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СОВРЕМЕННЫЙ ОПЫТ СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ ПО ПЕРЕХОДУ НА НОРМАТИВНО-БЮДЖЕТНОЕ ФИНАНСИРОВАНИЕ

Исходная идея нормативно-подушевого финансирования (НПФ) школы была выдвинута М. Фридменом в середине 50-х гг. XX в. Сущность замысла состояла во введении в государственную нерыночную систему общего образования некоторого ключевого рыночного инструмента, позволяющего сочетать преимущества рыночной организации предоставления услуг с гарантиями финансирования школы государством. В первую очередь имелось в виду создание механизма здоровой конкуренции школ за учеников, рост их нацеленности на индивидуальные потребности и особенности школьников, повышение возможностей выбора в школьной системе, а также рост эффективности бюджетных расходов на школу. При этом предполагалось, что школы получат существенно большую, чем ранее, свободу в расходовании поступающих бюджетных средств, в первую очередь в части оплаты труда наиболее эффективно работающих учителей [6]. 

В Российской Федерации переход на подушевое финансирование общего образования связан необходимостью решения таких проблем, как сокращение соотношения между учащимися и учителями, крайне затратный характер финансирования ряда сельских школ при низком качестве образования,  рост в школах доли персонала, не связанного с преподаванием. Переход на НПФ ориентирован на повышение эффективности бюджетного финансирования, повышение качества бюджетной образовательной услуги общего образования в сочетании с мерами недопущения снижения фактически сложившегося финансирования отдельных образовательных учреждений (ОУ) в течение переходного периода на принципы НПФ (за исключением случаев снижения объема оказываемых учреждением образовательных услуг) [1].
Основа реализации нормативного подхода в финансировании общеобразовательных учреждений – региональные законы о минимальных социальных стандартах, а также утвержденные законами субъектов Российской Федерации или постановлениями региональных органов исполнительной власти методики расчета нормативов бюджетного финансирования реализации основных общеобразовательных программ.

Такое явление, как НПФ  с разной степенью интенсивности идет уже не первый год. Есть пилотные регионы – Республика Чувашия, Самарская и Ярославская области, – в которых начиная с 2001 г. НПФ апробируется в рамках займа Международного банка Реконструкции и развития «Проект реформы системы образования» [4]. 

Опыт внедрения НПФ выявил ряд общих проблем, характерных для большинства субъектов РФ, среди них можно выделить следующие.

1. Отсутствие единообразия в определении нормативов финансирования. 
Согласно ст. 41 Закона РФ «Об образовании» «нормативы определяются по каждому типу, виду и категории образовательного учреждения, уровню образовательных программ в расчете на одного учащегося, воспитанника, а также на иной основе» [1]. То есть никаких жестких требований по определению нормативов финансирования в действующем законодательстве нет: они могут определяться в расчете на один класс, на квадратный метр площади здания и вообще по любой формуле, утвержденной органами власти субъекта.  

2. Проблема учета различных коэффициентов, которые не всегда адекватно отражают существующую потребность в финансировании определенных расходов. Так, изменение соотношения тарифов на разные виды коммунальных услуг приведет к необходимости пересчета всей системы коэффициентов.

3. Проблема недоведения средств до получателей. 
Даже в рамках реализации комплексных проектов модернизации образования мало регионов использовали НПФ с доведением средств по нормативам непосредственно до школ. Многие регионы при расчете субвенций использовали непрозрачную систему поправочных коэффициентов, доводя средства до школ при формально используемых нормативах в весьма отличных от рассчитанных по формулам размерах. 

4. Отсутствие конкуренции на рынке образовательных услуг. 
Одной из целей введения НПФ – дать ученику возможность выбирать учебное заведение (школы конкурируют за учеников). Если ученики выбирают лучшую школу, повышается их удовлетворенность качеством работы школы. А повышение наполняемости классов – лишь следствие. На самом деле возможности конкурировать у школ оказалась ограниченной, даже в крупных городах это возможно лишь в рамках одного микрорайона вследствие транспортных проблем. Если же в селе всего одна школа, а в малом городе – две на разных концах города, то никакой конкуренции между ними быть не может. Поэтому такие цели можно ставить только в городской местности, да и то лишь в крупных  городах. 

5. Использование ущербных моделей нормативного финансирования. 

Из анализа региональных моделей НПФ школ исходя из принятых нормативных актов видно, что подавляющее большинство субъектов РФ использует ущербные модели нормативного финансирования – оно реализуется только на уровне передачи субвенций муниципальным образованиям (МО).  При этом в большинстве субъектов РФ принципы распределения средств на уровне МО непрозрачны и «нормативы» во многом зависят от фактических расходов, сложившихся за предыдущие годы. 

6. Подстройка нормативов под прежнее финансирование.

Практически все регионы стали вводить некие адаптационные надбавки к нормативам, сводящиеся к тому, чтобы оставить финансирование школ в фактически сложившихся объемах. Причем и в порядке эксперимента регионы боятся изменить такой порядок: даже 1-5% школ боятся финансировать по принципу «деньги следуют за учеником»; чаще всего формально рассчитываются некие значения нормативов, а школам поступает совершенно иной объем финансирования. 

Так, в Республике Саха в соответствии с постановлением Правительства от 8 декабря 2006 г. № 554  [3] было введено нормативное бюджетное финансирование в 33 ОУ семи МО республики, то есть в эксперименте по НПФ приняли участие лишь 19% МО и 5% ОУ. В этой республике была разработана собственная модель нормативного финансирования, но даже в рамках эксперимента деньги не следовали за учеником: расчет субвенций осуществлялся на численность «условных учащихся», а когда наполняемость классов выше нормативной для расчета принималась среднегодовая численность учащихся. 

При значительных положительных отклонениях расчетных значений фонда оплаты труда (ФОТ) по нормативу от фактически сложившегося уровня ФОТ при той же численности учащихся для соответствующих  ОУ устанавливались ограничения на рост фонда оплаты труда. В случае же отрицательных отклонений устанавливался фактический размер ФОТ в предыдущем финансовом году с индексацией. Меньше денег ОУ не получало – вне зависимости от числа учащихся.  Учитывая, что этот регион был назван в числе передовых по реализации НПФ, понятно, что и в других происходило нечто аналогичное.

Так, и в Нижегородской области методика расчета норматива предусматривала умножение «средней сложившейся ставки Единой Тарифной Сетки» на несколько различных коэффициентов, которые публично не оглашались. В результате был рассчитан и утвержден набор нормативов по различным видам учреждений в зависимости от их местонахождения, но и эти утвержденные нормативы не стали соблюдать. В частности, администрация Нижнего Новгорода получила общий объем субвенций в бюджет города в объемах, значительно меньших, рассчитанного по Методике нормативного финансирования, утвержденной законом № 145-З [2], если считать по утвержденным в бюджете нормативам финансирования. Причем недофинансирование было письменно подтверждено Министерством образования области. Естественно, что и муниципальные школы получили финансирование в объемах значительно меньших,  чем положено по нормативам [5]. В то же время некоторые МО получили субвенции в объемах, резко превышающих объемы, рассчитанные, исходя из нормативов финансирования. 

7. Проблемы оптимизации сети образовательных учреждений. 

В регионах проблемы возникли при использовании такого направления  выравнивания условий осуществления образовательного процесса в ОУ, как оптимизация сети ОУ: реорганизации начальных малокомплектных школ путем слияния к основным и средним школам с учетом транспортной доступности, сокращение сети малокомплектных школ (численностью до 10 человек) с учетом транспортной доступности. 

Существует также ряд проблем, характерных для отдельных субъектов Российской Федерации, связанных с тем, что на практике многие регионы-реформаторы пренебрегли принципами НПФ, хотя и декларировали обратное. В Самарской области скрестили эксперименты по введению НПФ и новой системы оплаты труда. В результате законами области об областном бюджете на очередной год утверждали нормативы для школ, участвующих в эксперименте по введению новых систем оплаты, на 25% больше, чем для остальных ОУ. 

В Нижегородской области вместо единых нормативов стали утверждаться еще и специальных нормативы для города Саров. При этом в финансово-экономическом обосновании законопроекта, устанавливающего повышенные размеры норматива для него, утверждалось, что не требуется дополнительных расходов, в то время как очевидно обратное, ведь уменьшения расходов на кого-либо в этой группе не предполагалось [5]. 

 В специальном аналитическом докладе «Финансирование школьного образования в РФ: опыт и проблемы» Национальный фонд подготовки кадров по вопросу введения НПФ отмечается, что на сегодняшний день результаты применения системы НПФ  оцениваются неоднозначно. В Самаре, где она используется более пяти лет, имеются положительные данные о появлении положительных результатов по некоторым показателям оценки эффективности. Количество школ и классов сократилось в соответствии с сокращением числа учащихся, но численность персонала снижалась быстрее, что привело к значительному увеличению соотношения между учащимися и преподавателями и учащимися и техническим персоналом. Тем не менее за период с 1997 по 2003 год реальная заработная плата учителей снизилась, несмотря на сокращение численности персонала на 17% [8].  

В Республике Чувашия численность преподавательского состава и технического персонала сокращалась, но медленнее, чем число учащихся. Не появилось никаких признаков успешного решения проблемы привлечения молодых преподавателей. Хотя в 1997-2000 гг. заработная плата учителей возросла более чем в три раза, средняя заработная плата в регионе увеличивалась еще быстрее. 

Опыт внедрения схемы подушевого финансирования в Ярославле еще более непродолжительный. Школы довольны новой системой, которую они рассматривают как способ повышения качества. Но в ходе дискуссий с участием директоров школ выяснилось, что одна из школ уже упразднила специальные классы для отстающих учеников из-за высокой стоимости обучения и низкой наполняемости классов, под вопросом оказалась судьба специальных программ по музыке, театру и искусству. 
Таким образом, несмотря на то, что актуальность и необходимость перехода на НПФ не вызывает сомнений, практическая его реализация оказалась неудовлетворительной : фактически ни один регион за все годы реформ так и не смог реализовать в полной мере такую модель финансирования. Все это обусловливает необходимость доработки как федерального и регионального законодательства в области финансирования общего образования и поиска путей совершенствования его практической реализации. 
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