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Нормативно-подушевое финансирование...

Действовавший до 2000-х гг. механизм финанси-
рования бюджетного сектора был создан и приспосо-
блен для централизованного управления экономиче-
скими и социальными процессами в стране.

Изменения политического строя и экономических 
основ государства, новые задачи, стоящие перед бюд-
жетной системой, высветили недостатки действующе-
го механизма финансирования бюджетных учрежде-
ний. Главный недостаток заключается в том, что этот 
механизм ориентирован на финансирование не ре-
зультатов, а затрат.

Работы по реформированию бюджетного секто-
ра в Российской Федерации велись на протяжении 
нескольких лет и начиная с 2004 г. приобрели ши-
рокомасштабный характер. Ряд направлений и мер 
в данной области были систематизированы в матери-
але Минфина России о принципах реструктуризации 
бюджетного сектора в Российской Федерации в 2003–
2004 гг. и на период до 2006 г. В этом  материале были 
освещены основные проблемы его функционирования 
и внесены предложения по их решению.

Основными проблемами являлись:
—  возможность принятия бюджетными учреж-

дениями денежных обязательств с превышением ли-
мита бюджетных обязательств и, как следствие, нако-
пление кредиторской задолженности, ответственность 
за оплату которой ложится на бюджет;

—  возможность распоряжения внебюджетны-
ми доходами создает заинтересованность у бюджет-
ных учреждений в предоставлении платных услуг 
и тем самым снижает заинтересованность в каче-
ственном осуществлении основной деятельности. 

Следствием этого является снижение качества пре-
доставляемых государственных и муниципальных 
услуг;

—  отсутствует оценка объема внебюджетных 
доходов при определении бюджетного финанси-
рования, что приводит к резкой дифференциации 
финансового положения бюджетных учреждений. 
Государство в равной мере финансирует и те уч-
реждения, которые вполне приспособлены к функ-
ционированию в рыночных отношениях, и те, кото-
рые содержатся в основном только за счет бюджета. 
Тем самым создается ситуация с нехваткой средств 
бюджета у тех, кто предоставляет услуги на неры-
ночной основе;

—  действующий механизм сметного финансиро-
вания не связан с результатами деятельности бюджет-
ных учреждений. Отсутствуют стимулы к снижению 
издержек производства;

—  существует неоправданно большое число ве-
домственных учреждений здравоохранения, образо-
вания, науки. Это вызывает дублирование функций 
и нерациональное использование госсобственности;

—  главные распорядители бюджетных средств 
недостаточно ориентированы на обеспечение эффек-
тивности расходования бюджетных средств и дости-
жение конечных общественно значимых результатов.

Для решения указанных проблем были предложе-
ны следующие направления:

•	оптимизация действующей сети получателей 
бюджетных средств;

•	уточнение правового статуса и реорганизация 
бюджетных учреждений;
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•	переход к новым формам финансового обеспе-
чения предоставления государственных услуг;

•	внедрение методов формирования бюджета, ори-
ентированного на результат.

Далее реформирование бюджетного сектора было 
продолжено в рамках реформирования региональ-
ных финансов субъектов РФ с финансовой поддерж-
кой из федерального бюджета на конкурсной основе. 
В Алтайском крае была разработана «Концепция ре-
формирования региональных финансов Алтайского 
края (2006–2007 годы)» [1] и представлена на кон-
курс, по результатам которого Алтайский край вошел 
в число победителей.

В результате реализации данной концепции в крае 
были сформированы современные подходы к управ-
лению расходами краевого бюджета, предусматри-
вающие применение программно-целевых методов, 
создание методов бюджетного планирования, ориен-
тированного на результат.

Образовательные учреждения Алтайского края 
окозались более подготовлены к работе в новых 
экономических условиях, так как они были вовле-
чены в процесс реформирования бюджетного сек-
тора с 2004 г., участвовали в программе реформи-
рования региональных финансов (2006–2007 гг.), 
в Комплексном проекте модернизации общего обра-
зования (2008–2009 гг.).

Следует учесть и немаловажный факт, который 
состоит в том, что в соответствии с требованиями 
Федерального закона №83‑ФЗ [2] переход на но-
вые формы финансового обеспечения учреждений 
Алтайского края был осуществлен с 1 января 2012 г.

До реализации Концепции реформирования реги-
ональных финансов в крае осуществлялось финанси-
рование существующей сети учреждений или затрат, 
а не результатов. Сложившаяся система финансиро-
вания не предусматривала прямой связи между ре-
зультатами деятельности и его финансированием. 
Объемы финансирования образовательных учреж-
дений на очередной финансовый год определялись 
от достигнутого уровня и ежегодно индексировались. 
При этом в сфере образования не учитывались коли-
чество потребителей услуги и потребность в оказы-
ваемых услугах.

В рамках реализации Концепции реформирова-
ния региональных финансов Алтайского края была 
проведена работа по совершенствованию финансо-
во-экономических отношений в сфере образования, 
направленная на построение эффективных способов 
и механизмов повышения качественных результатов 
деятельности образовательных учреждений, выявле-
ние, ликвидацию существующих неэффективных рас-
ходов, применение принципа бюджетирования, ори-
ентированного на результат.

В соответствии с Концепцией реформирования 
региональных финансов Алтайского края [1] в крае 

была создана система оценки потребности в образо-
вательных услугах.

Перечень государственных услуг, предоставля-
емых населению за счет средств краевого бюдже-
та, в сфере образования утвержден Постановлением 
Администрации Алтайского края «О формировании 
системы бюджетных услуг, оказываемых населе-
нию Алтайского края за счет средств краевого бюд-
жета» [3]. Для каждой услуги определены катего-
рии потребителей, имеющие право на ее получение, 
сформирована система показателей, которая долж-
на применяться при количественной оценке их по-
требности и установлении требований к результа-
там ее оказания.

Постановлением Администрации Алтайского 
края «Об утверждении стандартов качества предо-
ставления государственных услуг в сфере образова-
ния, культуры, здравоохранения и социальной по-
литики, оказываемых населению Алтайского края 
за счет средств краевого бюджета» [4] утверждены 
стандарты качества по видам образовательных ус-
луг и порядок проведения оценки соответствия ка-
чества фактически предоставляемых услуг этим 
стандартам. Сформирована система проведения 
оценки качества фактически предоставляемых го-
сударственных услуг стандартам качества предо-
ставления этих услуг.

В 2007 г. доля расходов краевого бюджета в сфере 
образования, культуры, здравоохранения, социальной 
политики, имеющих стандарты качества предоставле-
ния государственных услуг, в общем объеме расходов 
на обеспечение деятельности этих отраслей состави-
ла 78 %, расходы в сфере образования были стандар-
тизированы на 89 %.

Реализация мероприятий Концепции [1] способ-
ствовала повышению обоснованности расходования 
средств краевого бюджета с расширением примене-
ния программных методов.

В сфере образования Алтайского края в 2011 г.  
реализовывалось 15 целевых программ, в том числе 
5  долгосрочных целевых программ, 6 ведомственных 
целевых программ и 4 межведомственные программы. 
На их реализацию было направлено 1,543 млрд руб.

В рамках реформирования региональных финан-
сов в Алтайском крае (2006–2008 гг.) был внедрен нор-
мативно-подушевой принцип финансирования в сфе-
ре общего образования: на основании определения 
потребности в государственных услугах и норматива 
финансирования на одного получателя при формиро-
вании краевого бюджета рассчитывался размер суб-
венции на реализацию общего образования.

Использование норматива бюджетного финанси-
рования общего образования позволяет формировать 
бюджет образовательных учреждений, определять 
объективные потребности в финансовых средствах 
и оптимизировать затраты, обеспечивает прозрачность 
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при формировании и прохождении финансовых пото-
ков, создает стимулы к снижению затрат.

Конечной целью механизма нормативного поду-
шевого финансирования, реализующего концепцию 
«деньги следуют за учеником», является повыше-
ние качества предоставляемого образования и его до-
ступности.

Следует отметить, что в 2005–2007 гг. норматив-
ный принцип финансирования был реализован только 
на региональном уровне — при расчете целевой суб-
венции на общее образование и доведении до бюд-
жетов муниципальных районов и городских округов. 
Практически нормативы финансирования использо-
вались только при формировании субвенций для му-
ниципалитетов, т.е. для межбюджетных отношений. 
На муниципальном уровне бюджеты формировались 
на существующую сеть образовательных учреждений 
независимо от количества обучающихся. До образо-
вательных учреждений бюджетные средства доводи-
лись «традиционно» по сложившимся затратам с уче-
том индексации.

В рамках реализации Комплексного проекта мо-
дернизации образования в Алтайском крае на 2008–
2009 гг. было взято обязательство по внедрению прин-
ципов нормативного подушевого финансирования 
на всех трех уровнях: региональном, муниципаль-
ном и уровне образовательного учреждения. В 2008 г. 
указанные принципы были внедрены на муниципаль-
ном уровне и регулировали отношения между муни-
ципалитетами и образовательными учреждениями. 
Во всех городах и районах края были приняты муни-
ципальные нормативные правовые акты, закрепляю-
щие механизмы доведения средств до образователь-
ных учреждений на нормативно-подушевой основе. 
Доведение объемов финансирования до образова-
тельных учреждений осуществлялось одной суммой 
без разбивки по статьям бюджетной классификации. 
При этом руководитель сам определяет направления 
использования полученных ресурсов и формирует 
смету по статьям бюджетной классификации в соот-
ветствии с поставленными целями и задачами данно-
го образовательного учреждения. Смета утверждается 
и исполняется в порядке, регламентируемом законо-
дательством. Такой механизм финансирования рас-
ширяет экономическую самостоятельность учрежде-
ний, а также не входит в противоречие с принципами 
казначейского исполнения бюджета.

При этом порядке достигается наиболее эффектив-
ное использование бюджетных средств. Руководители 
и муниципального уровня, и уровня образовательно-
го учреждения сами производят реструктуризацию 
в рамках выделенных им финансовых средств, так 
как «сэкономленные» средства остаются в их распо-
ряжении и идут на нужды учреждения, а не изымают-
ся в бюджет. Кроме того, соблюдается принцип равен-
ства доступа к образованию и прозрачности расходов, 

так как и при формировании бюджета, и при выде-
лении финансовых ресурсов используется величи-
на норматива и числа учащихся. Никакие показатели 
сети учреждений в расчете не присутствуют (коли-
чество учреждений, число ставок по штатному рас-
писанию, количество классов), что позволяет опти-
мизировать эти параметры, которые перестают быть 
«фондообразующими».

Формализованный, или  формульный, подход 
к определению объемов бюджета «снизу вверх» (от ко-
личества учащихся и особенностей их программ обу-
чения), в отличие от традиционного подхода «сверху 
вниз» (от финансовых возможностей бюджета), позво-
ляет гарантировать бюджет образования, достаточный 
для реализации общего образования в рамках государ-
ственного стандарта. Преимущества нормативного 
принципа формирования бюджета проявились в усло-
виях экономического кризиса в 2010 г., когда расходы 
на образование были сокращены по всем типам уч-
реждений, однако наименьшее снижение расходов на-
блюдалось по школам, финансируемым посредством 
выделения субвенции на основе нормативов бюджет-
ного финансирования.

Введение нормативного финансирования застави-
ло органы местного самоуправления и образователь-
ные учреждения по‑новому взглянуть на организацию 
учебного процесса, искать пути экономии бюджетных 
средств. В городах и районах края с 2007 г. были раз-
работаны программы либо планы мероприятий по ре-
структуризации муниципальной образовательной сети.

За 5 лет (2007–2011 гг.) реструктуризировано 
452  общеобразовательных учреждения, из них: закры-
то —  85, законсервировано — 131, реорганизовано — 
199. Произошел процесс создания оптимальной сети 
общеобразовательных учреждений, формирования ба-
зовых школ, реализующих образовательный процесс 
в условиях, отвечающих современным требованиям. 
При сокращении сети общеобразовательных учреж-
дений на 266 единиц были созданы 269 базовых школ.

Появились стимулы к развитию экономической 
самостоятельности учреждений, оптимизации бюд-
жетных расходов, эффективному использованию ре-
сурсов. Произошло снижение доли неэффективных 
расходов на общее образование в общих расходах 
на образование с 40 % в 2007 г. до 18 % в 2011 г. за счет 
позитивной динамики сетевых показателей: наполня-
емости классов в школах, расположенных в городской 
местности, — с 21,3 до 24,4 человек; расположенных 
в сельской местности — с 11,5 до 11,7 человек; коли-
чество учеников на одного учителя — с 8,2 до 10,9 
человек; доля фонда оплаты учителям в общем фон-
де оплаты труда — с 63,6  до 70 %.

Происходит реинвестирование средств, высвобож-
даемых в результате снижения численности учащих-
ся, на увеличение нормативов, в которых предусма-
тривается рост как заработной платы, так и учебных 
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расходов. Тем самым обеспечивается гарантирован-
ное сохранение бюджета отрасли вне зависимости 
от демографической ситуации. Так, при снижении 
численности учащихся за последние 5 лет на 20049 
человек субвенция на общее образование была уве-
личена на 64,4 %.

Таким образом, в рамках реформирования регио-
нальных финансов в Алтайском крае (2006–2008 гг.), 
реализации Комплексного проекта модернизации об-
разования в Алтайском крае в 2008–2009 гг., образо-

вательной инициативы «Наша новая школа» (2010–
2011 гг.) в сфере общего образования внедрен новый 
финансовый механизм — нормативное подушевое 
финансирование, совершенствование которого было 
продолжено в условиях действия Федерального за-
кона от 08.05.2010 № 83‑ФЗ «О внесении измене-
ний в отдельные законодательные акты Российской 
Федерации в связи с совершенствованием правово-
го положения государственных (муниципальных) уч-
реждений» [2].
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