматива при планировании расходов на образование рекомендуется выделять следующие виды расходов, включающие расходы на оплату труда, материально-техническое обеспечение, коммунальные платежи:

· стандартные расходы (базовый минимальный норматив);

· дополнительные расходы (в связи с более высоким качеством образовательной услуги или предоставлением специальных видов услуг для детей отдельных категорий), учитываемые через коэффициенты удорожания.

Дополнительные расходы, связанные с особенностями муниципального образования (удаленность, длина отопительного сезона и т.п.), также учитываются через коэффициенты удорожания.

Административное и организационное обеспечение внедрения и функционирования стандарта

В реализации модели нормативного финансирования администрация города Каменки проявила активную заинтересованность. Управление образования администрации предоставило статистические данные для анализа. На основе представленных материалов Институтом экономики города был проведен анализ законодательных актов трех уровней и разработана Методика определения норматива финансовых затрат на образование.

Финансовым департаментом администрации и Институтом экономики города проводилась работа по расчету норматива на учащегося/воспитанника. Глава администрации участвовал в обсуждении методики и модели нормативного финансирования, вносил проект решения по переходу на нормативное финансирование в Совет народных депутатов и курировал исполнение данного решения.

Формирование бюджетов образовательных учреждений осуществлялось с учетом разработанных и принятых нормативов. В то же время, по мнению главы администрации города, предлагаемая Институтом экономики города система «коэффициентов удорожания» неоправданно увеличивает расходы отрасли. Бюджет 2003 года формировался без учета этих коэффициентов, что создало сильное напряжение в учительской среде, так как некоторые образовательные учреждения получили финансовых ресурсов существенно меньше, чем ранее.

Факторы успешного внедрения стандарта

Основным фактором, обеспечившим успешное внедрение нормативного подхода к планированию расходов в сфере образования, явилась личная убежденность главы администрации в необходимости и правильности такого подхода. Поддержка идеи нормативного финансирования со стороны областного департамента образования, а также разработки Института экономики города укрепили главу администрации в правильности применяемого подхода. Проведенные Институтом расчеты бюджета, а также обучающие семинары позволили подготовить городское управление образования и директорский корпус к предстоящим изменениям.

Проблемы внедрения стандарта и пути их решения

Основная проблема внедрения нормативного финансирования расходов в сфере образования в Каменке – это нежелание главы администрации переходить к новому механизму финансирования поэтапно, то есть в течение 2 - 3 лет. Это влечет за собой существенные сложности для тех образовательных учреждений, финансирование которых по нормативу меньше, чем по старой схеме. Кроме того, имеет место нежелание главы администрации вводить коэффициенты удорожания, учитывающие объективные особенности образовательных учреждений, приводящие к большим удельным затратам по некоторым из них. Администрация настаивает на варианте учета объективного неравенства через «резервный фонд администрации».

Следствием такого «жесткого» варианта внедрения норматива явилось то, что управления образования других муниципалитетов с опаской относятся к самой модели, не делая различия между тем, что рекомендует Институт экономики города, и тем, что реализует администрация Каменки.

Выходом из создавшегося положения является широкое информирование о рекомендациях Института, о плюсах и минусах предлагаемого подхода. В ходе работы Института экономики города с финансовым департаментом области (помимо департамента образования) было решено, что предлагаемый Институтом подход будет применен при расчете областных субвенций на образование по муниципалитетам области, в том числе и для г. Каменка. Предварительные расчеты показали, что областные субвенции предоставляют больше финансовых ресурсов образовательным учреждениям города, чем их спланировала городская администрация в рамках применяемой методики. В результате конфликт между главой администрации города и городским департаментом образования может быть разрешен.

Затраты на внедрение стандарта (финансовые, временные, трудовые)

Дополнительных финансовых затрат на внедрение механизма нормативного финансирования не требовалось. Этапы внедрения, от анализа статистики до принятия решения и расчета бюджета по разработанной методике нормативного финансирования, заняли в общей сложности около 8 месяцев. Работа проводилась экономистами управления образования, финансистами и главой города. Штат сотрудников при этом не расширялся.

Полученные результаты

В результате внедрения нового механизма финансирования удалось скоординировать действия управления образования и финансового департамента администрации Каменки. Прозрачный механизм распределения средств способствует оптимизации использования ресурсов образовательной отрасли. Глава Каменки с помощью модели нормативного финансирования выстраивает политику в области финансирования образования и имеет возможность быстро просчитать финансовые последствия от принятия того или иного решения.

В результате внедрения нормативного подушевого метода финансирования разброс значений показателя «удельные расходы на ребенка» в образовательных учреждениях одного типа и вида резко минимизируются.

Прозрачный механизм вскрыл недостатки при планировании бюджета и выявил возможные пути оптимизации расходов. Прекратился неконтролируемый рост числа детей, занимающихся в классах компенсирующего развития и индивидуально на дому. Численность детей, занимающихся на дому, по сравнению с 2001 годом сократилась на 20%, занимающихся в классах компенсирующего развития – на 23%.

При приведении штатной численности в соответствие с нормативной произошла экономия бюджетных средств в размере около 3 млн руб. по общеобразовательным школам. Была также усовершенствована ‑ упрощена и компьютеризирована ‑ процедура планирования бюджетных расходов на образование. 

Принятые нормативно-правовые документы

Решение Совета народных депутатов города Каменки Пензенской области от 28.11.02 г. № 112-15 «О переводе школ и детских дошкольных учреждений города на финансирование по нормативам».
Контактная информация

Глава администрации г. Каменки Пензенской области ‑ Алимов Виктор Борисович. Тел.: (84156) 2-03-06, 2-06-86; факс: (8412) 55-04-91.
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� Из этой системы коэффициентов удорожания исключаются часы на преподавание по индивидуальным программам на дому. Законодательные нормы существуют, и формирование норматива возможно на основе тех же факторов, но с учетом иных норм часов, а также при условии отсутствия некоторых из факторов (например, в этом случае нет деления на группы).


� Не учитываются при расчетах норматива: выплаты сторожам за ночные и праздничные часы работы; выплаты за неблагоприятные условия работы, декретные выплаты, надбавки молодым специалистам; надбавки за выслугу лет; компенсация за неиспользованный отпуск.
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