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ния. До разграничения бюджетных полномочий эта основа в полной мере не реали-
зовывалась.

Вопросы нормативно-подушевого финансирования несколько лет разрабатыва-
лись в пилотных регионах — в Самарской, Ярославской областях, в Чувашии. Для ти-
ражирования этих наработок было недостаточно материалов. Национальный фонд
подготовки кадров в рамках грантовых проектов и программ начал большую работу по
грантовой поддержке регионов. 

Подушевое финансирование является основным механизмом при децентрализа-
ции бюджетных полномочий. От его реализации очень многое зависит, с ним связаны
проблемы реструктуризации общего образования. Многие регионы распространяют
этот механизм на другие уровни образовательных учреждений — в детские дошколь-
ные и учреждения начального и среднего профессионального образования. С 1 января
2005 года формирование бюджетов на нормативной основе приняло массовый харак-
тер. И тем не менее многие регионы, которые отчитались перед Министерством обра-
зования и науки о том, что полностью перешли на этот принцип формирования бюд-
жетов, на самом деле находятся пока в начале пути, сталкиваются с серьёзными про-
блемами в практической деятельности. А проблема в том, что пришлось отказаться от
сметного принципа формирования бюджета от достигнутого уровня. Кроме того, в ря-
де территорий у муниципалитетов есть свой поправочный коэффициент, даже отдель-
ные школы при расчётах своих бюджетов используют его.

При переходе к формированию бюджетов на нормативной основе необходим обя-
зательный период адаптации. В зависимости от того, насколько регион грамотно
и правильно его использует, настолько переход этот пройдёт безболезненно. Многие
регионы при подобном переходе закладывают дополнительные финансовые средства,
потому что без них очень сложно осуществить формирование бюджетов всех муници-
пальных образований и образовательных учреждений на нормативной основе: слиш-
ком велика дифференциация в расходах.

Структура нормативов хорошо всем известна. Практически мы можем нормиро-
вать только стандартную образовательную услугу, по законодательству о разграниче-
нии бюджетных полномочий это ложится на субъекта, а также определить некий фак-
тор удорожания этой образовательной услуги. Что же касается нормативов, правовой
стороны, то сегодня ни в одном из субъектов Федерации нормирование этой части
расходов не решёно.

Мы начали проводить работу по определению норматива содержания. Нормирова-
ние здесь возможно. При условиях нормирования и определениях нормативов, которые,
в основном, будут носить натуральный, а не стоимостной характер, чтобы исключить
влияние тарифов, появляется стимул к реструктуризации образовательных учреждений
и высвобождается до 10–15% средств, которые можно реинвестировать в отрасль за
счёт более эффективного и экономного использования расходов на содержание здания.

Каков основной риск при использовании этой формы формирования бюджета?
Подушевой норматив — это иная форма планирования бюджетных средств. Рассуждения

РАЗВИТИЕ ЭКОНОМИЧЕСКИХ МЕХАНИЗМОВ В ОБРАЗОВАНИИ 

В УСЛОВИЯХ РАЗГРАНИЧЕНИЯ БЮДЖЕТНЫХ ПОЛНОМОЧИЙ 

Законодательная основа нормативного финансирования при разграничении
бюджетных полномочий хорошо известна. Нормативная основа формирования бюд-
жетов известна ещё с 1992 года, но её практическая реализация вызывала затрудне-
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Внедрение принципов БОР в бюджетное 

планирование

Ñòðàòåãè÷åñêàÿ öåëü

� Êàêèõ ðåçóëüòàòîâ ìû õîòèì äîáèòüñÿ?

Òàêòè÷åñêàÿ çàäà÷à

� Êàêèì îáðàçîì ìû õîòèì ýòîãî äîáèòüñÿ?

Ïðîãíîç ðàñõîäîâ/ êàëüêóëÿöèÿ çàòðàò 

(êàñòèíã)

� Ñêîëüêî íàì ýòî áóäåò ñòîèòü?

Система индикаторов (показателей), 

характеризующих количество и качество 

бюджетных услуг

Â öåëÿõ ÁÎÐ ñëåäóåò âûäåëÿòü ñëåäóþùèå îñíîâ-

íûå ãðóïïû ïîêàçàòåëåé, õàðàêòåðèçóþùèõ:

� ðàñõîäû;

� íåïîñðåäñòâåííûå ðåçóëüòàòû äåÿòåëüíîñòè

(îáú¸ì ïðåäîñòàâëåííûõ óñëóã);

� êîíå÷íûå ðåçóëüòàòû äåÿòåëüíîñòè (ýôôåêò äëÿ

âíåøíèõ ïîòðåáèòåëåé îò ãîñóäàðñòâåííûõ óñëóã),

õàðàêòåðèçóþò, êàê ïðàâèëî, òàêòè÷åñêèå çàäà÷è;

� êà÷åñòâî;

� ñòåïåíü äîñòèæåíèÿ çàïëàíèðîâàííûõ ðåçóëü-

òàòîâ;

� ýêîíîìè÷åñêóþ ýôôåêòèâíîñòü;

� îáùåñòâåííî-ýêîíîìè÷åñêóþ ýôôåêòèâíîñòü.

Разработка индикаторов количества 

и качества бюджетных услуг

� Èíäèêàòîðû íå äîëæíû áûòü ýëåìåíòîì îò÷¸ò-

íîñòè, êîòîðûé íàâÿçûâàåòñÿ ñâåðõó.

� Èíäèêàòîðû ðàçðàáàòûâàþòñÿ âåäîìñòâàìè, ïðå-

äîñòàâëÿþùèìè áþäæåòíûå óñëóãè, ñ ïðèâëå÷åíè-

åì ê ýòîé ðàáîòå âñåõ çàèíòåðåñîâàííûõ ëèö.

� Ðàçðàáîòêå íîâûõ ïîêàçàòåëåé îáÿçàòåëüíî

äîëæíî ïðåäøåñòâîâàòü èçó÷åíèå äåéñòâóþùåé

ñòàòèñòèêè ñ òåì, ÷òîáû èçáåæàòü äóáëèðîâàíèÿ.

Èìåþùèåñÿ â ñòàòèñòèêå ïîêàçàòåëè íåîáõîäèìî

âñòðîèòü â ñèñòåìó ìîíèòîðèíãà.

Показатели качества, непосредственного 

и конечного результата деятельности

� Óñëóãè èìåþò íåìàòåðèàëüíûé õàðàêòåð è ïî-

òðåáëÿþòñÿ îäíîâðåìåííî ñ ïðîèçâîäñòâîì.

� Â ñâÿçè ñ ýòèì, êàê ïðàâèëî, ñòàòèñòè÷åñêèìè

ìåòîäàìè ìîæíî îòñëåäèòü ñîîòâåòñòâèå ñòàíäàð-

òàì íå ñàìîé óñëóãè, à óñëîâèé å¸ ïðåäîñòàâëåíèÿ.

� Êà÷åñòâî ñàìèõ óñëóã ìîæíî îöåíèòü íà îñíî-

âå îïðîñà èõ ïîòðåáèòåëåé, íî íàäî ó÷èòûâàòü,

÷òî îòâåòû ïîòðåáèòåëåé ìîãóò èìåòü ñóáúåêòèâ-

íûé õàðàêòåð. Ïîýòîìó îïðîñû äîëæíû áûòü

äîñòàòî÷íî ìàññîâûìè.

об оптимальных нормативах остались в прошлом, потому что мы
всегда ограничены бюджетными возможностями. Все хорошо по-
мнят надежды на федеральные нормативы, когда в законе и Бюд-
жетном кодексе эта норма была прописана. Многие регионы дол-
го надеялись на то, что федеральный норматив расставит все точ-
ки над «i» и позволит формировать образовательные Бюджеты
на более адекватной основе. Но сегодня практически не осталось
надежд на подобную конструкцию именно потому, что разграни-
чение бюджетных полномочий исходит из того, что любая стои-
мостная норма, закреплённая на федеральном уровне, становится
федеральным мандатом, поэтому выпадает из общей логики раз-
граничения бюджетных полномочий. Федерация в данной ситуа-
ции не берёт на себя никакой ответственности даже при опреде-
лении пороговых значений. Судя по всему, эта тенденция будет
продолжена.

В какой мере можно повлиять на увеличение объёма и со-
держание норматива? Это можно сделать только через закон
о стандартах и их лоббирование. Причём стандарты должны со-
держать не только часть, касающуюся выполнения базисного
учебного плана и всего, что связано с образовательными про-
граммами, но содержать также определённые требования к ус-
ловиям образовательной деятельности. На наш взгляд, Федера-
ция может прописать это как условие допуска: на сколько детей
должен приходиться один компьютер, каким должно быть обору-
дование кабинетов. Это должны быть натуральные стандарты
и нормы, а уже каждый регион, имея эти нормы, при формиро-
вании бюджетов будет закладывать на это средства. Сегодня та-

кая практика отсутствует, но она крайне необходима, так как

это единственный способ на федеральном уровне повлиять на

объёмы финансового обеспечения школ.

Риски уменьшения финансирования при переходе на поду-
шевой принцип формирования бюджета реальны, о чём свиде-
тельствует наш опыт общения с регионами. Число детей везде
уменьшается. Поэтому при переходе на нормативный принцип со-
вершенно обоснованно может уменьшиться объём финансовых
средств. Это серьёзная опасность. Без взвешенного подхода и вза-
имодействия с финансовыми департаментами проблему не ре-
шить. В регионах, где есть тесное взаимодействие с финансовым
департаментом, понимают, что средства в отрасли должны оста-
ваться, перераспределяться, учебные расходы увеличиваться.

Важный фактор — использование при расчётах норматив-
ной наполняемости класса в 25 человек в городе и 20 — в селе.
Но сегодня мы недосчитываем во многих регионах необходимых
расходов из-за сокращения числа учащихся. Такая ситуация,
за исключением республик Закавказья, во всех областях.

До 40% городских детей обучаются в малых и средних го-
родах, где наполняемость классов не достигает 25 человек. По-
этому любое планирование финансовых средств, исходя из норм
наполняемости, неизбежно приводит к ухудшению финансового
положения школ в муниципальных образованиях. Мы предло-
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Степень достижения запланированных результатов

� Ýòà ãðóïïà ïîêàçàòåëåé õàðàêòåðèçóåò, íà-

ñêîëüêî óäàëîñü ðåàëèçîâàòü äîñòèãíóòóþ öåëü.

� Ïî àíàëîãèè ñ ïëàíîâîé ýêîíîìèêîé ýòó

ãðóïïó ïîêàçàòåëåé ìîæíî íàçâàòü — «ïîêàçà-

òåëè ñòåïåíè âûïîëíåíèÿ ïëàíà îêàçàíèÿ

óñëóã».

� Ýòè ïîêàçàòåëè ìîãóò áûòü çàäàíû â % èëè

â àáñîëþòíûõ âåëè÷èíàõ. Îíè ÿâëÿþòñÿ ïðîèç-

âîäíûìè îò ïîêàçàòåëåé íåïîñðåäñòâåííîãî

è êîíå÷íîãî ðåçóëüòàòà.

Оценка результативности. 

Методы оценки качества деятельности

� Êîëè÷åñòâåííûå ïîêàçàòåëè.

� Îïðîñû ïîòðåáèòåëåé (êîëè÷åñòâî æàëîá).

� Êîñâåííûå ïîêàçàòåëè.

� Êà÷åñòâåííûå ïîêàçàòåëè (äà — íåò).

� Ýêñïåðòíàÿ îöåíêà.

� Îöåíêà ìåòîäîì «ñáàëàíñèðîâàííîãî

ïðîòîêîëà».

Предложения по практической реализации

нормативного подхода и учёта качества 

при финансировании

Ïðè ôîðìèðîâàíèè áþäæåòà ÎÓ ó÷¸ò ïîòðåáíîñ-

òè îñóùåñòâëÿòü ïî äâóì ñîñòàâëÿþùèì:

� ïî íîðìàòèâó íà ó÷àùåãîñÿ (ôèíàíñèðîâàíèå

ñòàíäàðòíîé îáðàçîâàòåëüíîé óñëóãè);

� ïî ðåçóëüòàòàì, ñ ó÷¸òîì êà÷åñòâà (ôèíàíñèðî-

âàíèå ïî ïðîãðàììàì çà äîñòèæåíèå ðåçóëüòàòà):

— öåëåâûå ïðîãðàììû ïîääåðæêè àêàäåìè÷åñ-

êèõ óñïåõîâ øêîë (ñ ïðèìåíåíèåì ðåéòèíãîâ

øêîë);

— ïðîãðàììû ïîääåðæêè ëó÷øèõ ðåçóëüòàòîâ

ó÷èòåëåé (è/èëè) øêîë.

Эффективность и результативность

� Ýôôåêò (effect) — äîëãîñðî÷íûå èçìåíåíèÿ,

ïîëó÷åííûå ïîä âëèÿíèåì êîíå÷íûõ ðåçóëüòà-

òîâ.

� Ðåçóëüòàòèâíîñòü áþäæåòíûõ ðàñõîäîâ —

ïîêàçàòåëü, îïðåäåëÿþùèé ñòåïåíü ñîîòâåòñò-

âèÿ ïðåäîñòàâëåííîé áþäæåòíîé óñëóãè óñòà-

íîâëåííûì ñòàíäàðòàì è ñòåïåíü ñîîòâåòñòâèÿ

çàïëàíèðîâàííûõ è êîíå÷íûõ ðåçóëüòàòîâ äåÿ-

òåëüíîñòè.

� Ýôôåêòèâíîñòü áþäæåòíûõ ðàñõîäîâ —

ïîêàçàòåëü, îïðåäåëÿþùèé îáú¸ì çàòðàò áþä-

æåòà íà ïðåäîñòàâëåíèå åäèíèöû áþäæåòíîé

óñëóãè óñòàíîâëåííîãî êà÷åñòâà èëè îáú¸ì

çàòðàò áþäæåòà íà äîñòèæåíèå åäèíèöû

êîíå÷íîãî ðåçóëüòàòà. ■

жили путь решения проблемы. В частности, это учёт не факти-
ческой части учащихся, а условной численности учащихся, что
позволяет учесть низкую наполняемость в муниципальных об-
разованиях.

Даже в регионах, в которых процессы реформ идут давно,
тенденция наполняемости негативная. Им не удаётся преодо-
леть ситуацию, хотя вполне возможно, что если бы не предпри-
нимались серьёзные меры по реструктуризации сети школ, си-
туация была бы ещё хуже.

В Ярославской области, например, средняя наполняемость
сельских школ 9–11 человек, в Псковской — меньше 9. Это
очень тревожные цифры, говорящие о том, что проблемы форми-
рования бюджета очень серьёзны. При переводе на нормативный
принцип необходимо помнить, что малокомплектные сельские
школы не попадают под нормативный принцип. В законе записа-
но, что они должны финансироваться по фактическим расходам. 

В Чувашской Республике процессы реструктуризации идут
давно. С 2001 года наполняемость сельских малокомплектных
школ у них возросла. Это результат серьёзных усилий респуб-
ликанского руководства и муниципальных органов управления
образованием. В Чувашии есть градация по нормативам в зави-
симости от величины школ, но утверждённый норматив
в 6058 рублей неравно ложится на фактические расходы обра-
зовательных учреждений. Это сдерживает их развитие.

К сожалению, государственная статистика не даёт данных
о положении сельских малокомплектных школ в стране.

Чтобы у всех были равные расходы, мы должны провести
серьёзный анализ и понять, почему школы, расположенные на
разных сторонах одной улицы, работающие по одинаковым об-
разовательным программам в рамках одного стандарта, имеют
разные удельные расходы на одного ученика. Как только в орга-
нах управления образованием начинают рассматривать эту про-
блему, это приводит к некой оптимизации и наведению порядка
в финансовой сфере.

Вводить норматив в виде некоего диапазона позволяет де-
лать методика адаптации. Но и при этом могут быть выиграв-
шие и проигравшие. Чтобы не было проигравших, мы должны
серьёзно увеличить финансирование. Здесь дело за муниципа-
литетами, которым предстоит вдумчиво перераспределять бюд-
жетные средства.

Директора школ часто спрашивают: зачем нужен норматив,
если мы не получаем от этого дополнительного финансирования?
Ответ на этот вопрос, с одной стороны, дать достаточно просто.
Конечно, изменение формы планирования бюджетных средств
впрямую не ведёт к увеличению финансирования. Если на обра-
зование в консолидированном бюджете субъекта расходова-
лось 33%, вряд ли удастся при переходе на норматив добиться
того, чтобы в консолидированном бюджете субъекта расходы
увеличились до 40–50%. Но выигрыш в том, что вместо непро-
гнозируемой и непрозрачной системы муниципалитет и школа
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предъявляют финансистам совершенно чёткую заявку, а с аргу-
ментом значительно проще отстаивать интересы отрасли, отстаи-
вать увеличение бюджетов, потому что подо всем этим есть рас-
чёт и обоснование.

Это влияет и на оплату труда. Все сэкономленные сред-
ства, если они остаются в отрасли, должны идти на увеличение
доли надтарифного фонда. Регионы, которые пойдут по этому
пути, будут иметь больше рычагов использования средств для
стимулирования и улучшения деятельности педагогических
коллективов.

Показатели «условный учащийся» или «приведённый кон-
тингент» — очень хорошие. В Тверской области их взяли на во-
оружение даже для методики межбюджетного выравнивания,
потому что это позволяет, с одной стороны, учесть фактическое
неравенство в наполняемости классов, а с другой — ставить
бюджет под достаточно жёсткий контроль и, регулируя этот по-
казатель, оптимизировать межбюджетные расходы и на следую-
щий год требовать от муниципалитета более эффективной
структуры бюджета.

Подушевые нормативы, конечно же, не панацея, а один из
механизмов, способный привести к более качественной образо-
вательной деятельности, с одной стороны, а с другой — меха-
низм, который соотносится с общими нормами реформирования
региональных финансов. Для многих регионов, которые участву-
ют в программе реструктуризации региональных финансов, нор-
мативы являются одной из мер, позволяющих в дальнейшем пе-
рейти на бюджеты, ориентированные на результат, на связь с ка-
чеством, выровнять стартовые условия. Как только
выравниваются стартовые условия, можно говорить об оценке
того, как сработал этот коллектив, муниципалитет и т.д. Поэтому
новый принцип финансирования является некой основой даль-
нейшего развития отрасли.

Бюджетный процесс, любое изменение порядка предостав-
ления бюджетных ресурсов в образовании очень болезненны,
так как касаются большого числа участников. Поэтому инфор-
мирование общественности, общественные слушания по этой
проблеме — действенный механизм не допустить снижения фи-
нансирования. Отрасль может и должна бороться за свои фи-
нансовые интересы.

Ознакомьтесь с технологией оптимизации финансирова-
ния и управления в сфере образования.

Òåõíîëîãèÿ óëó÷øåíèÿ ñèñòåìû ôèíàíñèðîâàíèÿ
è óïðàâëåíèÿ â ñôåðå îáðàçîâàíèÿ

Приобретённый опыт позволяет предложить технологию, позво-
ляющую улучшить систему организации и финансирования в сфе-
ре образования, повысить эффективность бюджетных расходов.

Предлагаемая технология формирования бюджета обра-
зования муниципалитета позволяет, с одной стороны, сформи-

ровать бюджет, исходя из минимальных
(конституционно гарантированных)
норм, а с другой — учесть специфику
контингентов детей и учреждений с по-
мощью системы поправочных коэффи-
циентов.

C помощью этой технологии муници-
палитеты смогут решить комплекс задач:
— повысить эффективность бюджетных
расходов;
— оптимизировать бюджетные расходы
на образование;
— произвести выравнивание бюджетной
обеспеченности между территориями;
— повысить уровень социальной спра-
ведливости в распределении бюджетных
ресурсов;
— повысить степень прозрачности бюд-
жетного процесса.

В то же время законодательство со-
хранило возможность определять норма-
тивы финансирования образовательных
учреждений (в рамках реализации гос-
полномочий) только федеральному уров-
ню и уровню субъекта Федерации.

Предлагаемая последовательность
действий при использовании технологии:

Шаг первый. Выделить факторы,
определяющие объём конституционно
гарантированного минимума образова-
тельной услуги. Расчёт стоимости стан-
дартной услуги (минимального нормати-
ва бюджетной обеспеченности в обра-
зовании).

Шаг второй. Определение факто-
ров, влияющих на удорожание стандарт-
ной образовательной услуги. Расчёт ко-
эффициентов удорожания.

Шаг третий. Расчёт бюджета.
Производится исходя из численности
учащихся, стоимости минимальной об-
разовательной услуги и удорожающих
коэффициентов. Бюджет рассчитывает-
ся как в целом по муниципалитету, так
и по отдельным образовательным уч-
реждениям.

Шаг четвёртый. Сравнение расчёт-
ного бюджета с бюджетным проектиро-
ванием, рассчитанным традиционным
способом.



в классе (стандарт — 25 человек для
города, 20 — для села);
● наличие групп продлённого дня;
● наличие часов дополнительного
обучения.

Факторы, определяющие стоимость
содержания зданий:
● проектная наполняемость здания;
● тип отопительной системы;
● лимиты потребления на единицу пло-
щади;
● оснащённость оборудованием.

Для расчёта коэффициентов удоро-
жания стандартной образовательной ус-
луги выделяются следующие факторы:
● характер образовательной программы
(особенность учащихся);
● территориальное расположение;
● наполняемость классов;
● ступень обучения.

Технология применения подушево-
го норматива при формировании бюд-
жета образовательного учреждения как
основа для повышения эффективности
выработана при анализе фактической
практики финансирования образования.
Реализация данной технологии в горо-
дах-участниках проекта осуществлялась
по разным причинам неравномерно.
В то же время отказ от внедрения
в практику нормативного метода являл-
ся «отрицательным результатом»,
который позволял выявить риски 
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Шаг пятый. Анализ расхождений
по территориям или учреждениям, выяв-
ление причин расхождений.

Шаг шестой. Выработка управлен-
ческих решений:
● введение новых коэффициентов удоро-
жания с учётом специфики учреждения;
● перевод части финансирования из нор-
матива в целевые программы;
● сокращение выделяемых данному уч-
реждению финансовых средств как нео-
боснованно завышенных по сравнению
со средствами, выделяемыми другим уч-
реждениям.

Шаг седьмой. Разработка плана ме-
роприятий администрации для реализации
выбранной цели (оптимизация расходов,
выравнивание и т.д.).

В соответствии с этим подходом бю-
джет составляется на основе определе-
ния стоимости бюджетной услуги на од-
ного учащегося, а не на класс, класс-
комплект.

Обсчёт стандартной образователь-

ной услуги занимает ключевое место при

определении норматива финансирова-

ния. Именно объём и стоимость такой ус-
луги являются тем стержнем, вокруг кото-
рого формируется величина норматива по
типам и видам образовательных учрежде-
ний при помощи коэффициентов удорожа-
ния. Структура норматива в этом случае
принимает следующий вид.

Íîðìàòèâ ââûïîëíåíèÿ îîáðàçîâàòåëüíîé ïïðîãðàììû Íîðìàòèâ ïïî ññîäåðæàíèþ ççäàíèÿ

Ñòàíäàðòíàÿ îáðàçîâàòåëüíàÿ Óäîðîæàíèå ñòàíäàðòíîé Îòîïëåíèå, ýëåêòðè÷åñòâî, Ïðî÷èå óñëóãè

óñëóãà îáðàçîâàòåëüíîé óñëóãè âîäîñíàáæåíèå è ò.ï.

Выделяются факторы, определяю-
щие стоимость стандартной конституци-
онно гарантированной образовательной
услуги, или норматива выполнения обра-
зовательной программы:
● число обязательных часов по базисно-
му учебному плану в неделю; число детей

и социальные последствия предлагае-
мого метода.

Технология опробована и хорошо се-
бя зарекомендовала при работе с региона-
ми в проекте Национального фонда подго-
товки кадров по введению подушевого нор-
мативного финансирования в регионах. НО

10 Íàðîäíîå îáðàçîâàíèå ¹ 10


