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УТВЕРЖДАЮ

И.о. председателя контрольно-
палаты Волгоградской области
 ___________  Л.М. Горгоцкая
«___» августа 2009 года
АНАЛИТИЧЕСКАЯ ИНФОРМАЦИЯ
по результатам проверки эффективности  реализации приоритетного  национального проекта «Образование»   в Волгоградской области 
за  2008 год и 5 месяцев 2009 года

В настоящее время связь между современным, качественным образованием и перспективой построения гражданского общества, эффективной экономики и безопасного государства очевидна. Для страны, которая ориентируется на инновационный путь развития, жизненно важно дать системе образования стимул к движению вперед – это и есть первоочередная задача приоритетного национального проекта «Образование» (далее ПНПО).

С 1 января 2006 года  Волгоградская область участвует в реализации ПНПО, который направлен на системные изменения отрасли по основным направлениям развития образования. Цель проекта - улучшение качества, доступности и эффективности образования путем  поддержки лидеров – инновационных общеобразовательных школ, лучших учителей и талантливой молодежи, развитие воспитательной роли школы, обеспечение равных прав и возможностей учащихся в получении бесплатного, доступного образования в соответствии с их потребностями.

Финансирование проекта осуществляется путем выделения субсидий (субвенций) из федерального бюджета бюджету Волгоградской области в соответствии с утвержденными квотами и предполагает софинансирование отдельных мероприятий проекта за счет средств бюджета Волгоградской области. 

В Волгоградской области в 2008 году реализовывались следующие направления ПНПО:

1. дополнительное вознаграждение учителям за классное руководство;

2.  поощрение лучших учителей;

3. стимулирование общеобразовательных учреждений, внедряющих инновационные образовательные программы;

4. оснащение общеобразовательных учреждений, в том числе: оснащение школ учебными кабинетами; поставка школьных автобусов в сельские районы;
5. поддержка инициативной, способной и талантливой молодежи;
6. поддержка субъектов РФ, внедряющих комплексные проекты модернизации образования, в том числе:
6.1 развитие сети общеобразовательных учреждений;

6.2. переход на новую систему оплаты труда педагогов в школьных учреждениях, симулирующую переход к нормативному финансированию учебного процесса.

 В бюджетном послании Президента Российской Федерации на 2009-11 годы поставлена задача «дальнейшего  развития практики бюджетирования, ориентированного на результаты», при этом  должна быть обеспечена корреляция докладов о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования, долгосрочных программ и ведомственных целевых программ, обоснований бюджетных ассигнований. А каждая программа должна предусматривать конкретные цели её реализации и показатели оценки их достижения на всех этапах осуществления программы. 

Аналогичные положения содержались в бюджетном послании главы администрации Волгоградской области на 2008-2010 годы.
В 2008 году  контрольно-счетной палатой Волгоградской области  неоднократно проводились проверки, в ходе которых  установлено, что комитетом по образованию администрации Волгоградской области (далее Комитет  по образованию) по всем направлениям ПНПО (кроме проекта модернизации образования Волгоградской области)  не  разработаны показатели (индикаторы), определяющие конечные и промежуточные результаты реализации ПНПО.

По результатам проверок использования бюджетных средств, направленных на реализацию отдельных направлений ПНПО в 2006-2008 годах,   контрольно-счетной палатой  Волгоградской области  вносились конкретные  предложения по устранению выявленных нарушений и недостатков, в том числе комитету по образованию было рекомендовано разработать критерии (индикаторы), определяющие конечные и  промежуточные результаты реализации ПНПО на территории Волгоградской области и  провести необходимую работу по выполнению задач, сформулированных в вышеуказанных    бюджетных посланиях Президента Российской Федерации и  главы администрации Волгоградской области.  
Однако до настоящего времени эти предложения в части ПНПО Комитетом по образованию не реализованы, соответствующие показатели (индикаторы) не разработаны.

Вместе с тем оценить насколько достигнуты цели ПНПО в Волгоградской области из-за отсутствия критериев его реализации не представляется возможным, что позволяет сделать вывод о несоблюдении принципа результативности и эффективности использования бюджетных средств,  предусмотренного ст.34 Бюджетного кодекса РФ.

По информации Комитета по образованию в 2008 году на реализацию ПНПО в Волгоградской области направлено 1175540,6 тыс.руб., в том числе средств федерального бюджета - 552814,2 тыс.рублей.  В 2009 году на реализацию ПНПО в Волгоградской области планируется направить  6470547,7 тыс.руб.,  в том числе средств федерального бюджета - 425793,3 тыс.рублей.  За 5 месяцев 2009 года направлено 391531,7 тыс.руб., в том числе средств федерального бюджета 331466,7 тыс.рублей (Приложение № 1).

В представленной Комитетом по образованию информации о реализации ПНПО в Волгоградской области за 2008 год и 5 месяцев 2009 года  отсутствуют   сведения   о   потребности   образовательных   учреждений
 области как на 01.01.2006 (дата начала реализации ПНПО), так и на 01.01.2009 в школьных автобусах для сельских образовательных учреждений, в учебных кабинетах, в средствах информатизации образования, что также  не позволяет оценить промежуточные результаты мероприятий, проведенных в рамках реализации ПНПО. 
1.Дополнительное вознаграждение за классное руководство

В рамках реализации ПНПО произведена выплата вознаграждения за выполнение функций классного руководителя педагогическим работникам государственных и муниципальных образовательных учреждений Волгоградской области в 2008 году за счет средств федерального бюджета на сумму 160605,3 тыс.руб., или 90,8  % от утвержденных бюджетных ассигнований (163661,9 тыс.руб.), неиспользованные бюджетные ассигнования составили 3056,6 тыс.рублей.  За счет средств областного бюджета в 2008 году произведена выплата вознаграждения за выполнение функций классного руководителя педагогическим работникам в сумме 110829,4 тыс.руб., что составляет 100 % от утвержденных бюджетных ассигнований. Численность педагогических работников, выполняющих  функции классного руководителя в 2008 году составляла  12882  человек, меньше от запланированного количества на 891 человек, или на 7 % (13773  человек).  
За 5 месяцев 2009 года сумма выплаченного вознаграждения за классное руководство за счет средств федерального бюджета составила 117902,7 тыс.руб., или 72,0 % от утвержденных бюджетных ассигнований (163661,9 тыс.руб.), за счет средств областного бюджета составила 28291,5 тыс.руб., или 25,5,0 % от утвержденных бюджетных ассигнований (111000,0 тыс.руб.).  

Необходимо отметить, что выплата дополнительного денежного вознаграждения за классное руководство в 2009 году запланирована для 13238  человек, что больше на  356 человек, чем фактически получали в 2008 году (12882 человека). При этом согласно отчетным данным Комитета по образованию по состоянию на 16.06.2009 численность педагогических работников, выполняющих  функции классного руководителя в 2009 году, составляет  12864   человек,  т.е. уменьшилась по сравнению с уровнем 2008 года на 18 человек.

2.Поощрение лучших учителей

В 2008 году произведена выплата денежного поощрения за счет средств федерального бюджета 170 лучшим учителям на сумму 17000,0 тыс.руб., за счет средств областного бюджета 40 лучшим учителям на сумму 2000,0 тыс.рублей. В 2009 году планируется выплата  денежного поощрения за счет средств федерального бюджета 171 лучшему учителю, за счет средств областного бюджета 40 лучшим учителям.
3. Стимулирование общеобразовательных учреждений, внедряющих инновационные образовательные программы

В 2008 году 102 образовательными учреждениями, внедряющими инновационные образовательные программы, получены средства государственной поддержки, в том числе: за счет средств федерального бюджета   51 учреждением по 1000,0 тыс.руб., за счет средств областного бюджета 51 учреждением по  500,0 тыс.рублей.  Денежные средства использованы образовательными учреждениями на  приобретение лабораторного и программного оборудования, методического материала, на модернизацию материально-технической учебной базы, а также  на повышение квалификации и переподготовки педагогических работников, что играет немалую роль для улучшения качества, доступности и эффективности образования.
4. Оснащение российских школ учебными кабинетами.  Поставка школьных автобусов в сельские территории.

Для улучшения ситуации в рамках реализации  направления проекта модернизации образования Волгоградской области – «Развитие сети общеобразовательных учреждений региона: обеспечение условий для получения качественного общего образования независимо от места жительства» в 2008 году муниципальные районы и городские округа приобрели в лизинг за счет средств областного бюджета 27 автобусов на общую сумму 15887,0 тыс.руб., произведено оснащение общеобразовательных учреждений Волгоградской области учебными кабинетами  на общую сумму 40352,8 тыс.руб. в количестве 148 единиц (физика – 27 единиц, химия – 29 единиц, биология – 28 единиц, география – 28 единиц, интерактивный аппаратно - программный комплекс 36 единиц).

По результатам ранее проведенной проверки Комитету по образованию было предложено произвести оценку результатов реализации ПНПО на территории Волгоградской области по всем направлениям, исходя из  потребности образовательных учреждений области в школьных автобусах, в учебных кабинетах, в средствах информатизации, необходимых для соблюдения современных требований к условиям осуществления образовательного процесса.

Приказом Комитета по образованию от 07.10.2008 № 2287 отделу дошкольного и общего образования комитета поручено ежеквартально проводить анализ оснащенности муниципальных общеобразовательных учреждений учебным, учебно-наглядным оборудованием, а управлению материально-технического и правового обеспечения -   школьными автобусами.
Согласно информации, представленной Комитетом по образованию в адрес заместителя министра образования и науки РФ А.Г. Свинаренко  (письмо от 19.01.2006 № 160), потребность в школьных автобусах в 2006 году составляла 126 единиц. Данная информация  была составлена с учетом уже имеющихся 316 автобусов,  выделенных для организации подвоза обучающихся в 2005-2006 учебном году, и их состояния, так как из них лишь 40 % прошли лицензирование на перевозку пассажиров, 82,5 процента прошли государственный технический осмотр,  50 процентов имели соответствующую экипировку и окраску.  Процент изношенности транспорта, осуществляющего перевозку детей, на момент составления заявки составлял  52,7 процента.

Проверками, проведенными КСП Волгоградской области за 2006-2009 годы, установлено, за счет средств федерального бюджета  в рамках реализации ПНПО  в 2006 году для общеобразовательных учреждений были получены 27 автобусов, в 2007 году – 22 автобуса,  в 2008 году – 27 автобусов. 

 В 2007 году было приобретено за счет средств областного бюджета  – 174 автобуса,  за счет средств муниципального бюджета 8 автобусов. 
Таким образом, за 2006 – 2008 год общеобразовательные учреждения Волгоградской области получили  258 автобусов, что составляет 205 % от указанной потребности на 17.01.2006, или больше на 132 автобуса.  Кроме того, планируется приобретение  дополнительно  в 2009 году еще 30 автобусов.
Однако согласно информации, представленной начальником управления материально-технического и правового обеспечения Комитета Щербаковым А.А.,  по состоянию на 01.04.2009 года в общеобразовательных учреждениях Волгоградской области имеется  444  автобуса, из них: соответствующих  ГОСТ Р 51160-98  - 383 автобуса, не соответствующих 61 автобус, находятся в исправном состоянии 436 автобусов, подлежат ремонту 6, подлежат списанию 2 автобуса. Потребность муниципальных общеобразовательных учреждений в школьных автобусах составляет 98 автобусов, из них сельских образовательных учреждений - 83 автобуса.
Таким образом, данные о потребности на 01.04.2009 в количестве 98 автобусов, представленные в информации начальником управления материально-технического и правового обеспечения комитета по образованию Щербаковым А.А., не соответствуют   данным о приобретенных автобусах за 2006-2008 год (258 автобусов) и имевшихся   в образовательных учреждениях автобусах до 17.01.2006 года.

Кроме того, согласно аналитическим  данным Комитета по образованию по показателям эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов за последние три года количество учреждений и численность лиц, обучающихся в общеобразовательных учреждениях сельской местности, ежегодно уменьшается. 

Все вышеуказанные показатели показывают, что потребность в автобусах на  01.04.2009 года рассчитана без учета реального положения дел, что в свою очередь противоречит принципу   достоверности бюджета, установленному  ст.37 БК РФ.

Расчет потребности в учебном и  учебно-наглядном оборудовании  муниципальных образовательных учреждений Волгоградской области Комитетом по образованию не производился. 

В соответствии со ст.34 БК РФ принцип результативности и эффективности использования бюджетных средств означает, что при составлении и исполнении бюджетов участники бюджетного процесса должны исходить из необходимости достижения заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объёма средств.  Так как до настоящего времени в Комитете по образованию  отсутствуют данные об удовлетворении потребности общеобразовательных учреждений в школьных автобусах с учетом уже приобретенных автобусов и учебном оборудовании, оценить конечный результат проведенных в рамках реализации ПНПО мероприятий по их приобретению не предоставляется возможным. 
5. Поддержка инициативной, способной талантливой молодежи

В 2008 году во исполнение  Указа Президента РФ от 06.04.2006 № 325 "О мерах государственной поддержки талантливой молодежи" за счет средств федерального бюджета присуждено 79 премий талантливой молодежи Волгоградской области на общую сумму 2850,0 тыс.руб., в том числе: 63 премии призерам всероссийских олимпиад и иных конкурсных мероприятий, а также победителям региональных и межрегиональных олимпиад и иных конкурсных мероприятий  по 30,0 тыс.руб.; 16 премий победителям и призерам международных олимпиад и иных мероприятий, проводимых на конкурсной основе по 60,0 тыс.рублей. 
6.Государственная поддержка субъектов Российской Федерации,  внедряющих комплексные проекты модернизации образования

Основная цель комплексных проектов модернизации образования - предоставить всем школьникам независимо от места жительства возможность получить качественное общее образование. При этом под качеством образования понимается удовлетворение актуальных и перспективных запросов и потребностей личности, общества, государства, включая социальную мобильность, профессиональную и жизненную успешность, физическое, психическое и нравственное здоровье граждан. 

Комплексные проекты модернизации региональных систем образования предусматривают: 
- введение новой системы оплаты труда работников общего образования, направленной на повышение доходов учителей;
- переход на нормативное подушевое финансирование общеобразовательных учреждений; 
- развитие региональной системы оценки качества образования; 
- развитие сети общеобразовательных учреждений региона (обеспечение условий для получения качественного образования независимо от места жительства); 
- расширение общественного участия в управлении образованием; 
-  повышение квалификации педагогических кадров (начиная с 2008 года).

Между Федеральным агентством по образованию и Комитетом по образованию заключены соглашения на 2008 год от 26.04.2007 № 12-848/7, на 2009 год от  17.04.2009 № 29-991/3 о предоставлении субсидии из федерального бюджета на внедрение комплексного проекта модернизации образования.  В 2008 году  Волгоградской областью получены  субсидии из федерального бюджета в размере 259850,4 тыс. руб., за 5 месяцев  2009 года - 244191,4 тыс.рублей. 

Согласно заключенным соглашениям, Комитет по образованию обязался  реализовать комплексный проект модернизации образования области в соответствии с представленной на конкурс заявкой, а также  произвести софинансирование данного проекта согласно заявке и постановлению главы администрации Волгоградской области от 17.04.2007 № 617 «О реализации комплексного проекта модернизации образования Волгоградской области на 2007-2009 годы».

Всего за 2008 год и 5 месяцев 2009 года по данным Комитета по образованию на финансирование всех мероприятий комплексного проекта модернизации образования Волгоградской области направлено 901032,9 тыс. руб., в том числе средств федерального бюджета – 475626,5 тыс. руб., средств областного бюджета – 425406,4 тыс. рублей. 
 По состоянию на 01.01.2009 года неиспользованный остаток средств федерального бюджета, направленных на реализацию внедрения комплексного проекта модернизации образования, составил на  2212,1 тыс.руб. из них в Алексеевском муниципальном районе – 814,3 тыс.руб., в городском округе город-герой Волгоград – 1211,5 тыс.руб., в государственном образовательном учреждении дополнительного профессионального образования (повышения квалификации) специалистов «Волгоградская государственная  академия повышения квалификации и переподготовки работников образования» – 186,3 тыс.рублей. 
При этом в 2008 году фактически финансировались только два направления проекта модернизации: введение  новой системы оплаты труда работников общего образования и развитие сети общеобразовательных учреждений Волгоградской области, в 2009 году планируется финансирование одного направления - развитие сети общеобразовательных учреждений Волгоградской области.  За 5 месяцев 2009 года на финансирование данного направления направлено 213564,0 тыс.рублей.
6.1.  Развитие сети общеобразовательных учреждений

В соответствии с данными, указанными в заявке в Минобрнауки РФ  в 2006 году только в  370 общеобразовательных учреждениях Волгоградской области, в которых получали образование 97254 человека (37,7% численности всех обучающихся в области) соблюдались современные требованиям к условиям осуществления образовательного процесса: оснащенность образовательного процесса комплексом соответствующего учебного и компьютерного оборудования; укомплектованность педагогическими кадрами, имеющими необходимую квалификацию, по каждому из предметов базисного учебного плана; соответствие требованиям Санитарно-эпидемиологических правил и нормативов; наличие высокоскоростного симметричного доступа в сеть Интернет. 
За 2008 год доля школьников, обучающихся в общеобразовательных учреждениях, отвечающих современным требованиям к условиям осуществления образовательного процесса Волгоградской области, выросла до 65,33 % , что больше планового значения на 5,33 %, за 5 месяцев 2009 года - 66,92 %  при плановом значении 70 процентов. 

Постановлением главы администрации Волгоградской области от 13.04.2009 № 96-п утвержден «Порядок расходования средств областного бюджета, полученных в виде субсидий из федерального бюджета на внедрение комплексного проекта модернизации образования в Волгоградской области», согласно которому денежные средства в сумме  213564,0 тыс.руб. предусмотрено направить 104 базовым школам муниципальных районов и городских округов (муниципальные общеобразовательные учреждения, оборудованные современным учебным оборудованием, удовлетворяющие современным требованиям к организации образовательного процесса для обеспечения равного доступа максимального количества обучающихся с целью получения ими качественного общего образования независимо от места проживания) на оснащение в соответствии с требованиями к условиям осуществления образовательного процесса (п.4.1. электронного мониторинга результативности комплексного проекта).
Согласно данным электронного мониторинга результативности комплексного проекта (п.4.1.) из вышеуказанных 104 базовых школ за 2008 год   в 6-ти базовых школах достигнуты  все показатели, в 3-х базовых школах не достигнут один показатель (п.4.1.10 «в школе отсутствуют классы наполняемостью более 25 человек»).  

Следовательно, направление денежных средств данным 9-ти базовым школам в сумме 18481,5 тыс.руб. не повлияет и не уменьшит количество образовательных учреждений в муниципальных образованиях, не соответствующих  современным требованиям к условиям осуществления образовательного процесса, определенных в заявке Волгоградской области.  Необходимо также отметить, что в муниципальных районах и городских округах имеются общеобразовательные учреждения, по которым не достигнута большая часть показателей, согласно данным электронного мониторинга результативности комплексного проекта (п.4.1.). Такое распределение бюджетных средств противоречит принципу результативности и эффективности использования бюджетных средств,  предусмотренного ст.34 Бюджетного кодекса РФ. 
Часть средств, полученных в виде субсидии из федерального бюджета на модернизацию образовательного процесса, в сумме 25600,0  тыс.руб. Комитетом по образованию, как главным распорядителем, предусмотрена в бюджетной росписи на приобретение художественной литературы для 104 муниципальных общеобразовательных учреждений. Приобретение предусмотрено в областном бюджете по подразделу 0702 «Общее образование», виду расходов 012 «Выполнение функций государственными органами», т.е.  самостоятельно Комитетом по образованию. Однако  использование средств по подразделу 0702, виду расходов 012 в сумме 25600,0 тыс.руб. на приобретение художественной литературы для библиотек 104 базовых школ, не подведомственных Комитету по образованию,   противоречит требованиям Указаний о порядке применения бюджетной классификации РФ, утвержденных  приказом Минфина РФ от 25.12.2008 № 145.
Заключая контракт и осуществляя закупку  художественной литературы для библиотек 104 базовых школ муниципальных районов и городских округов Волгоградской области самостоятельно, Комитетом по образованию  нарушается принцип подведомственности расходов бюджетов, утвержденный ст. 38.1 БК РФ и ст.158 БК РФ. 

Закупка художественной литературы для образовательных учреждений Волгоградской области, не подведомственных Комитету по образованию, должна осуществляться путем перечисления средств муниципальным районам  (городским округам) по подразделу 1102 «Субсидии бюджетам  субъектов РФ и муниципальных образований  (межбюджетные субсидии)».

6.2. Введение новой системы оплаты труда работников  общего образования, направленной на повышение доходов учителей

Заявкой, представленной Волгоградской областью на участие в конкурсном отборе субъектов Российской Федерации, внедряющих комплексные проекты модернизации образования, предусматривался переход на новую систему оплаты труда (далее НСОТ) работников  30% государственных и муниципальных  общеобразовательных учреждений  области в 2007 году, 85% - в 2008 году и 100% - в 2009 году. 
Во исполнение постановления главы администрации Волгоградской области от 05.10.2007 №1730 «Об апробации новых механизмов оплаты труда в общеобразовательных учреждениях Волгоградской области»  в апробации новых механизмов оплаты труда участвуют: с 01.09.2007  - 356 образовательных учреждений, с 01.09.2008 - 1111 образовательных учреждения.  В соответствии с новой системой оплаты труда  фонд оплаты труда работников общеобразовательных учреждений разделен на базовую и стимулирующую части, надтарифный фонд увеличен с 25 % до 40 процентов. Базовая часть оплаты труда учителя учитывает все виды его деятельности. Стимулирующая часть учитывает результативность учебного процесса и составляет 30 % по отношению к базовому фонду оплаты труда. 

На выплаты стимулирующего характера за счет увеличенного надтарифного фонда в образовательных учреждениях, участвующих в эксперименте, из областного бюджета в 2008 году направлено 412500,0 тыс. рублей. 

В соответствии с постановлением главы администрации Волгоградской области от 27.06.2008 № 788 «Об утверждении Модельной методики формирования системы оплаты труда и стимулирования работников общеобразовательных учреждений  Волгоградской области, реализующих программы начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования»  с 01.09.2008 года  11 муниципальных образовательных учреждений области, определённых  приказом Комитета по образованию от 23.05.2008 № 1259, перешли на НСОТ, соответствующую утвержденной Модельной методике. 

Приказом Комитета по образованию от 12.05.2009 № 1027 рекомендовано с 01.09.2009 года  перейти на Модельную методику формирования системы  оплаты труда и стимулирования работников общеобразовательных учреждений 221 муниципальному образовательному учреждению области.
Данные, представленные Комитетом по образованию в части роста абсолютного значения средней заработной платы учителей за счет введения НСОТ по отношению к уровню 2006 года на 124,34 % (2008г. – 122,72 % и 5 месяцев 2009г. – 124,34 %) (п.1.2 приложения № 2) в ходе проверки не подтвердились, так  как  за период с 01.12.2006 по настоящее время  постановлениями главы администрации Волгоградской области неоднократно производилась индексация оплаты труда, не связанная с введением НСОТа:

- «О межразрядных тарифных коэффициентах и тарифных ставках (окладах) единой тарифной сетки по оплате труда работников государственных учреждений Волгоградской области» от 28.04.2006 № 479; от 27.08.2007 № 1529;

-  «О повышение оплаты труда работников государственных учреждений Волгоградской области» от 22.01.2008 № 35.

В связи с вышеуказанными постановлениями рост оклада 12 и 13 разряда ЕТС по оплате труда работников государственных учреждений Волгоградской области по сравнению с уровнем 2006 года  составил 72,6 %  (с 2320 руб. до 4005 руб.). Следовательно, рост абсолютного значения средней заработной платы  за счет введения НСОТ по отношению к уровню 2006  составил только  51,74%, что значительно меньше, чем по данным Комитета по образованию в отчете по выполнению ПНПО, где указан рост  124,34 %,  при планируемом - 60 процентов.

 Таким образом, плановый показатель роста заработной платы работников образовательных учреждений области  за счет внедрения НСОТ не достигнут.
Модельная методика предусматривает отход от ЕТС и базируется на должностных окладах, устанавливаемых учреждениями для педагогических работников самостоятельно по ряду критериев, в том числе в зависимости  от количества обучающихся по предмету в каждом классе.  При этом главный принцип состоит в том, что учителю оплачивается час его работы с каждым учеником (ученико-час) с учетом качества полученных в итоге знаний, устанавливается прямая зависимость гарантированной части заработной платы педагога от количества обучаемых им учеников. 

Методикой предусмотрено, что оценка результата профессиональной деятельности учителя  складывается из двух частей фонда оплаты труда: базовой, гарантированной для каждого учителя, прошедшего процедуру аттестации, и стимулирующей. 
В отличие от существующего «почасового» порядка вводимый механизм нормирования и учета учительского труда предусматривает отнесение к оплате в базовой части всех без исключения видов его деятельности, определенных должностными обязанностями.  Кроме почасовой аудиторной нагрузки, это внеурочная работа по предмету, классное руководство, проверка тетрадей, заведование учебными кабинетами и т.п.  
Согласно заявке на участие в  комплексном проекте модернизации образования по  введению НСОТ на основе Модельной методики ожидались следующие результаты:
-повышение фактической заработной платы педагогических работников общеобразовательных учреждений на 60%; 
- повышение качества педагогического труда; 
- конкурентоспособность педагогической профессии на рынке труда.
Контрольно-счетной палатой проведен сравнительный анализ оплаты труда руководителей и педагогических работников по 12-ти образовательным учреждениям Волгоградской области, в том числе по 6-ти, участвующим в апробации Модельной методики формирования системы оплаты труда и стимулирования работников общеобразовательных учреждений  с 01.09.2008, и  6-ти образовательным учреждениям, не участвующих в апробации Модельной методики.
Данный анализ проведён с использованием данных, полученных от контрольно-счетных органов  муниципальных районов Котовского,  Суровикинского,  Николаевского и городского округа город Фролово.
Во всех учреждениях за период с 2006 по настоящее время наблюдается рост средней заработной платы руководителей и педагогического персонала. 
В образовательных учреждениях после введения Модельной методики с 01.09.2008 средняя заработная плата увеличилась по сравнению с уровнем средней заработной платы на 01.09.2007:  руководителей с 1,1 раза (минимальное значение)  до 4,8 раза (максимальное значение); педагогического  персонала с 1,2 раза  (минимальное значение)  до 2,1 раза (максимальное значение).  

В образовательных учреждениях, планируемых для участия в  апробации Модельной методике только  с 01.09.2009, средняя заработная плата увеличилась по сравнению с уровнем средней заработной платы на 01.09.2007 следующим образом руководителей с 1,4 раза  (минимальное значение)  до 2,9 раза (максимальное значение); педагогического  персонала с 1,3  раза (минимальное значение)  до 2,1 раза (максимальное значение) (Приложение № 3).
Таким образом, после введения Модельной методики средняя заработная плата педагогического персонала в образовательных учреждениях с 01.09.2007 по настоящее время изменилась аналогично росту средней заработной платы учреждений, не участвующих в апробации Модельной методики. Вместе с тем Модельная методика позволила существенно увеличить среднюю заработную плату руководителей образовательных учреждений, участвующих в ее апробации (максимально в 4,8 раза), в то время как у руководителей иных учреждений она возросла максимально в 2,9 раза.

Необходимо отметь, что фонд оплаты труда педагогического персонала (базовая часть) и средняя заработная плата педагогического персонала образовательных учреждений, участвующих в апробации Модельной методики находится в прямой зависимости  от количества обучающихся, от стоимости ученико-часа, а также от количества   прочего персонала. 

Для общеобразовательного учреждения, система оплаты труда которого производится по Модельной методике, становится невыгодным формирование классов в общеобразовательном учреждении с наполняемостью 25 и менее учащихся, сохранение количества часов по учебному плану в каждом классе с учетом регионального и школьного компонента, осуществление деления классов на подгруппы при изучении отдельных предметов. Деление классов на подгруппы при изучении отдельных предметов приводит к увеличению количества часов и уменьшению наполняемости классов, соответственно уменьшается стоимость ученико-часа, что в свою очередь ведет к снижению оплаты труда учителя, так как гарантированная часть заработной платы педагога находится в прямой зависимости от количества обучаемых им учеников, ему оплачивается час его работы с каждым учеником. 

Установление зависимости заработной платы учителя от количества учеников,  обучающихся в каждом классе,  приводит к увеличению наполняемости классов сверх ном, установленных САНПиН (25 человек), что не может не повлиять на качество образование и физическое состояние учащихся.

Работодатель становится заинтересованным в сокращении количества классов (за счет увеличения их наполняемости),  в сокращении количества часов по учебному плану (за счет регионального и школьного компонента), даже в ущерб качеству образования, в сокращении других педагогических работников и иного персонала.
В соответствии со ст. 135 Трудового кодекса РФ  Российская трехсторонняя комиссия по регулированию социально-трудовых отношений ежегодно на очередной год разрабатывает единые рекомендации по установлению на федеральном, региональном и местном уровнях систем оплаты труда работников организаций, финансируемых из соответствующих бюджетов.

Согласно Единым рекомендациям по установлению на федеральном, региональном и местном уровнях системы оплаты труда работников организаций, финансируемых из соответствующих бюджетов на 2009 год, утвержденным решением  трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений от 10.12.2008 протоколом № 8, размеры и условия оплаты труда работников учреждений бюджетной сферы, финансируемых из федерального бюджета, бюджетов субъектов РФ и местных бюджетов, не могут быть ниже (хуже) размеров и условий оплаты труда, предусмотренных Трудовым кодексом РФ, федеральными законами и иными нормативными правовыми актами РФ, нормативными правовыми актами субъектов РФ и решениями органов местного самоуправления.

Согласно п.3 ст. 5 Закона Волгоградской области от 06.03.2009 № 1862-ОД «Об оплате труда работников государственных бюджетных учреждений Волгоградской области» (далее закон № 1862-ОД) администрацией Волгоградской области устанавливаются базовые (минимальные) оклады (ставки) по профессиональным квалификационным группам, перечни и минимальные размеры выплат компенсационного и стимулирующего характера, а также сроки, условия и порядок введения систем оплаты труда работников государственных бюджетных учреждений Волгоградской области.
В Модельной методике предусмотрено, что размер оплаты труда определяется руководителем учреждения расчетным путем без учета размера базовых (минимальных) окладов (ставок)  по профессиональным квалификационным группам и размера минимальных выплат  компенсационного и стимулирующего характера, что не соответствует Единым рекомендациям трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений и вышеуказанной ст. 5 Закона № 1862-ОД.
  Необходимо отметить, что невозможно говорить о введении новой системы оплаты труда (далее НСОТ) в отрыве от нормативно подушевого финансирования (далее НПФ) общеобразовательных учреждений. Эти два важных направления комплексного проекта модернизации образования неразрывно связаны друг с другом, так как фонд оплаты труда занимает значительную часть в составе норматива.

Анализ перехода на НПФ проведён с использованием материалов проверок в  комитете по образованию администрации г. Волгограда, в отделах образования администраций Городищенского и Еланского муниципальных районов. Акты проверок указанных органов подписаны их руководителями без разногласий. 
Введение модели подушевого нормативного финансирования в расчете на 1 учащегося  должно обеспечивать: обязательное доведение финансового норматива до образовательного учреждения в полном объеме, без изъятия; прозрачность при определении и распределении объемов бюджетного финансирования между образовательными учреждениями; гарантии бюджетного обеспечения образовательного процесса и возможность бюджетного планирования развития  образовательных учреждений; переход от финансирования производителей услуг и содержания сети учреждений к финансированию поставленной перед учреждениями задачи через финансирование потребителей образовательных услуг; укрепление и развитие школьной автономии и экономической самостоятельности.
Согласно Закону Волгоградской области от 24.11.2005 №1143-ОД «О порядке определения нормативов финансирования общеобразовательных учреждений в части расходов на реализацию общеобразовательных программ» (далее – Закон № 1143-ОД) муниципальные районы и городские округа Волгоградской области получают субвенции из областного бюджета в размере, определенном для каждого муниципального образования, исходя из численности обучающихся.

Законом № 1143-ОД предусмотрено, что нормативно-подушевой принцип должен быть применен на всех уровнях формирования бюджета и его доведения до бюджетополучателя (образовательного учреждения): региональном, муниципальном, уровне образовательного учреждения.


Проведенная проверка показала, что распределение средств субвенций между муниципальными общеобразовательными учреждениями проверенных муниципальных образований по НПФ  не производится. 

Комитетом по образованию городского округа город-герой Волгоград  расчет плановой потребности в средствах на реализацию общеобразовательных программ на 2009 год рассчитывался согласно нормативу финансирования общеобразовательных учреждений в части расходов на реализацию общеобразовательных программ, соответственно согласно нормативу доводились лимиты бюджетных обязательств до территориальных управлений образования.  Однако фактическое финансирование территориальных управлений и соответственно каждого общеобразовательного учреждения г. Волгограда  осуществлялось не по нормативу, а с учетом утвержденных штатных расписаний и штатной численности общеобразовательного учреждения, с последующим перераспределением размера субвенции между общеобразовательными учреждениями. 

  МУ «Образование» администрации Городищенского муниципального района МУ и «Межрайонная централизованная бухгалтерия» Еланского муниципального района  расчет плановой потребности в средствах на реализацию общеобразовательных программ на 2008 год и на 2009 год соответственно рассчитывался согласно нормативу финансирования общеобразовательных учреждений в части расходов на реализацию общеобразовательных программ. Однако распределение бюджетных ассигнований и финансирование образовательных учреждений с учетом принципов НПФ не осуществлялось. Из-за наличия малокомплектных школ производилось перераспределение размера субвенции между общеобразовательными учреждениями по фактической потребности: на заработную плату - в соответствии с утвержденными штатными расписаниями и штатной численностью, на компенсационные выплаты на литературу - с учетом фактической потребности школ. 

Таким образом,  данные, представленные Комитетом по образованию в части доли (2008г. – 99,62% и 5 месяцев 2009г. – 99,62%) общеобразовательных учреждений, получающих бюджетные средства на основе принципа НПФ (п.2.2 приложения № 2) в ходе проведенных проверок не подтвердились, так  как только доля общеобразовательных учреждений Волгограда, Городищенского и Еланского районов, в которых до настоящего времени не применялся принцип НПФ, составляет более 16% от общего  числа учреждений.
ВЫВОДЫ

1. В нарушение положений Бюджетного послания главы администрации Волгоградской области на 2008-2010, о чем неоднократно указывалось контрольно-счетной палатой, Комитетом по образованию не разработаны критерии (индикаторы), определяющие конечные и промежуточные результаты реализации ПНПО на территории Волгоградской области по всем направлениям, кроме проекта модернизации образования Волгоградской области.
 На реализацию ПНПО в Волгоградской области в 2008 году направлено 1175540,6 тыс. руб., в том числе средств федерального бюджета 552814,2 тыс. руб., за 5 месяцев 2009 года - 391531,7 тыс.руб., в том числе средств федерального бюджета 331466,7 тыс. рублей. Из них направлено на мероприятия, по которым не разработаны показатели (индикаторы), определяющие конечные и промежуточные результаты реализации ПНПО, в 2008 году - 500978,1 тыс.руб., за 5 месяцев 2009 года – 177967,7 тыс.рублей.  Оценить, насколько достигнуты цели  ПНПО  из-за отсутствия критериев его реализации не представляется возможным, что позволяет сделать вывод о несоблюдении Комитетом по образованию  принципа результативности и эффективности использования бюджетных средств, предусмотренного ст.34 БК  РФ (кроме проекта модернизации образования)
2. На развитие сети общеобразовательных учреждений региона за  5 месяцев 2009 года направлено 213564,0 тыс.руб., из них 18481,5 тыс.руб. - 9-ти базовым школам уже  удовлетворяющим современным требованиям к организации образовательного процесса. 
Использование средств на их оснащение не может повлиять на уменьшение количества образовательных учреждений в муниципальных образованиях, не соответствующих  современным требованиям к условиям осуществления образовательного процесса, определенных в заявке Волгоградской области.  Такое распределение бюджетных средств противоречит принципу результативности и эффективности использования бюджетных средств,  предусмотренному ст.34 Бюджетного кодекса РФ. 
3. Часть средств, полученных в виде субсидии из федерального бюджета на модернизацию образования, а именно на приобретение художественной литературы для муниципальных образовательных учреждений в сумме 25600,0  тыс.рублей,  Комитетом по образованию, как главным распорядителем, в бюджетной росписи предусмотрены по подразделу 0702 «Общее образование», виду расходов 012 «Выполнение функций государственными органами», что противоречит требованиям Указаний о порядке применения бюджетной классификации РФ, утвержденных  приказом Минфина РФ от 25.12.2008 № 145, ст. 38 и ст. 158  БК РФ.
4.  Не подтверждаются данные Комитета по образованию о выполнении показателей по реализации комплексного проекта модернизации образования Волгоградской области за 2008 год и 5 месяцев 2009 года, представленные в ходе проверки, а также отраженные на сайте http://www.kpmo.ru «Мониторинг результативности РКПМО», в части:

- доли общеобразовательных учреждений, получающих бюджетные средства на основе принципа НПФ (2008г. – 99,62% и 5 месяцев 2009г. – 99,62%);

- роста абсолютного значения средней заработной платы  за счет введения НСОТ по отношению к уровню 2006 года (2008 г. – 122,72 % и  за 5 месяцев 2009г. – 124,34 %).
В ходе встречных проверок установлено, что распределение средств субвенций на обеспечение образовательного процесса между муниципальными общеобразовательными учреждениями г. Волгограда, Городищенского и Еланского муниципальных районов,  составляющими более 16 % от общего числа учреждений Волгоградской области, по НПФ до настоящего времени не производится. 
Рост оклада 12 и 13 разрядов ЕТС по оплате труда работников государственных учреждений Волгоградской области по сравнению с уровнем 2006 года  произошел в основном  за счет ее индексации с целью повышения социальной защиты работников государственных учреждений области на основании постановлений главы администрации Волгоградской области на 72,6 %  (с 2320 руб. до 4005 руб.).  Следовательно, рост абсолютного значения средней заработной платы  за счет введения НСОТ по отношению к уровню 2006 года за 5 месяцев 2009 года составил только на 51,74  % при планируемом 60 процентов.
Сравнительный анализ роста средней заработной платы педагогических работников учреждений, участвующих в апробации Модельной методики соответствует росту заработной платы в тех учреждениях, которые еще не переведены на Модельную методику (максимально в 2,1 раза). При этом средняя заработная плата руководителей образовательных учреждений, участвующих в апробации Модельной методики, возросла существенно (максимально в 4,8 раза) при росте в иных учреждениях максимально в 2,9 раза.

5. Для общеобразовательного учреждения, система оплаты труда которого производится по Модельной методике, становится невыгодным формирование классов в общеобразовательном учреждении с наполняемостью 25 и менее учащихся,  сохранение количества часов по учебному плану в каждом классе с учетом регионального и школьного компонента, осуществление деления классов на подгруппы при изучении отдельных предметов.  Деление классов на подгруппы при изучении отдельных предметов приводит к увеличению количества часов и уменьшению наполняемости классов, соответственно уменьшается стоимость ученико-часа.  Это в свою очередь ведет к снижению оплаты труда учителя, так как гарантированная часть заработной платы педагога находится в прямой зависимости от количества обучаемых им учеников, ему оплачивается час его работы с каждым учеником. 
Работодатель становится заинтересованным в сокращении количества классов (за счет увеличения их наполняемости), что приводит к нарушению норм, установленных САНПиН, в сокращении количества часов по учебному плану (за счет регионального и школьного компонента), даже в ущерб качеству образования, в сокращении других педагогических работников и иного персонала.

6. В Модельной методике предусмотрено, что размер оплаты труда определяется руководителем учреждения расчетным путем без учета размера базовых (минимальных) окладов (ставок)  по профессиональным квалификационным группам и размера минимальных выплат  компенсационного и стимулирующего характера, что не соответствует Единым рекомендациям трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений по установлению на федеральном, региональном и местном уровнях системы оплаты труда работников организаций, финансируемых из соответствующих бюджетов на 2009 год и вышеуказанной ст. 5 Закона № 1862-ОД.

На основании изложенного рекомендуем главе администрации Волгоградской области поручить Комитету по образованию администрации Волгоградской области:

1. До 01.10.2009 произвести оценку результатов реализации ПНПО на территории Волгоградской области по всем направлениям (кроме модернизации образовательного процесса), исходя из  потребности образовательных учреждений области в школьных автобусах, в учебных кабинетах, в средствах информатизации, необходимых для соблюдения современных требований к условиям осуществления образовательного процесса, результаты которой направить в контрольно-счетную палату Волгоградской области. 

2. В целях увеличения доли образовательных учреждений области, в которых соблюдаются современные требования к условиям осуществления образовательного процесса,  рекомендовать органам образования муниципальных районов и городских округов неиспользованные остатки средств, полученных на развитие сети общеобразовательных учреждений в сумме 18481,5 тыс.руб., перераспределить между образовательными учреждениями, не достигшими соответствующих показателей, достижение которых определено заявкой, предоставленной Комитетом по образованию в Минобрнауку РФ. Для этого внести соответствующие изменения в Порядок расходования и учета средств бюджета Волгоградской области, полученных в виде субсидий из федерального бюджета на внедрение комплексного проекта модернизации образования в Волгоградской области, утвержденный постановлением главы администрации Волгоградской области от 13.04.2009  № 96-п.
3. С целью выполнения требований Указаний о порядке применения бюджетной классификации РФ, утвержденных  приказом Минфина РФ от 25.12.2008 № 145, ст. 38 и ст. 158  БК РФ при внесении очередных поправок в закон об областном бюджете на 2009-2011 годы средства, выделенные из федерального бюджета на приобретение художественной литературы для муниципальных образовательных учреждений и предусмотренные в областном бюджете по подразделу 0702 «Общее образование», виду расходов 012 «Выполнение функций государственными органами» в сумме 25600,0 тыс.руб. переместить  в  подраздел 1102 «Субсидии бюджетам  субъектов РФ и муниципальных образований  (межбюджетные субсидии)». 
4. Привести отчетные данные о реализации мероприятий проекта модернизации образования области в соответствие  с реальным положением дел, для чего предварительно провести анализ методик распределения средств субвенций из областного бюджета на реализацию общеобразовательных программ между образовательными учреждениями в муниципальных образованиях. Откорректированные данные направить в контрольно-счетную палату Волгоградской области до 01.10.2009 года.
5.  Провести комплексный анализ и оценку социальных и правовых последствий применения НСОТ на основе Модельной методике, с точки зрения возникновения нарушений трудовых прав работника, нарушений норм, установленных САНПиНом в части наполняемости классов. 

По итогам комплексного анализа с учетом Единых рекомендаций трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений, принятых в соответствии со ст.135 Трудового кодекса РФ,  и Закона № 1862-ОД, подготовить проекты нормативных правовых актов по установлению базовых (минимальных) окладов (ставок) по профессиональным квалификационным группам работников государственных (муниципальных) общеобразовательных учреждений, перечни и минимальные размеры выплат компенсационного и стимулирующего характера, и внести соответствующие изменения в Модельную методику.
Аудитор контрольно-счетной палаты 

Волгоградской области
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