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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Образование является неотъемлемой частью жизни общества и происходящих в нем изменений, которые требуют его модернизации, включая совершенствование финансового обеспечения.
В свою очередь, реформирование бюджета системы образования призвано эффективнее преодолевать обостряющиеся противоречия между потребностями людей и общества в образовании, образовательных услугах и экономическими возможностями их удовлетворения.
Для бюджета системы образования в последние годы характерны определенные положительные тенденции. Вместе с тем, они пока не стали устойчивыми, а во многом явились результатом девальвации рубля и благоприятной внешнеэкономической конъюнктуры. Рациональная бюджетная политика, направленная на поддержание устойчивости темпов экономического роста, снижение социального неравенства, достижение возрастающей эффективности государственных расходов предполагает выбор и обоснование путей экономических и организационных преобразований. Это касается прежде всего ресурсной политики, нормативной базы реформ, концепции и методики разработки бюджета общего образования. Решение проблем реформирования бюджета образовательной системы требует более глубокого финансово-экономического анализа как на общетеоретическом, так и на конкретно-практическом уровнях.
Степень разработанности темы. Исследования, посвященные ретроспективе, содержанию, приоритетам и методикам разработки, принятия и реализации бюджета общего образования, глубже раскрывают экономические процессы в контексте его финансо вого обеспечения. Именно в этом свете становится очевидным наличие определенной преемственности в генезисе образовательных концепций, их все большая переориентация к стратегическим потребностям общества, к гуманистическим ценностям и идеалам.
Происходящие процессы в образовании относятся, кроме прочего, к числу традиционных экономических вопросов. В последние десятилетия интерес к ним еще более усилился. Многие аспекты экономики образования в современных условиях нашли отражение в работах Б.А.Амосова, Э.Д.Днепрова, Е.В.Егорова, В.И.Ерошина, Е.Н.Жильцова, В.В.Карпова, Ю.А.Кудрявцева, А.А.Кушеля, М.И.Скаржинского, Л.Н.Сосновской, А.И.Субетго, Ю.Г.Татура, В.П.Щетинина, В.В.Чекмарева и др. Финансово-бюджетные проблемы, включающие и рассматриваемую сферу, исследуют С.А.Беляков, Т.А.Коробейникова, Е.Н.Кузнецова, М.Л.Ливицкий, Т.Н.Роденкова, А.П.Свинцова, Н.В.Самохвалова, К.В.Якушева и др.
Их значительный вклад в разработку многих сторон бюджетной сферы подготовил основу для конкретизации концепции комплексного и целенаправленного совершенствования бюджета общего образования. Располагая надежными данными, критериями и показателями оценки состояния и формирования бюджета, возможных экономических и социальных последствий его реализации, можно создать целостную программу модернизации отечественного образования, выбрать верные пути оптимизации образовательных процессов, особенно в период кардинальных социальных и экономических перемен.
Этим обусловливается актуальность разработки теоретических и практических аспектов формирования бюджета общего образования.
Объектом исследования является система общего образования, деятельность финансовых учреждений, органов управления, которые занимаются разработкой соответствующего бюджета на различных уровнях, его реализацией и регулированием финансовых процессов в новых социально-экономических условиях.
Предметом исследования выступает совокупность финансово-экономических отношений, складывающихся в процессе формирования, исполнения и совершенствования бюджета общего образования в условиях развития межбюджетных связей.
Цель исследования состоит в разработке теоретических основ формирования бюджета общего образования и выработке рекомендаций, направленных на его совершенствование для оптимального обеспечения населения образовательными услугами, необходимыми знаниями в условиях переходной экономики.
Для достижения этой цели в работе ставились следующие задачи:
- выявить особенности развития образовательных процессов и их соответствующего бюджетного обеспечения как составной части финансовой системы;
- конкретизировать экономические подходы к раскрытию государственной поддержки общего образования и осуществления ресурсной политики;
-обобщить зарубежную практику оптимизации бюджета общего образования и реальной нормативной базы взаимодействия экономических и социальных процессов в общем образовании;
- раскрыть содержание и механизм влияния нормативной базы на бюджет и функционирование общего образования; условия и факторы, непосредственно и опосредованно влияющие на социальную направленность бюджета образования;
- обосновать пути и способы оптимизации процессов обновления нормативной базы бюджета общего образования, предложить рациональные подходы модернизации и эффективного использования обновленной нормативной базы бюджета общего образования с применением мониторинга общественного мнения по проблемам образования.
Гипотеза исследования исходит из того, что нормативная база бюджета общего образования и реальные условия социально-экономической жизни общества могут: а) соответствовать друг другу; б) нормативная база может "отставать" от реальных социально-экономических условий; в) а иногда и "опережать" реальные возможности общества. При этом предполагается, что для современного российского общества характерен второй вариант, а наиболее рациональным был бы третий. Поэтому самое пристальное внимание следовало бы обратить на формирование новой нормативной базы бюджета - такой, которая могла бы стать не только результатом, но и средством финансового обеспечения социально-экономической модернизации общего образования.
Методологической основой работы являются теоретические положения и выводы, изложенные в трудах известных отечественных и зарубежных ученых и специалистов по экономике образования, законодательных актах, программных документах, постановлениях и распоряжениях органов государственной власти по вопросам образования и финансового обеспечения его деятельности.
Основополагающим выступает системное обобщение как теории, так и практики, имеющих конечной целью разработку методических рекомендаций по совершенствованию бюджета общего образования в условиях рыночного реформирования экономики. В качестве научного инструментария использованы способы системного подхода к изучению рассматриваемых объектов, методы абстрактно-логического, сравнительно-аналитического и экономико-статистического исследования. Применялся также балансовый метод, методы аналогии, экспертных оценок, анкетного опроса, интервью, контент-анализа нормативных актов и документов.
Эмпирическую базу диссертации составили результаты конкретных экономических и социологических исследований, которые осуществлены под руководством или при участии автора в разные годы, что позволило рассмотреть изучаемую проблему всесторонне и в динамике. Первый этап исследования по проблемам экономического нормирования, в котором участвовал соискатель, относится к 1989 г.
Основу научного поиска составило определение важных экономических показателей нормативной базы бюджета общего образования, выявление их социальной сущности. Исследование проводилось в Москве. На втором этапе диссертационной работы с 1992 г. по настоящее время исследования осуществлялись в мониторинговом режиме. Вначале разработана конкретная методика составления бюджета на основе социально-ориентированной нормативной базы бюджета общего образования, а затем организовано отслеживание результатов ее внедрения и корректировка системы показателей. При этом периодически практиковались массовые опросы населения по проблемам образования. При организации социологических опросов в Москве, Московской, Свердловской и Костромской областях выборка была многоступенчатой, пропорциональной, квотной. Расчетная надежность выборки составляла 95%.
Фактический материал для анализа получен из официальных документов федерального и регионального уровней, в ходе его изучения автором непосредственно в образовательных учреждениях, а также в структурах управления образованием. Ряд выводов сформулирован на основе обобщений опыта практической работы соискателя в управленческих образовательных органах Москвы.
В целом тема диссертации отражает важный аспект научных исследований кафедры конкретной экономики и финансов Российской академии государственной службы при Президенте РФ «Государственная экономическая и финансовая стратегия» в рамках академической комплексной проблемы «Государственность России и государственная служба: пути развития».
Основные научные результаты, полученные лично соискателем, и их научная новизна. В диссертации представлено комплексное решение вопросов теории и практики реформирования бюджета общего образования, выявлены основные особенности финансового обеспечения общеобразовательной деятельности, обобщены новые тенденции в развитии образовательных услуг и предложены рекомендации, связанные с рыночной трансформацией и обеспечением устойчивого экономического роста.
1. Предложена усовершенствованная модель финансирования образования, основанная на выработанных автором приоритетах развития общеобразовательного учреждения, где критериями являются как абсолютные экономические показатели эффективности на единицу затрат, так и показатели потребительской оценки и востребованности определенной формы предоставления образовательных услуг, качества и социальной удовлетворённости образованием, оптимальности, с точки зрения, получения максимально возможного эффекта при существующих финансовых возможностях.
На основе обобщения опыта поддержки общего образования доказано, что достаточное финансирование образования есть необходимое условие его свободы и развития. При этом средства для финансирования образования должны соизмеряться с задачами, стоящими перед ним, и изыскиваться всем обществом; свобода в образовании требует его независимости от образовательного рынка и государственного финансирования; педагогическая и финансовая автономия взаимообусловлены. В то же время образовательные учреждения не должны подпадать под диктат коммерциализации; равенство возможностей означает, что право на образование может быть реализовано каждым гражданином. Оно осуществимо тогда, когда любая школа получает для выполнения своих задач необходимые финансовые средства; все формы финансирования должны гарантировать свободный доступ к общему образованию.
2. Конкретизировано понятие «бюджет общеобразовательного учреждения», которое раскрывается как современная интеграционная модель осуществления процесса финансирования одного из важнейших социальных институтов общества, как явление социальное, бездефицитное, непрерывно финансируемое,
Обосновано применение основных экономических принципов эффективного функционирования общего образования, в качестве которых выступают: принцип государственного регулирования; принцип необходимости и достаточности финансирования как условие обязательной независимости общеобразовательного учреждения от коммерческой составляющей денежно-ресурсного обеспечения учебного процесса в рамках утверждённых государственных общеобразовательных стандартов; принцип пропорциональности и оптимального соотношения, поставленных перед об щеобразовательными учреждениями задач по количеству, качеству и срокам подготовки обучающихся, и реального финансового обеспечения их выполнения из бюджетных источников. Он предполагает непрерывное финансирование необходимого количества общеобразовательных учреждений, позволяющих обеспечить требуемый государством (обществом) общеобразовательный уровень и количество подготовленного трудоспособного населения.
4. Разработаны основные направления развития государственной политики финансирования общего образования, которые предусматривают внедрение механизма ресурсного обеспечения общеобразовательного учреждения по адресному принципу в пределах утверждённых государственных общеобразовательных стандартов с широким привлечением негосударственных структур при формировании доходной части бюджета развития общеобразовательного учреждения. При этом предложен алгоритм решения основных бюджетных вопросов на уровне общеобразовательного учреждения. Кроме прочего, он предполагает необходимость подготовки руководителей образовательных учреждений, их подразделений не только как педагогов, но и как менеджеров (предпринимателей) - организаторов предоставления образовательных услуг; повышение уровня финансово-экономической подготовки руководящего и другого школьного персонала, который встречает серьезные трудности в осознании рыночных перемен, роли инновационного, информационного и интеллектуального процессов.
5. Сформулирована концепция мониторинга нормативной базы бюджета общего образования, которая необходима для формирования социально ориентированного бюджета, направленного на модернизацию общего образования; нормативная база данного бюджета должна быть не просто констатирующей или контроли рующей образовательные процессы, а призвана играть стимулирующую роль для учащихся, обладающих определенными способностями, в приобретении знаний. Постоянно обновляемая и оказывающая влияние на изменение экономики образования в целом в условиях взаимосвязи государственного и рыночного регулирования экономических процессов.
6. Определены основные экономико-финансовые механизмы реформирования общеобразовательного бюджета, рассматриваемые в диалектической связи доходной и расходной частей бюджета общего образования. При этом выявлены внутренние и внешние факторы, определяющие текущую и долгосрочную устойчивость бюджета. К основным внутренним факторам отнесены - структура бюджета, своевременность поступления доходов и осуществление платежей; к внешним - факторы, характеризующие среду, где осуществляется бюджетный процесс.
7. Предложена система взаимосвязанных нормативов, существующих в различных звеньях общеобразовательной сферы: финансово-экономические, правовые, нравственные и эстетические -методологические нормативы, рассматриваемые не только с позиции их финансовой составляющей в общем объёме, но и с точки зрения экономической оптимизации их функций в системе финансирования общего образования. При этом раскрыты нормирующая, экономическая, организационная и социальная функции, а также функции, непосредственно обращенные к обучаемым.
8. Определены финансово-организационные меры повышения эффективности общего образования. Среди них - придание общеобразовательным школам статуса юридического лица; переход на душевое финансирование - установление непосредственной зависимости между числом учащихся и объемом средств, вы деляемых школе; привлечение дополнительных финансовых средств путем поощрения благотворительности (в т. ч. создание благотворительных фондов при образовательных учреждениях). Обоснованы меры по повышению доходной части бюджета общего і образования, предполагающие развитие платных образователь ных услуг, рационализацию использования их ресурсной базы, поощрение многоучредительства.
Положения диссертации, выносимые на защиту:
- Бюджет общего образования по своей сути - программа финансового обеспечения функционирования различных звеньев общего образования, направленная на усвоение членами общества систематизированных знаний, умений и навыков, необходимых для адаптации человека к природной, экономической и социокультурной среде, реализации и дальнейшего развития всех сфер жизнедеятельности. Для нее характерна многомерность бюджетных отношений в образовательной сфере, включающая три уровня: а) в общегосударственном масштабе - финансово-экономические, организационно-экономические и социально-правовые формы их функционирования на макроуровне; б) адекватные структуры в регионе на мезоуровне; в) в различных муниципальных образовательных структурах управления, а также низовых учреждениях, включая общеобразовательные школы, на микроуровне.
- Предлагаемые пути повышения эффективности финансирования бюджета общего образования включают:
ft а) финансовую независимость процесса получения общего образования от рыночных условий и государственные гарантии соблюдения утверждённых стандартов его экономического обеспечения;
б) соизмерение финансирования с задачами, которые ставит государство перед всеми уровнями бюджета;
в) принципы бюджетного федерализма распространяются и на исследуемую сферу экономики;
г) не только декларирование равенства финансовых возможет ностей для различных форм общего образования на общефедеральном уровне, но и законодательное подтверждение всеми уровнями власти;
д) формирование бюджета развития общеобразовательного учреждения, доходными источниками которого могут быть доходы от платных образовательных услуг, финансовые средства благотворительных фондов, субвенции из бюджетов всех уровней;
е) контроль и принятие решений по использованию финансовых средств, согласно принципам субсидиарности делегируются муниципальному образованию и непосредственно общеобразовательному учреждению.
- Главным в повышении эффективности бюджета общего образования при его совершенствовании является обязательное формирование сбалансированности расходных и доходных статей на основе душевого финансирования, нормативная база которого нацелена на экономический рост и предполагает определённый лимит финансовых средств, зависящий не только от количества обучающихся, но и от изменяющихся рыночных условий. Важно также параллельно формировать бюджет развития общеобразовательного учреждения, источниками которого могут быть доходы от платных образовательных услуг, финансовые средства благо творительных фондов, целевые субвенции из бюджетов всех уровней.
- Основными социальными ценностями, на которые должна нацеливать нормативная база бюджета общего образования, яв ляются: повышение уровня образованности всех слоев населения, углубление знаний, приобретение профессиональных навыков и умений, развитие познавательного интереса, способностей, дарований и талантов людей, рациональное и справедливое расходование финансовых, материально-технических средств для достижения высокой эффективности и качества образования.
- Содержание и характер связи между экономическими значениями показателей бюджета общего образования и социальными характеристиками объектов обучения можно квалифицировать не только как прямое, но и как опосредованное взаимодействие. Такое влияние отмечается на уровне всего общества, региона, социальной группы, личности.
Практическая значимость результатов исследования состоит в том, что его основные теоретико-методологические положения были экспериментально использованы на практике и дали в основном положительные результаты. Разработанные рекомендации могут быть применены при формировании методик составления эффективного бюджета общего образования на разных его уровнях, в частности для:
• дальнейшей разработки основ углубленного исследования проблем формирования социально-ориентированного бюджета;
• формирования механизма совершенствования нормативной базы и разработки принципов ее применения при составлении бюджета общего образования; организации мониторинга проблем развития образования;
• практической реализации вопросов формирования бюджетов образования в законотворческой и исполнительской деятельности всех ветвей власти и органов управления общим образованием;
подготовки учебников, учебных пособий и других учебно методических разработок по курсам экономики образования, финансов и кредита, теории социального управления, экономической культуры.
Апробация и внедрение результатов диссертации осуществ- І лены на международных симпозиумах, региональных научно практических конференциях и семинарах-совещаниях кадров системы образования г, Москвы.
По заказам федеральных органов, управленческих структур субъектов Федерации и местного самоуправления соискателем подготовлено более двух десятков аналитических записок и рекомендательных материалов по различным аспектам нормирования средств общего образования. Теоретические положения, выводы, материалы исследования широко использовались автором в лекциях и выступлениях перед активом московской городской системы общего образования. Ч
Основные положения диссертации опубликованы в 15 работах общим объемом свыше 150 п. л,, включая шесть монографий, среди которых: Бюджет общего образования. - М.: Экономика, 2001 (10 п.л.); Образование: бюджет, нормы и эффективность реформы. - М.: Экономика, 1998 (6 п.л.)
Структура работы соответствует логике исследования. Она включает введение; 4 главы, содержащих 11 параграфов; заключение; список использованных источников и литературы (221 наименование) и приложения.
Бюджет общего образования в структуре финансовой системы государства
В связи с преобразованиями отечественной экономики теоретический анализ происходящих экономических процессов приобретает особую актуальность. Экономическая политика в области общего образования является важной составной частью общей экономической политики и оказывает как прямое, так и опосредованное воздействие на изменение производительных сил и всей системы производственных отношений.
В понимании сути рыночной экономики в настоящее время не существует единства взглядов1. Наиболее распространено понимание рыночной экономики как системы производственных отношений, для которой характерны единая социально-экономическая природа, общность, взаимосвязь и взаимообусловленность входящих в ее состав звеньев.
Понятно, что таковой она не становится в одночасье. Но все же постепенно, в результате становления в стране рыночной экономики многие структурные элементы производственных отношений могут начать приобретать социально-экономическую совместимость, что является одним из решающих критериев ее органической целостности.
Представляется методологически верным рассмотрение всего многообразия производственных отношений рыночной экономики как целостной, многомерной системы. Это расширяет первичное представление о них как об однолинейной модели.
Обобщая существующие в экономической литературе представления о производственных отношениях, можно отметить, что они, во-первых, выглядят как всеобщие, присущие всем общественно-экономическим формациям, а также как общие или характерные для некоторых способов производства и как специфические, свойственные лишь одному из них или только его определенной фазе. Во-вторых, они представляются как отношения, присущие общественному воспроизводству в целом и его отдельным стадиям — производству, распределению, обмену и потреблению. И, наконец, в-третьих, трактуются как первичные отношения, выражающие глубинные взаимодействия способов присвоения условий производства, и вторичные, производные, входящие в поверхностный слой организационно-экономических производственных отношений.
Для теоретического анализа особенностей отношений в системе общего образования принципиальное методологическое значение имеет, на наш взгляд, выделение двух подсистем как взаимосвязанных частей функционирования в единой системе производственных отношений. Речь идет, во-первых, о способе присвоения условий производства и его результатов и, во-вторых, о способе организации экономики общего образования, обеспечивающем реализацию данного типа присвоения.
Современное финансово-экономическое состояние общего образования и основные направления его развития
Реформирование образовательного процесса в стране происходит в крайне сложной политической и экономической ситуации. На функционирование общего образования дестабилизирующее воздействие оказывает целый ряд факторов, среди которых к наиболее негативным можно отнести следующие:
социальная, экономическая и политическая нестабильность в обществе;
острый дефицит средств, вызванный кризисным состоянием экономики;
неполнота нормативно-правовой базы системы образования, противоречия в законодательстве о бюджетном устройстве, о местном самоуправлении;
отсутствие четкого разграничения компетенции органов государственной власти, субъектов Федерации и органов местного самоуправления;
неотработанность схем межбюджетных отношений;
неэффективность старых подходов и механизмов финансирования образования в новых условиях децентрализации управления;
устранение во многих случаях органов государственной власти субъектов Федерации от ответственности за финансирование муниципальных образовательных учреждений;
неисполнение или неполное исполнение норм законодательства на всех уровнях управления образованием и ряд других факторов.
Неудовлетворительное финансирование является одним из главных факторов, создающих кризисные ситуации в системе образования. Потребность образовательных учреждений в финансовых средствах обеспечивается из бюджетных источников в настоящее время менее чем на половину. В условиях инфляции сохраняется тенденция к сокращению реальных объемов финансирования расходов на образование. Не восполнена также задолженность государства образовательным учреждениям за предыдущие годы.
Во многих регионах сохраняется напряженная ситуация с оплатой коммунальных услуг образовательными учреждениями федерального ведения. В результате постоянного недофинансирования образовательных учреждений из федерального бюджета на оплату коммунальных расходов накопилась задолженность перед предприятиями топливно-энергетического комплекса. В связи с ограниченностью бюджетных ассигнований на указанные нужды образовательные учреждения федерального подчинения постоянно находятся под угрозой отключения от источников энергоснабжения. Превышение объема кредиторской задолженности подведомственных образовательных учреждений над объемом средств федерального бюджета, выделенных на эти цели, составляет 400 млн. руб.
Влияние экономико-нормативной базы бюджета на эффективное функционирование общего образования
Понятие норма происходит от латинского «norma» и означает узаконенное установление. И, соответственно, нормировать - это регулировать что-либо, устанавливать законные пределы чему-либо. В нашем случае пределы определяются в отношении норм потребления или расходования средств в сфере общего образования. При этом норматив есть ни что иное, как количество потребляемых (или производимых) материалов или средств, приходящихся на какую-нибудь единицу (например, на одного учащегося). Нормативная база бюджета общего образования выступает комплексом нормативов регламентирующих учебную или познавательную человеческую деятельность.1
Нормирование может проводиться по следующим основным направлениям:
1 - определение "объекта обучения" или характеристик обучаемых;
2 - нормирование характеристик состава кадров учителей;
3 - установление показателей материальной базы обучения;
4 - определение условий учебного процесса;
5 - нормирование условий жизни обучаемых и учителей, непосредственно не связанных с учебным процессом.
В данном вопросе теоретически и практически важно принципиально определить объект нормирования. Поэтому рассмотрим различные объекты нормирования в системе общего образования несколько подробнее.
1. В этом случае объектом нормирования выступают учащиеся. Определенные нормы или ограничения в характеристиках обучаемых позволяют определить их общее количество. Например, в качестве таких лимитов могут выступать возрастные ограничения в системе общего или специального образования, ограничения по состоянию здоровья и другие. После определения общего количества обучаемых можно приступить к разбивке их на учебные учреждения и группы. И тут тоже существуют свои нормы, например, по определению количества учеников в учебной группе.
2. В данном случае объектом нормирования выступают учительские кадры. Нормирование характеристик состава кадров учителей происходит прежде всего на основе требований к подготовке обучаемого или специалиста. В то же время количество учителей становится вторичным и зависит от числа учеников. Нормирова-нию подлежат не только характеристики профессиональных способностей кадров учителей, но и их заработная плата, другие экономические, правовые и социально-статусные характеристики.
3. Установление показателей материальной базы обучения, по сути, и является ее нормированием. Всю материальную базу можно условно разбить на две группы: первая - непосредственно связана с учебным процессом (например, учебные помещения, школьные парты, учебное оборудование, приборы, материалы и другое); вторая группа может быть рассмотрена в составе еще од ного направления нормирования.
class4 МЕТОДИЧЕСКИЕ ВОПРОСЫ РАЗРАБОТКИ И
РЕАЛИЗАЦИИ БЮДЖЕТА ОБЩЕГО ОБРАЗОВАНИЯ В РЕГИОНЕ class4
Финансовое обеспечение бюджета общего образования на микроуровне
Современный порядок бюджетного планирования, характеризующийся отсутствием утвержденной общепринятой методики расчета нормативов финансирования образовательных учреждений, не позволяет с достаточной точностью определить количественные параметры многих стоимостных показателей финансовых планов. В результате практически всегда возможна некоторая корректировка сумм. И здесь преимущество оказывается на стороне той школы, которая при условии активных действий может более аргументировано, чем другие, обосновать свои потребности1. Образовательные учреждения, находящиеся на бюджетном финансировании, имеют единую систему расходов. Первая группа этих расходов, объединяющая текущие расходы, является самой представительной. К ней относится прежде всего фонд оплаты труда, куда включаются расходы на заработную плату с учетом обязательного единого социального налога. Вторая группа — это расходы на содержание учреждения, именуемые «фонд материального обеспечения». Фонд оплаты труда и фонд материального обеспечения составляют текущие расходы, или оборотные средства, учреждения образования.
Сами расходы на содержание образовательных учреждений делятся на хозяйственные расходы, в том числе учебные; расходы социального характера; расходы на укрепление материальной базы. Поскольку затраты на образование подразделяются на оборотные, амортизационные фонды и капитальные вложения, применяются три показателя, характеризующих размер различных видов затрат на одного обучающегося. Эти показатели рассчитываются по следующим формулам.
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