Малокомплектные школы, пути их финансирования (опыт регионов).

Лапушинская А.С.

В 2007 году переход на нормативное подушевое финансирование общеобразовательных учреждений стал одним из основных направлений Комплексного проекта модернизации образования. Работа в данном направлении ведется уже более 5 лет, но при этом остаются вопросы, которые все еще требуют детальной проработки. Одним из таких актуальных вопросов остается финансирование малокомплектных школ. 
Тем не менее, следует отметить, что термин «малокомплектная школа» широко используется (Закон РФ «Об образовании» от 10.07.92 №3266-1; Закон РФ «О социальном развитии села» от 21.12.90 №438-1; Федеральный закон РФ №122-ФЗ от 22.08.2004), но определение данному термину не дается нигде, также нет универсального подхода к их финансированию. Каждый регион понимает под малокомплектными школы с различными характеристиками, но несмотря на это, их доля среди учреждений общего образования в субъектах очень высока (таблица 1).

Таблица 1.

Доля малокомплектных школ от общего числа общеобразовательных учреждений в регионе
	Регион
	% от всех учреждений общего образования субъекта РФ
	% от сельских учреждений общего образования субъекта РФ

	Амурская область
	22
	-

	Белгородская область
	38
	-

	Липецкая область
	-
	44,5

	Тульская область
	-
	75

	Томская область
	-
	83

	Московская область
	21
	49,5

	Орловская область
	46
	70


Демографический прогноз показывает, что в течение последних нескольких лет численность учащихся постоянно сокращается, что является причиной роста числа малокомплектных школ, а для школ с небольшим числом учащихся и низкой наполняемостью ставит под угрозу само их существование. 

При этом основная деятельность малокомплектной школы – реализация учебного процесса связана с определенными трудностями: 
· существующая на практике многопредметность (многопрофильность) деятельности учителя не всегда позволяет обеспечить ребенка услугой такого же качества, как и в обычных школах, может страдать содержание образования;

· финансовые вливания в оснащение малокомплектных школ (предметные кабинеты, наглядный материал, библиотека и т.д.) малоэффективны, так как из-за малого количества учащихся те же предметные кабинеты, в тех школах, где они есть, используются максимум 30% учебного времени, а их отсутствие в школах ставит под вопрос реализацию практического компонента обучения;

· маленькая наполняемость классов затрудняет полноценную социализацию личности, не способствует развитию детских организаций;

· удельные затраты на одного обучающегося в малокомплектной школе значительно выше, что не обусловлено повышением качества обучения или предоставлением услуг более широкого спектра, чем в остальных школах.

В результате наблюдается неэффективное распределение и использование финансовых средств. Остро встает проблема повышения прозрачности бюджетного процесса и эффективности использования денежных ресурсов при доведении средств до малокомплектных школ.
Таким образом, в ходе введения нормативного подушевого финансирования в общеобразовательных учреждениях на уровне субъекта необходимо решение трех основных вопросов, связанных с малокомплектными школами:

· что такое малокомплектная школа?

· какими путями она может быть реорганизована?

· как она должна финансироваться при сохранении статуса малокомплектной?

Согласно Федеральному Закону №95-ФЗ, статья 26.3. К полномочиям органов государственной власти субъекта РФ отнесено: «обеспечение гарантий прав граждан на получение общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также дополнительного образования в общеобразовательных учреждениях ... в соответствии с нормативами, установленными законами субъекта РФ»

При этом одна из основных проблем, возникающих при реализации госполномочий в области образования - учет малокомплектных школ. В Федеральном законе №122-ФЗ (ст.16.п.21) говорится о том, что «для малокомплектных сельских и рассматриваемых в качестве таковых органами госвласти и органами управления образованием образовательных учреждений норматив финансирования должен учитывать затраты, не зависящие от количества обучающихся»

Некоторые регионы пытаются решать проблему финансирования малокомплектных школ на уровне субъекта РФ, анализ их опыта позволяет выделить несколько подходов. Существуют три основных пути финансирования основных общеобразовательных программ в малокомплектных школах при введении нормативно-подушевого финансирования.
1. Формирование перечня малокомплектных школ
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Малокомплектные школы выводятся за рамки нормативного финансирования. Их расходы фиксируются, а в дальнейшем ежегодно индексируются, т.е., по сути, сохраняется фактическое финансирование.

На уровне субъекта РФ закрепляются критерии отнесения школ к малокомплектным, и ежегодно определяется перечень малокомплектных школ на очередной финансовый год.

В Тульской области перечень малокомплектных сельских школ для расчета субвенций на реализацию основных общеобразовательных программ является приложением к Закону о бюджете Тульской области на соответствующий год.

В Липецкой области перечень малокомплектных сельских и приравненных к ним общеобразовательных учреждений для расчета субвенций определяется органами местного самоуправления на очередной финансовый год по результатам комплектования на 1 сентября текущего года. 
В Хабаровском крае перечень малокомплектных школ ежегодно утверждается Министерством образования края на очередной учебный год по результатам комплектования общеобразовательных учреждений. Расходы по финансированию таких школ определяются по средним фактически сложившимся расходам в данных учреждениях с учетом оптимального формирования штатной численности.

2. Ликвидация малокомплектных школ через создание филиальной сети


[image: image2]
Этот подход пользуется сейчас широкой популярностью и применяется во многих регионах. К примеру, данный процесс уже идет в Республике Башкортостан. Малокомплектные школы становятся филиалами более крупных образовательных учреждений. Для таких школ используется особый повышенный норматив финансирования. При его расчете берется наполняемость классов не в 14 (как в целом по сельским школам республики), а в10 человек, что позволяет не ухудшить финансирование образовательных учреждений и обеспечить предоставление всем учащимся гарантированной конституционной образовательной услуги
3. Норматив на класс-комплект
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При расчете величины норматива не используется наполняемость классов (количество учащихся), но сохраняется единый подход к определению финансового норматива:
· Определение бюджетных расходов на реализацию государственного стандарта общего образования исходя из минимальных (конституционно-гарантированных) норм.
· Определение норматива расходов на реализацию государственного стандарта по видам общеобразовательных программ.
· Расчет стоимости бюджетной услуги на учащегося по ступеням обучения.
· Учет специфики образовательных учреждений через систему поправочных коэффициентов.

При таком подходе также проводится апробация, характерная для введения НПФ в обычных общеобразовательных школах:
· Выравнивание финансирования: определение границ коридора – минимально и максимально допустимые величины нормативов затрат на период адаптации.

· Учет особенностей сети муниципальных образований через коэффициенты.

· Разработка плана мероприятий администрации для реализации выбранной цели, включая план обучения. 

Возможны и другие подходы, к примеру, во Владимирской области в сельских муниципалитетах норматив повышается коэффициентом малокомплектности, который рассчитывается путем деления нормативной наполняемости (25 человек в классе) на фактическую наполняемость в каждом муниципальном образовании. Т.е. количество коэффициентов равно количеству муниципальных образований, что значительно усложняет процедуру расчета бюджетов образовательных учреждений в отдельных субъектах РФ.
Выделение малокомплектных школ в отдельную группу позволяет более точно определить размер субвенции в целях обеспечения государственных гарантий прав граждан на получение общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, необходимый для реализации основных общеобразовательных программ в части финансирования расходов на оплату труда работников общеобразовательных учреждений, расходов на учебные пособия, технические средства обучения, расходные материалы и хозяйственные нужды (за исключением расходов на содержании зданий и коммунальных расходов, осуществляемых из местных бюджетов) для i-муниципального района (городского округа) определяется по следующей формуле): 
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где Si – объем субвенции для i-муниципального района (городского округа) на реализацию основных общеобразовательных программ;

N – объем средств, идущий на финансирование обычных школ, рассчитанный с использованием нормативов подушевого финансирования;
В – расходы на учебники и учебные пособия, технические средства обучения, расходные материалы и хозяйственные нужды (за исключением расходов на содержание зданий и коммунальных расходов, осуществляемых из местных бюджетов);

М – объем средств, идущих на финансирование малокомплектных школ.
Таким образом, решается сразу 2 проблемы:

· бюджетного дефицита в тех районах, где много малокомплектных, а, следовательно, высоко затратных школ;

· прозрачности формирования бюджетов и независимости финансирования малокомплектных школ от количества учащихся.
Регионы самостоятельно закрепляют на уроне субъекта критерии, согласно которым часть школ получает статус малокомплектных (таблица 2), руководствуясь, прежде всего, наполняемостью классов и количеством учащихся в учреждении образования.

Таблица 2.
Критерии отнесения образовательного учреждения начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования к малокомплектным

	Регион
	Критерии отнесения

	Свердловская область, Сахалинская область, Московская область
	- без параллельных классов, 

- с общим числом учащихся до 100 человек.

	Ивановская область, Липецкая область, Тульская область
	- без параллельных классов, 

- с общим числом учащихся:

 
до 25 человек в начальных школах,


до 60 человек в основных школах,


до 75 человек в средних школах.

	Омская область
	с количеством обучающихся до 100 человек

	Томская область
	с количеством обучающихся до 200 человек

	Красноярский край
	с количеством обучающихся до 275 человек

	Кемеровская область
	- без параллельных классов;


- средняя наполняемость 8 и менее человек

	Воронежская область
	Наполняемость класса-комплекта:


в начальной школе – 6 человек,


в основной школе – 8 человек,


в средней школе – 10 человек.

	Саратовская область
	- без параллельных классов, 

- с общим числом учащихся:

 
до 50 человек в начальных школах,


до 98 человек в основных школах,


до 120 человек в средних школах.

	Смоленская область, Хабаровский край
	- с общим числом учащихся до 100 человек.

	Белгородская область
	- с общим числом учащихся:

 
до 10 человек в начальных школах,


до 40 человек в основных школах,


до 100 человек в средних школах.

	Орловская область
	- без параллельных классов, 

- с общим числом учащихся:

 
до 15 человек в начальных школах,


до 30 человек в основных школах,


до 45 человек в средних школах.

	Республика Башкортостан
	- без параллельных классов, 

- с общим числом учащихся:

 
до 10 человек в начальных школах,


до 40 человек в основных школах,


до 75 человек в средних школах.


Как видно из представленной таблицы, количество учащихся в учреждениях образования сильно различается в зависимости от региона от 275 человек в Красноярском крае (25 человек [рекомендованная законодательно наполняемость классов] * 11 параллелей) до 10 человек для начальных общеобразовательных школ в Республике Башкортостан и Белгородской области. Такая дифференциация критериев связана, прежде всего, с возможностями бюджета региона и дополнительной нагрузкой на него в связи с увеличением числа малокомплектных школ. 

Но есть ли какое-то иное обоснование тем количественным ограничениям по числу учащихся кроме возможностей бюджета? Как показывает практика, в школах с незначительным числом учащихся, где финансирование по нормативу может составить лишь 30-50% от фактического (т.е. те школы, которые, прежде всего, претендуют на звание малокомплектных) средняя наполняемость классов 6-8 человек. Таким образом, имеем следующую картину по количеству учащихся в школе при отсутствии параллельных классов:
· начальная школа – 28 человек (7 человек * 4 параллели);

· основная школа – 63 человека (7 человек * 9 параллелей);

· средняя (полная) школа – 77 человек (7 человек * 11 параллелей).

Это подтверждается и практикой. К примеру, малокомплектные школы в Томской области (где критерий достаточно высокий – число учащихся в учреждении 200 человек) можно условно разделить на 2 группы (таблица 3).
Таблица 3.

Показатели по сельские малокомплектным школам Томской области (по данным 2007 года)
	Группы сельских школ

	Количество школ
	Количество обучающихся
	Наполняемость классов-комплектов

	
	Всего
	в том числе % от общего количества
	Всего
	в том числе % от общего количества
	

	Всего школ, в том числе
	294
	
	36728
	
	13

	• с число учащихся до 100 человек
	186
	0,63
	8256
	0,22
	7

	• с числом учащихся до 200 человек
	58
	0,20
	7924
	0,22
	12


В первой группе наполняемость классов невысока и соответствует среднероссийской для малокомплектных школ. А вот наполняемость в 12 человек во второй группе говорит о том, что данные школы могут не считаться малокомплектными и финансироваться непосредственно по нормативу при учете данного показателя, т.к. данная наполняемость является средней по сельским школам во многих субъектах РФ.
Для того чтобы понять, хватит ли денег в бюджете на финансирование малокомплектных, а, следовательно, более затратных школ при данных критериях, необходимо определить, какой объем средств уходит на обеспечение конституционно-гарантированной услуги по получению общего образования в обычных начальных общих, основных общих и средних (полных) образовательных учреждениях. 

После этого зачастую встает вопрос о том, можно ли реорганизовать часть малокомплектных школ в целях уменьшения нагрузки на бюджет, если да, то как?
Подход к оптимизации сети малокомплектных школ должен быть гибким. Регионы, занимаясь реструктуризацией сети общеобразовательных учреждений, должны ориентироваться на конкретную ситуацию на той или иной территории, единого стандарта быть не может. При этом механизм реорганизации должен быть индивидуальным не только для региона, но и где-то для конкретного образовательного учреждения.

Возможны следующие варианты:
Закрытие малокомплектных школ

Эта мера является наиболее сложной и болезненной. Закрываются классы, ступени обучения или целиком образовательные учреждения. Основные моменты:
· Необходимо определить, насколько сильно наличие образовательного учреждения влияет на сохранение населенного пункта.

· Важно заранее рассмотреть варианты трудоустройства высвобождаемых учителей.
Подвоз учащихся на школьном автобусе

Эту меру сейчас применяют достаточно широко, но она очень быстро исчерпывает свой ресурс – не всегда и не везде данный подвоз можно организовать. Основные моменты:
· Определение, насколько соотносятся затраты на организацию подвоза и содержание закрываемой малокомплектной школы.
· Определение максимального расстояния, на которое может быть организован подвоз.

· Уточнение круглогодичной территориальной доступности отдельных населенных пунктов.

Объединение общеобразовательных учреждений

Создание базовых школ внутрирайонного уровня, обеспечивающих высококачественное образование за счет концентрации материально-технических, финансовых, кадровых, управленческих ресурсов. Основные моменты:

· Необходимо оценить меру готовности или неготовности коллективов учреждений к мероприятиям по объединению,
· Важно не забыть о том, что объединение не должно ущемлять законные интересы и права учащихся – основного субъекта, которому предоставляется гарантированная конституционно образовательная услуга. 

Организация дистанционного обучения

Реструктуризация сети общеобразовательных учреждений в сельских районах с тяжелыми климатическими условиями и неразвитой транспортной сетью может проводится через создание центров и систем дистанционного обучения. Это способствует эффективности финансовых ресурсов, вложенных в отдаленные малокомплектные школы, о чем свидетельствует опыт работы экспериментальных площадок Томской области. 

Но всегда следует помнить, что, проводя оптимизацию сети, нельзя ее рассматривать только лишь как сокращение сети посредством закрытия образовательных учреждений. При принятии решения нужно учитывать не только объемы затрат на содержание якобы нерентабельных (с экономической точки зрения) объектов, но и помнить об обязанности государства по обеспечению конституционно гарантированного права каждого гражданина на получение общего образования. Закрытие же малокомплектной сельской школы не всегда ведет к планируемой экономии бюджетных средств, ведь возникают новые расходные статьи, такие как:

· организация подвоза учащихся,

· содержание учащихся в школах-интернатах,

· организация дистанционного обучения и т.д. 

Субъект РФ обязан обеспечить реализацию конституционно гарантированного права любого ребенка на получение общего образования не зависимо от территориального расположения и прочих факторов, даже если это приводит к значительному увеличению затрат, так как у нас социально ответственное государство.

Таким образом, можно говорить о том, что проблему финансирования малокомплектных школ можно решать по-разному, но решать ее необходимо, иначе есть только 2 пути, данные школы будут значительно недофинансироваться и они закроются независимо от обстоятельств или им просто будут увеличивать бюджеты, что делает бессмысленным введением нормативов подушевого финансирования.
И первым шагом на этом пути должно стать понимания важности отдельного подхода к финансированию сельских школ с малым числом учащихся, следовательно, формирование критериев отнесения школ к малокомплектным и закрепление их на уровне субъекта РФ.[image: image5.png]
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