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Аналитическая записка
о результатах мониторинга внедрения инструментов бюджетирования, ориентированных на результат, в системе средних образовательных учреждений на территории Новгородской области
Проводимые в Российской Федерации реформы бюджетного процесса и управления расходами (в том числе реформа бюджетного учета, реструктуризация бюджетного сектора и бюджетных учреждений), реализованные в рамках Бюджетного кодекса Российской Федерации, с учетом Федерального закона от 26.04.2007 № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации», кардинальные изменения в действующем законодательстве, принципиальное изменение методологии бюджетного планирования (переход от сметного планирования к результативному бюджетированию деятельности субъектов бюджетного планирования) диктуют необходимость движения региональных и муниципальных процессов управления в финансово-бюджетной сфере в едином идеологическом и методологическом направлении. 
В рамках проведения мониторинга внедрения инструментов бюджетирования, ориентированных на результат, (далее – БОР) в системе муниципальных средних образовательных учреждений, проанализированы правовые и методологические основы для практической реализации БОР, а также основной комплекс мероприятий подготовительного характера, обеспечивающих переход на результативное бюджетное планирование. Для изучения процесса внедрения БОР проведены проверки в Демянском и Новгородском муниципальных районах и городском округе Великий Новгород. Были изучены следующие направления:

1. Формирование и утверждение реестра муниципальных услуг муниципального образования. 

2. Наличие и утверждение положения о порядке разработки, утверждения и реализации стандартов качества муниципальных услуг на территории муниципального образования.

3. Разработка и утверждение стандартов качества предоставления муниципальных услуг в области образования.

4. Формирование и утверждение муниципального заказа и муниципальных заданий для образовательных учреждений.
5. Подготовка и представление докладов о результатах и основных направлениях деятельности (далее – ДРОНД) муниципальными органами управления образования. 

6. Порядок финансового обеспечения выполнения муниципального задания.

7. Введение новой системы оплаты труда.

8. Осуществление мер по сокращению неэффективных расходов бюджета на отрасль «Образование».

Анализ состояния перехода к БОР в системе муниципальных средних образовательных учреждений показал следующее.

1. Формирование и утверждение реестра муниципальных услуг муниципального образования. 

В городском округе Великий Новгород перечень (реестр) муниципальных услуг, оказываемых подведомственными образовательными учреждениями, утвержден комитетом по образованию Администрации Великого Новгорода, однако на официальном сайте органа местного самоуправления в сети Интернет не размещен. 
В Новгородском муниципальном районе утвержден и размещен в Интернете на официальном сайте только реестр муниципальных услуг (функций), оказываемых (выполняемых) Администрацией Новгородского муниципального района, включая комитет образования. Перечень (реестр) муниципальных услуг, оказываемых подведомственными образовательными учреждениями, отсутствует.
В Демянском муниципальном районе не сформированы и не утверждены перечни муниципальных услуг, оказываемых  подведомственными образовательными учреждениями и иными юридическими лицами.
Бюджетным кодексом Российской Федерации (статья 6) введены новые понятия «государственные (муниципальные) услуги» и «государственное (муниципальное) задание». Для того чтобы определить вид и наименование услуги, органам местного самоуправления необходимо проинвентаризировать свои расходные обязательства и сформировать реестр муниципальных услуг. Создание и ведение реестров услуг предусмотрено Концепцией административной реформы в Российской Федерации в 2006-2010 годах, одобренной распоряжением Правительства Российской Федерации от 25.10.2005 № 1789-р. Постановлением Администрации области от 05.12.2008 № 439 «О реестре государственных функций (услуг), исполняемых (предоставляемых) органами исполнительной власти области» рекомендовано органам местного самоуправления сформировать и утвердить перечни муниципальных услуг и разметить их на официальных сайтах органов местного самоуправления в сети Интернет.
2. Наличие и утверждение положения о порядке разработки, утверждения и реализации стандартов качества муниципальных услуг на территории муниципального образования.

Ни одним органом местного самоуправления (из числа проверенных) не определен порядок разработки, утверждения и реализации стандартов качества муниципальных услуг (стандарты оказания муниципальных образовательных услуг, регламенты) на территории муниципального образования.

Стандартизация государственных (муниципальных) услуг – это основа БОР. Под стандартом качества муниципальной услуги в контексте реформирования системы управления муниципальными финансами понимается набор характеристик (атрибутов), которые позволяют произвести полное описание услуги, идентифицировать конкретную муниципальную услугу как таковую, провести ее паспортизацию (включение в реестр муниципальных услуг) и в дальнейшем определить объемы финансирования муниципального задания (заказа) на единицу измерения соответствующей муниципальной услуги.

Стандарт муниципальной услуги предполагает включение следующих обязательных параметров:

натуральный показатель оценки объемов предоставления муниципальной услуги;

качественные и количественные характеристики результатов предоставления муниципальной услуги;

состав и объемы ресурсов (кадровых, материально-технических и др.), необходимых для предоставления муниципальной услуги;

требования к организации, технологии и методологии непосредственного предоставления муниципальной услуги;

механизмы контроля качества и объемов предоставления муниципальной услуги на единицу потребителя (показатели результативности).

Основными целями разработки и применения стандартов качества предоставления муниципальных услуг являются:

повышение степени удовлетворенности получателей муниципальных услуг за счет повышения качества предоставления муниципальных услуг;

повышение эффективности деятельности органов местного самоуправления и организаций, предоставляющих муниципальные услуги, за счет создания системы контроля за непосредственными результатами их деятельности со стороны получателей соответствующих услуг;

определение объемов финансового обеспечения органов, ответственных за организацию предоставления муниципальных услуг, необходимых для соблюдения соответствующих стандартов качества предоставления муниципальных услуг;

привлечение коммерческих и некоммерческих организаций для выполнения функций по предоставлению муниципальных услуг в соответствии с разрабатываемым на основе стандартов услуг муниципальным заданием.

Стандарты качества муниципальных услуг выступают не только своеобразным агрегированным показателем качества, но и инструментом, позволяющим добиться определенного уровня качества в каждом учреждении, а не только в целом по услуге. Внедрение именно стандартов качества обеспечивает переход от сметного финансирования бюджетных учреждений к финансированию по конечным результатам их деятельности.

Необходимость установления стандартов качества предоставления бюджетных услуг обозначена в Основных направлениях реформирования региональных и муниципальных финансов, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 05.01.2005 № 2 «Об утверждении положения о предоставлении субсидий из фонда реформирования региональных и муниципальных финансов». Следует отметить, что в настоящее время в законодательстве отсутствуют методологические основы для разработки стандартов муниципальных услуг. 

3. Разработка и утверждение стандартов качества предоставления муниципальных услуг в области образования.

Ни одним органом местного самоуправления (из числа проверенных) не утвержден ни один стандарт оказания муниципальных образовательных услуг, включая услугу «Предоставление общедоступного бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования по основным общеобразовательным программам» (или регламенты). На областном уровне также отсутствуют нормативно утвержденные стандарты оказания государственной услуги по предоставлению среднего профессионального образования.
Вопрос стандартизации услуг (работ) остается открытым.  Стандартизация муниципальных услуг предполагает основной комплекс мероприятий подготовительного характера, обеспечивающих переход на результативное бюджетное планирование в разрезе муниципальных услуг. 

В связи с отсутствием стандартов оказания услуг (выполнения работ) не представляется возможным установить в муниципальном задании показатель качества оказания услуги (выполнения работы) и порядок ее оказания.

4. Формирование и утверждение муниципального заказа и муниципальных заданий для образовательных учреждений.

В соответствии с требованиями Бюджетного кодекса Российской Федерации в каждом из проверенных муниципальных образований утверждено Положение о порядке формирования и финансового обеспечения выполнения муниципального задания на оказание муниципальных услуг (выполнение работ) органами местного самоуправления, учреждениями муниципального образования.
Однако практически данное положение применялось только в Великом Новгороде: муниципальные задания для бюджетных учреждений начали формироваться с 2010 года. Для автономных учреждений задания формируются с момента их создания (с 2009 года) во всех муниципальных образованиях.
Анализ утвержденных на 2010 год муниципальных заданий для общеобразовательных учреждений выявил нарушения и недостатки при их составлении и утверждении. В заданиях для автономных учреждений по сравнению с заданиями для бюджетных учреждений более широко представлены показатели, характеризующие качество оказания услуги. Раздел «Порядок оказания услуги» требует доработки в части конкретизации порядка, особенно по бюджетным учреждениям; полностью отсутствует порядок оказания услуг по питанию детей, дополнительному образованию. При отсутствии стандартов оказания услуг составление заданий носит формальный характер.
Статьи 692 и 1742 Бюджетного кодекса Российской Федерации, обязывающие использовать муниципальные задания при составлении проектов бюджетов для планирования бюджетных ассигнований на оказание муниципальными учреждениями муниципальных услуг, вступили в силу с 1 января 2009 года.
5. Подготовка и представление ДРОНДов муниципальными органами управления образования. 

Подготовка и представление ДРОНДов должна осуществляться в целях повышения эффективности бюджетного процесса путем расширения применения методов среднесрочного бюджетного планирования, ориентированных на результаты, исходя из реализации установленного Бюджетным кодексом Российской Федерации принципа эффективности использования бюджетных средств. Однако методики планирования бюджетных ассигнований местных бюджетов, утвержденные местными финансовыми органами, не предусматривали составление обоснований бюджетных ассигнований, ДРОНДы не составлялись ни одним муниципальным органом управления образования. Муниципальный правовой акт об утверждении порядка подготовки ежегодных ДРОНДов субъектов бюджетного планирования имеется только на уровне городского округа Великий Новгород. 
6. Порядок финансового обеспечения выполнения муниципального задания.

Финансирование муниципального задания для муниципальных бюджетных учреждений осуществлялось на основе бюджетной сметы. Осуществление финансирования муниципального задания для муниципальных автономных учреждений, созданных на базе имущества, находящегося в собственности муниципального образования, осуществлялось в соответствии с утвержденными Положениями об условиях и порядке формирования задания учредителя автономному учреждению и порядке финансового обеспечения этого задания.

Планирование бюджетных смет бюджетных учреждений и финансовое обеспечение выполнения муниципального задания автономными учреждениями производилось с применением принципов нормативно-подушевого финансирования на основе предусмотренных областным законом об областном бюджете областных нормативов финансирования образовательных учреждений области, учитываемых при формировании показателей областного бюджета, показателей межбюджетных отношений с бюджетами муниципальных образований (нормативы финансирования расходов на заработную плату, материальных затрат, мер социальной поддержки обучающихся, воспитанников), а также сетевых, расчетных сетевых показателей, определенных в соответствии с приказом комитета образования, науки и молодежной политики Новгородской области от 15.09.2009 № 467-рг «О проекте бюджета на 2010 год» в разрезе образовательных учреждений. При нормативно-подушевом планировании финансирования оплаты труда применяются коэффициенты перевода числа учащихся, классов общеобразовательных школ в расчетное число учащихся, классов. Порядок расчета областных нормативов финансирования образовательных учреждений области, в том числе раскрывающий понятие «расчетный воспитанник (обучающийся, школьник, студент, педагогический работник)» отсутствует в областных нормативных правовых актах, в связи с чем расчет нормативов, соответственно, и объем субвенции, не прозрачен.
Планирование расходов на содержание имущества производилось на основании ведомостей плановой реализации тепловой энергии, лимитов потребления электроэнергии и договорами и контрактами, заключенными с соответствующими организациями, с учетом предполагаемого роста цен на коммунальные услуги, на ремонт – на основании  потребности и с учетом возможностей местных  бюджетов.
Порядок определения расчетно-нормативных затрат на оказание муниципальной услуги в части содержания имущества муниципальных образовательных учреждений не утвержден ни в одном муниципальном образовании. 

В Новгородском муниципальном районе разработаны и утверждены распоряжениями комитета образования по каждому автономному учреждению, а также согласованы с финансовым органом нормативы затрат: на содержание недвижимого имущества и особо ценного движимого имущества, закрепленного за автономным учреждением учредителем или приобретённого автономным учреждением за счет средств, выделенных ему учредителем на приобретение такого имущества (за исключением имущества, сданного в аренду с согласия учредителя), а также на уплату налогов, в качестве объекта налогообложения, по которым признается соответствующее имущество, в том числе земельные участки; на оказание услуг физическим и юридическим лицам. В Великом Новгороде и Демянском муниципальном районе нормативы затрат на выполнение муниципального задания для муниципальных автономных учреждений в части содержания имущества не утверждались. 

При анализе нормативно-подушевого планирования выявлено, что норматив финансирования на оплату труда не учитывает специфику (малокомплектность) следующих образовательных учреждений Великого Новгорода: 

по школам № 15 (Кречевицы), № 16 (Деревяницы), № 17 (Волховский) – нахождение в отдаленных микрорайонах, которые ранее относились к пунктам сельского типа и вошли в состав города при определении территории городского округа;

по школе № 20 – единственное в городе образовательное учреждение, реализующее программы по православной культуре в соответствии с запросами городского населения и Новгородской епархии.

7. Введение новой системы оплаты труда.

В муниципальных общеобразовательных учреждениях Великого Новгорода и Новгородского муниципального района новая система оплаты труда введена с 01.04.2008 (полный переход – с 01.10.2009, в Демянском муниципальном районе – с 01.01.2007 (полный переход – с 01.06.2010). Размер среднемесячной номинальной начисленной заработной платы работников образования за 2009 год и 1 полугодие 2010 года приведен в таблице 1.
Таблица 1
	Муниципальное  образование
	Среднемесячная номинальная начисленная заработная плата работников образования, рублей

	
	1 полугодие 2009 года
	2009 год
	1 полугодие 2010 года

	
	всех работников
	учителей
	всех работников
	учителей
	всех работников
	учителей

	Великий Новгород
	9396,0
	14830,0
	13625,0
	16492,0
	11622,0
	16834,0

	Демянский мун. район
	8120,0
	12636,0
	10216,7
	12096,2
	10608,7
	16128,0

	Новгородский мун. район
	10401,6
	14371,4
	11472,7
	16134,0
	13322,0
	18473,0


Новая система оплаты труда ориентирована на результат конкретного работника.
8. Осуществление мер по сокращению неэффективных расходов бюджета на отрасль «Образование».

Уровень эффективности расходования бюджетных средств в сфере общего образования представлен в таблице 2.
Таблица 2
	Год
	Излиш-няя числ-ть учителей, чел.
	Объем неэф-х расходов на упр-ние кадро-выми рес. педагог. персо-нала (учителя), тыс. руб.
	Излиш-няя числ-ть прочего персо-нала, чел.
	Объем неэф-х расходов на упр-ние кадро-выми рес. прочего персо-нала, тыс. руб.
	Излиш- нее число клас-сов
	Объем неэф-х расходов в связи с низкой наполняя-емостью классов, тыс. руб.
	Всего неэф-х расходов, тыс. руб.
	Доля неэф-х расходов в общем объеме бюджета на общее образование, %
	Рост, уменьшение доли неэф-х расходов к предыдущему году (+рост, -уменьшение)

	Великий Новгород

	2007
	76,5
	9,1
	725
	78,0
	34,5
	3,0
	90,1
	15,64
	х

	2008
	-
	-
	235
	31,6
	36,0
	6,4
	38,0
	5,13
	-10,51

	2009
	-
	-
	123
	23,1
	-
	-
	23,1
	3,05
	-2,08

	Новгородский муниципальный район

	2007
	205
	26,1
	336
	39,0
	61
	8,3
	73,4
	41,32
	х

	2008
	149
	25,6
	239
	32,8
	18
	3,3
	61,7
	29,08
	-12,24

	2009
	74
	17,0
	214
	38,7
	3
	0,5
	56,2
	27,76
	-1,32

	Демянский муниципальный район

	2007
	103
	13,7
	140
	11,1
	35,0
	3,4
	28,2
	41,09
	х

	2008
	86
	15,5
	117
	11,3
	8,0
	3,8
	30,6
	41,74
	101,6

	2009
	55
	12,3
	102
	15,0
	-
	-
	27,3
	33,89
	81,2


За 2007-2009 годы значительно сокращены неэффективные расходы бюджета на образование по Великому Новгороду. 
В целях сокращения неэффективных расходов в 2008-2009 годах проведена реорганизация муниципальных общеобразовательных учреждений, в результате чего уменьшилась излишняя численность учителей, численность прочего персонала и увеличилась наполняемость классов. В 2009 году проведены следующие мероприятия по оптимизации сети образовательных учреждений:

в Великом Новгороде: выделение дошкольного образовательного учреждения из состава МОУ «Средняя общеобразовательная школа № 14»; присоединение МОУ «Средняя общеобразовательная школа № 28» к МОУ «Комплекс «Гармония» с углубленным изучением иностранных языков»;  присоединение МОУ «Средняя общеобразовательная школа № 24» к МОУ «Средняя общеобразовательная школа № 9»;
в Новгородском муниципальном районе: присоединение Серговской и Ильменской основных школ к Борковской средней школе; преобразование Вяжищской начальной школы – детского сада в филиал Сырковской средней школы; реорганизация Савинской и Лесновской средней школы в основные; закрытие Гостецкой начальной школы – детского сада; закрытие филиала Бронницкой средней школы в д. Частова;

в Демянском муниципальном районе: ликвидация МОУ основной общеобразовательной школы д. Тарасово в 2008 году (организован подвоз учащихся в школу в р.п. Демянск, расстояние между населенными пунктами 12 км); реорганизация МОУ основной общеобразовательной школы д. Пески в МОУ начальная школа д. Пески (организован подвоз учащихся старших классов в школу в р.п. Демянск, расстояние между населенными пунктами 8 км); реорганизация МОУ основной общеобразовательной школы д. Филиппова гора в МОУ для детей дошкольного и младшего школьного возраста начальная школа – детский сад «Непоседы (организован подвоз учащихся старших классов в школу в д. Лаврово, расстояние между населенными пунктами 20 км); реорганизация МОУ для детей дошкольного и младшего школьного возраста начальная школа – детский сад «Непоседы» д. Филлипова Гора в ДОУ детский сад «Непоседы» (организован подвоз учащихся младшего школьного возраста в д. Лаврово, расстояние между населенными пунктами 20 км); закрытие филиала МОУ основной общеобразовательной школы д. Вотолино, расположенного в д. Шишково (учащиеся переведены в р.п. Демянск, расстояние между населенными пунктами 8 км); перевод прочего персонала (63 чел.) в созданное МАУ «Хозяйственно-транспортное управление».

Проведена оптимизация сети муниципальных образовательных учреждений, осуществляется перевод учреждений из статуса бюджетных в статус автономных. В Великом Новгороде в сфере образования функционируют 31 общеобразовательное учреждение (школы и гимназии), из них 27 автономных учреждений; в Новгородском  муниципальном районе – 19 учреждений, из них 18 автономных учреждений; в Демянском муниципальном районе - 8 учреждений, из них 5 автономных учреждений. 

Анализ наполняемости классов в общеобразовательных учреждениях показал, что в результате проводимой оптимизации сети учреждений в Великом Новгороде и Демянском муниципальном районе средняя наполняемость классов превысила предельную (25 человек), установленную СанПиН 2.4.2.1178-02 «Гигиенические требования к условиям обучения в общеобразовательных учреждениях» (данные в таблице 3). 
Таблица 3
	Муниципальное образование, учреждение
	Наполняемость общеобразовательных классов, учащ.

	
	2008-2009 

учебный год
	2009-2010 

учебный год
	начало 2010-2011

 учебного года

	Великий Новгород
	24,86
	25,4
	25,9

	в т.ч. гимназия № 1
	26,4
	29,5
	28,1

	          гимназия № 3
	25,0
	26,2
	27,6

	          школа № 17
	15,3
	18,3
	27,0

	          школа № 33
	27,7
	28,4
	28,7

	          школа № 34
	26,1
	26,6
	26,8

	          комплекс «Гармония»
	26,1
	25,8
	26,3

	Демянский мун. район – город
                                           село
	24,5
9,0
	25,4
14,5
	25,18
14,82

	в т.ч. МАОУ СОШ п. Демянск
	н/д
	25,5
	25,2

	Новгородский мун. район - город

                                                село
	19,2

13,4
	23,6

16,2
	24,0

16,7


Анализ численности учащихся МАОУ СОШ п. Демянск в разрезе классов установил, что  по состоянию на 01.09.2010 наполняемость по четвертым классам составила 30 учащихся, по пятым классам - 28 учащихся, по шестым классам - 30 учащихся, по седьмым классам - 26,3 учащихся, по восьмым классам - 27,3 учащихся, по девятым классам - 25,3 учащихся.
Анализ численности учащихся в общеобразовательных учреждениях Великого Новгорода в разрезе классов установил, что по состоянию на 01.09.2010 наполняемость составила:
в МОУ «СОШ № 9»: по первым классам - 27,5 учащихся, по вторым классам – 28,3 учащихся, по четвертым и пятым классам – 26,7 учащихся, по девятым классам – 27,7 учащихся;
в МАОУ «СОШ № 10»: по первым классам – 30 учащихся, по вторым классам – 28,5 учащихся, по четвертым классам – 27 учащихся, по девятым классам – 28,7 учащихся;

в МАОУ «СОШ № 13»: по вторым классам – 27,2 учащихся, по шестым классам – 29,3 учащихся;

в МАОУ «СОШ № 14»: по первым классам – 28,7 учащихся, по третьим классам – 27 учащихся, по пятым классам – 28 учащихся, по шестым классам – 27,3 учащихся, по седьмым классам – 26,7 учащихся;

в МАОУ «СОШ № 17»: средняя наполняемость класса составила 27 учащихся при наличии 9-ти классов с низкой наполняемость из 9-ти классов. Высокая наполняемость сложилась в результате объединения разных классов в один класс-комплект (в 2009 году объединено два класса в один, в 2010 году объединено 6 классов в 3 класса-комплекта (например, 7-й и 8-й классы);
в комплексе «Гармония»: по первым классам – 29,5 учащихся, по пятым классам – 29,7 учащихся, по вторым, четвертым, шестым классам – 27 учащихся.

Выводы
1. Внедрение инструментов бюджетирования, ориентированных на результат, в органах местного самоуправления осуществляется на низком уровне: 

не созданы правовые и методологические основы для внедрения БОР, в том числе по стандартизации качества предоставления образовательных услуг; в связи с отсутствием стандартов  качества предоставления образовательных услуг тормозится качественное формирование муниципального задания;
при проектировании местных бюджетов не составляются и не применяются доклады о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования, местные бюджеты продолжают формироваться по сметному принципу. Планирование бюджетных смет бюджетных учреждений и финансовое обеспечение выполнения муниципального задания автономными учреждениями производилось с применением принципов нормативно-подушевого финансирования на основе областных нормативов;
методики планирования бюджетных ассигнований местных бюджетов, утвержденные местными финансовыми органами, не предусматривают составление обоснований бюджетных ассигнований.

2. Во всех муниципальных образовательных учреждениях введена новая система оплаты труда. 
3. Методика оценки неэффективных расходов бюджета не полностью учитывает особенности функционирования сельских образовательных учреждений.

4. В результате проводимой оптимизации сети учреждений в Великом Новгороде и Демянском муниципальном районе средняя наполняемость классов превысила предельную (25 человек), установленную СанПиН 2.4.2.1178-02 «Гигиенические требования к условиям обучения в общеобразовательных учреждениях». В отдельных классах численность учащихся достигает 30 человек. В малокомплектных школах Великого Новгорода разные классы объединяются в один класс-комплект.

Предложения

Комитету образования, науки и молодежной политики Новгородской области:

оказать методологическую помощь муниципальным органам управления образованием по внедрению инструментов БОР;

принять меры по приведению в соответствие и не допускать превышение предельной наполняемости  классов (25 человек), установленной СанПиНом 2.4.2.1178-02.

Председатель 

Счетной палаты                                                           Н.Д. Яковлева
