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Информационное письмо (отчет)
о результатах экспертно-аналитического мероприятия «Анализ расходов общеобразовательных муниципальных организаций по формированию фонда оплаты труда с учетом стимулирующих выплат и имеющихся нагрузок»
Контрольно-Счетной палатой Таймырского Долгано-Ненецкого муниципального района (далее - Контрольно-Счетная палата, КСП) в соответствии с пунктом 1.10. плана работы на 2016 год, соглашением со Счетной палатой Красноярского края проведено экспертно-аналитическое мероприятие «Анализ расходов общеобразовательных муниципальных организаций по формированию фонда оплаты труда с учетом стимулирующих выплат и имеющихся нагрузок» за 2015 год в Управлении образования Администрации муниципального района.

Целью данного экспертно-аналитического мероприятия являлся анализ формирования фонда оплаты труда работников общеобразовательных учреждений и достаточности средств бюджета на его формирование в целях выполнения Указа Президента РФ от 07.05.2012 № 597 «О мероприятиях по реализации государственной социальной политики» (далее – майский Указ Президента РФ № 597), а также оценка объективности установления стимулирующих выплат работникам общеобразовательных учреждений с учетом нагрузки.
По результатам проведенного мероприятия составлена Аналитическая справка от 30.11.2016 № 39-05, которая утверждена решением коллегии КСП от 12.12.2016 № 21 и направлена в Счетную палату Красноярского края.
Результаты экспертно-аналитического мероприятия 
1. Анализ нормативно-правового регулирования вопросов формирования фонда оплаты труда работников общеобразовательных учреждений муниципального района показал, что обеспечение государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного образования относится к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации, в том числе посредством установления нормативов, предоставления субвенций местным бюджетам. На территории муниципального района вышеуказанные полномочия в соответствии с законодательством РФ, Красноярского края и муниципальными правовыми актами муниципального района осуществляет  Управление образования Администрации муниципального района.

Нормативные правовые акты муниципального района по вопросам формирования ФОТ работников общеобразовательных учреждений муниципального района соответствуют действующему законодательству Красноярского края.
Средняя заработная плата педагогических работников образовательных учреждений в 2015 году в соответствии с представленными Управлением образования муниципального района расчетами составила 74 444,50 руб., что соответствует индикативным значениям, доведенным Министерством образования края.

Следует отметить, что введение с 1 июня 2015 года персональной выплаты, обеспечивающей уровень заработной платы для младшего обслуживающего персонала образовательных учреждений с низким уровнем оплаты труда (не ниже размера минимальной заработной платы (далее - МРЗП)) позволило обеспечить только минимальный размер оплаты труда, при которой теряется смысл стимулирования работников рабочих профессий за важность, качество и интенсивность труда.

Кроме того, постоянные работники с низким уровнем заработной платы, в связи с доведением уровня заработной платы до МРЗП, отказываются от выполнения дополнительного объема работ (совмещение, замещение, расширение зоны обслуживания), а руководители, в целях обеспечения жизнедеятельности образовательных учреждений, вынуждены на период отсутствия основных работников, временно принимать на работу других работников и выплачивать им заработную плату в соответствии с региональным соглашением.
2. Система управления процессом формирования ФОТ работников общеобразовательных учреждений на территории муниципального района состоит из следующих звеньев: Правительство Красноярского края, Министерство образования Красноярского края, Администрация муниципального района, Управление образования Администрации муниципального района (далее – Управление образования) и общеобразовательных учреждений.
Правительство Красноярского края утверждает порядок предоставления и расходования субвенций на обеспечение государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего общего образования в муниципальных общеобразовательных организациях, обеспечение дополнительного образования детей в муниципальных общеобразовательных организациях, находящихся на территории края (далее – право на получение образования). Министерство образования Красноярского края осуществляет распределение субвенций между муниципальными образованиями путем издания приказа.
Администрации муниципального района на основании вышеуказанного порядка разрабатывает и утверждает соответствующие нормативные правовые акты.

Управление образования, как главный администратор субвенций на обеспечение государственных гарантий реализации прав на получение образования, координирует, организует планирование, регулирует и контролирует деятельность общеобразовательных учреждений в части формирования и использования ФОТ; кроме того, осуществляет бухгалтерское обслуживание финансово-хозяйственной деятельности общеобразовательных учреждений на основании договоров.
Общеобразовательные учреждения формируют и предоставляют в Управление образования необходимые данные для формирования ФОТ, а также осуществляют распределение фонда стимулирующих выплат по каждой группе работников и периодам.
Распределение средств субвенции между общеобразовательными учреждениями муниципального района в анализируемом периоде осуществлялось в соответствии с Порядком расчета нормативов обеспечения реализации основных и дополнительных общеобразовательных программ в расчете на одного обучающегося (один класс, класс-комплект) муниципальных общеобразовательных организаций, расположенных на территории Красноярского края (Постановление Правительства Красноярского края от 29.05.2014 № 217-П).

Действующая система управления процессом формирования фонда оплаты труда работников общеобразовательных учреждений позволяет обеспечить решение комплекса задач в сфере образования, вместе с тем, в ходе экспертно-аналитического мероприятия были выявлены отдельные её недостатки.
3. Анализ объемов и структуры фонда оплаты труда работников общеобразовательных учреждений показал, что формирование ФОТ педагогических работников общеобразовательных учреждений муниципального района осуществлялось за счет средств краевого бюджета в виде субвенций на получение образования в муниципальных общеобразовательных организациях, а также на обеспечение дополнительного образования детей в муниципальных общеобразовательных организациях.

Общий объем субвенций на реализацию в 2015 году вышеуказанного государственного полномочия составил 549 641,48 тыс. руб. Объем субвенций на выплаты дополнительного ежемесячного денежного вознаграждения за функции классного руководителя составил 9 303,30 тыс. руб.
Основная доля расходов (96,26 %) от общего объема субвенции из краевого бюджета на обеспечение государственных гарантий реализации прав на получение образования в муниципальных общеобразовательных организациях, приходится на оплату труда педагогических работников. Остальные расходы составили 3,74 % и были направлены на финансово-материальное обеспечение образовательного процесса (на приобретение учебных пособий, технических средств обучения, расходных материалов и хозяйственных нужд).
Формирование ФОТ административно-управленческого, учебно-вспомогательного персоналов и иных категорий работников общеобразовательных учреждений осуществлялось за счет средств районного бюджета, и их величина составила 390 927,90 тыс. руб.

Фонд оплаты труда работников образовательных учреждений в целом по муниципальному образованию (средства краевого бюджета и районного бюджета) в 2015 году составил 949 340,50 тыс. руб.
Доля расходов на оплату труда от общего объема расходов общеобразовательных учреждений варьирует от 62,6 % до 75,8 %. Следует отметить, что наименьший показатель доли указанных расходов приходится на сельскую школу-интернат в селе Караул и обусловлена применяемыми нормативами обеспечения реализации общеобразовательных программ в расчете на одного обучающегося (один класс, класс-комплект). В городских школах с достаточной наполняемостью учащихся, ФОТ гораздо выше, чем ФОТ сельских школ с меньшей наполняемостью классов. Малая численность учащихся в сельских школах приводит к необходимости оптимизации штатных расписаний и организации классов-комплектов. При этом нагрузка на педагога сельской школы эквивалента нагрузке на педагога в городской школе и, исходя из содержательной части трудовой функции учителя, следует, что сами по себе трудозатраты на подготовку и проведение урока не зависят от наполняемости класса (сколько учеников находится в классе на уроке).
В соответствии с Модельной методикой формирования системы оплаты труда и стимулирования работников государственных образовательных учреждений субъектов РФ и муниципальных образовательных учреждений, реализующих программы начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, предложенной Минобрнауки РФ в письме от 13.09.2006 № АФ-213/03 рекомендуемое оптимальное значение доли ФОТ педагогического персонала, непосредственно осуществляющего учебный процесс, в общем ФОТ должна составлять 70%. На территории муниципального района данный показатель в 2015 году составлял 58,82 % при среднесписочной численности педагогических работников 522 единицы. 41,18 % ФОТ работников общеобразовательных учреждений был распределен в 2015 году следующим образом:

- на административно-управленческий персонал - 5,89 %, при среднесписочной численности АУП 55 единиц;
- на воспитателей в группах продленного дня и интернатах - 6,40 %, при среднесписочной численности работников учебно-вспомогательного персонала 114 единиц;
- на иных работников - 28,89 %, при среднесписочной численности обслуживающего персонала 609 единиц.
Основным принципом применяемой системы оплаты труда (СОТ) является разделение заработной платы работника на две части - на гарантированную часть, которая выплачивается работнику за исполнение должностных обязанностей, и на стимулирующую часть, размер которой зависит от того, насколько качественно, эффективно и результативно работал сотрудник.
Анализ соотношения базовой и стимулирующей части заработной платы работников общеобразовательных учреждений муниципального района, которые составили в 2015 году 49% и 51% соответственно, показал необходимость увеличения базовой части заработной платы. Базовая часть фонда оплаты труда обеспечивает работникам выплаты постоянной части их зарплаты (за выполнение должностных обязанностей, с учетом объемов выполняемой работы и условий труда). Стимулирующая же часть фонда оплаты труда распределяется по утвержденным показателям качества труда работников школы, а не за увеличение объемов выполняемой работы.
В подтверждение данного вывода свидетельствует также и тот факт, что Министерством образования и науки Красноярского края с 01.01.2017 года внесены изменения в условия оплаты труда с целью увеличения объема базовой части заработной платы работников общеобразовательных учреждений.
Основная цель перехода на новую систему оплаты труда в образовательных учреждениях муниципального района в 2015 году не была реализована в полном объеме, так как за счет стимулирующих выплат осуществлялось доведение заработной платы работников общеобразовательных учреждений до уровня средней заработной платы по региону (то есть стимулирующие выплаты применялись в качестве гарантированной части заработка).
Вместе с тем, система оплаты труда, применяемая в общеобразовательных учреждениях Таймыра, позитивно повлияла на динамику заработной платы работников школ, обеспечила некоторую самостоятельность общеобразовательных учреждений, обострила конкуренцию между школами, педагогами и стала стимулом к повышению качества образования, о чем свидетельствуют результаты анкетирования родителей (пункт 6 настоящего Информационного письма).
Следует отметить, что в нарушение требований части 30 раздела VI Решения Таймырского Долгано-Ненецкого районного Совета депутатов от 12.05.2014 № 03 - 0038 «Об утверждении Положения о системах оплаты труда работников муниципальных учреждений Таймырского Долгано-Ненецкого муниципального района», объем средств на осуществление выплат стимулирующего характера руководителям учреждений не был выделен в бюджетных сметах общеобразовательных учреждений отдельной строкой.
Также, в бюджетных сметах не отражен объем средств на осуществление выплат стимулирующего характера заместителям руководителям учреждений, что предусмотрено нормами действующих Положений об оплате труда работников общеобразовательных учреждений.

4. При оценке достаточности средств бюджета на формирование фонда оплаты труда работников общеобразовательных учреждений установлено, что в соответствии с Указами Президента РФ от 07.05.2012 № 597 «О мероприятиях по реализации государственной социальной политики», № 599 «О мерах по реализации государственной политики в области образования и науки», Распоряжением Правительства РФ от 30.04.2014 № 722-р, статьей 90 Устава Красноярского края, Распоряжением Губернатора Красноярского края от 28.02.2013 № 60-рг был утвержден план мероприятий «Изменения в отраслях социальной сферы, направленные на повышение эффективности образования в Красноярском крае» (далее – «дорожная карта»).

Пунктом 2.5. «дорожной карты» одним из показателей повышения эффективности и качества услуг в сфере общего образования, определен показатель, «отношение средней заработной платы педагогических работников общеобразовательных организаций к средней заработной плате в Красноярском крае». В 2015 году данный показатель составлял 100,1 %.
В целях выполнения установленных «дорожной картой» показателей Министерством образования Красноярского края были доведены индикативные значения уровня средней заработной платы педагогических работников общеобразовательных учреждений муниципального района в размере 74 282,40 руб., которые необходимо было достичь по итогам 2015 года на территории муниципального района.

Анализ среднемесячной заработной платы педагогических работников муниципальных общеобразовательных учреждений за 5 лет показал её ежегодное увеличение в период 2011-2015 годов. Так, заработная плата педагогических работников 2015 года в сравнении с 2011 годом выросла практически в 2 раза или на 36 589,50 руб. Динамика показателей по годам - разная (от 35,5 % до 0,21%).
Средняя заработная плата педагогических работников образовательных учреждений на территории Таймыра в 2015 году в соответствии с представленными Управлением образования муниципального района отчетами составила 74 444,50 руб. Таким образом, установленное Министерством образования Красноярского края индикативное значение уровня средней заработной платы педагогических работников в муниципальном районе достигнуто.
На основании вышеизложенного можно сделать вывод о достаточности объема субвенций, выделяемого из краевого бюджета на формирование фонда оплаты труда педагогических работников общеобразовательных учреждений, в целях выполнения майского Указа Президента РФ № 597.

5. Анализ эффективности использования средств фонда оплаты труда работников общеобразовательных учреждений и проверка обоснованности установления стимулирующих выплат на примере трех общеобразовательных учреждений муниципального района муниципального района показали следующее.

Руководители проверяемых общеобразовательных учреждений и их заместители при выполнении работы по основной должности осуществляли педагогическую деятельность.
Управлением имущественных отношений Таймырского Долгано-Ненецкого муниципального района, как работодателем (от лица учредителя), заключены трудовые договоры с руководителями муниципальных казенных общеобразовательных учреждений.
В свою очередь, руководителями муниципальных казенных общеобразовательных учреждений (как работодателем) были заключены трудовые договоры с заместителями руководителей общеобразовательных учреждений.

Данные трудовые договоры регулируют отношения между работодателем и работником и связаны с выполнением обязанностей по соответствующей должности – директор, заместитель директора общеобразовательного учреждения с установлением прав, обязанностей, условий рабочего времени и времени отдыха, оплаты труда и другие условия.
Директора общеобразовательных учреждений и их заместители осуществляли также преподавательскую деятельность, при этом такая деятельность не была предусмотрена условиями трудовых договоров. 

Руководителям общеобразовательных учреждений приказами Управления образования Администрации муниципального района и заместителям руководителей общеобразовательных учреждений Приказами общеобразовательных учреждений была установлена педагогическая нагрузка, персональные выплаты, оклад заместителя руководителя образовательного учреждения по совмещаемой должности «учитель».
Срок, в течение которого работник будет выполнять дополнительную работу, ее содержание и объем устанавливаются работодателем с письменного согласия работника.

Дополнительная работа в порядке совмещения должностей поручается руководителю лицом, уполномоченным на изменение условий его трудового договора в соответствии с уставом организации (в том числе и руководителем организации). Совмещение оформляется путем заключения дополнительного соглашения и издания приказа, вместе с тем, документов (соглашений), подтверждающих согласие работника (директоров и их заместителей) на совмещение профессий преподавателя, представлено не было.
Также, согласно п. 17 «Единых рекомендаций по установлению на федеральном, региональном и местном уровнях системы оплаты труда работников государственных и муниципальных учреждений на 2015 год» (утв. решением Российской трехсторонней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений от 24.12.2014, протокол № 11) (далее - Единые рекомендации) в трудовом договоре (дополнительном соглашении к трудовому договору) с работником должны предусматриваться размеры и условия осуществления выплат стимулирующего характера.

Постановление Администрации муниципального района от 21.07.2010 № 539 и локальные акты общеобразовательных учреждений, в проверяемом периоде не содержали порядка начисления стимулирующих выплат при совмещении профессий (должностей), расширения зоны обслуживания, увеличении объема работ при исполнении обязанностей временно отсутствующего работника без освобождения от работы, определенной трудовым договором.

При этом приказами Управления образования Администрации муниципального района и приказами общеобразовательных учреждений, руководителям общеобразовательных учреждений и их заместителям были установлены годовые стимулирующие баллы по совмещаемой должности «учитель» в отсутствие порядка начисления стимулирующих выплат при совмещении профессий (должностей), расширении зоны обслуживания, увеличении объема работ при исполнении обязанностей временно отсутствующего работника без освобождения от работы, определенной трудовым договором.
Одновременно с этим следует отметить, что установленные вышеназванными приказами годовые стимулирующие баллы руководителям общеобразовательных учреждений и их заместителям, выплачивались ежемесячно и без учета оценки результатов их деятельности, что противоречит самой природе стимулирующих выплат и не соответствует требованиям Положений об оплате труда работников общеобразовательных учреждений.
В связи с вышеизложенным, по мнению Контрольно-счетной палаты, требуется корректировка трудовых договоров и локальных актов в целях их приведения в соответствие с нормами трудового права.

Анализ начисления стимулирующих выплат административно-управленческому персоналу по основной должности и по совмещаемой должности «учитель» показал, что в проверяемом периоде производилось использование стимулирующего фонда педагогических работников в значительной сумме (4 803,33 тыс. руб. по трем анализируемым общеобразовательным учреждениям) на стимулирование административно-управленческого персонала за ведение педагогических часов, которое значительно превышало объем стимулирующих выплат по основной должности АУП.
Более того, выплаты стимулирующего характера административно-управленческого персонала по совмещаемой должности «учитель» превышали размер стимулирующих выплат других педагогических работников (учителей) по основной должности «учитель».
Следует отметить, что согласно Единым рекомендациям, размеры и условия осуществления выплат стимулирующего характера для всех категорий работников учреждений устанавливаются соглашениями, коллективными договорами, локальными нормативными актами, принимаемыми с учетом мнения представительного органа работников на основе формализованных показателей и критериев эффективности работы, разработка которых осуществляется с учетом следующих принципов:

- объективности (размер вознаграждения работника должен определяться на основе объективной оценки результатов его труда, а также за достижение коллективных результатов труда);

- предсказуемости (работник должен знать, какое вознаграждение он получит в зависимости от результатов своего труда, а также за достижение коллективных результатов труда);

- адекватности (вознаграждение должно быть адекватно трудовому вкладу каждого работника в результат коллективного труда);

- своевременности (вознаграждение должно следовать за достижением результатов);

- прозрачности (правила определения вознаграждения должны быть понятны каждому работнику).

По мнению Контрольно-Счетной палаты, сложившаяся ситуация обусловлена тем, что применяемая СОТ не в полной мере учитывает сложность труда руководителей и заместителей руководителей общеобразовательных учреждений, вследствие чего приходилось, выполняя работу по совмещению (по должности «учитель»), «выравнивать перекосы» в такой системе оплаты труда.

В ходе экспертно-аналитического мероприятия также было установлено, что представленные к проверке протоколы заседания комиссии, на основании которых издаются приказы руководителя на установление выплат, не во всех случаях содержат всю необходимую информацию, обязательную для отражения в протоколах, а именно - предусмотренные локальными нормативными актами «критерии, их условия и индикаторы» (в разрезе важность, интенсивность и высокие результаты работы; выплаты за качество выполняемых работ).

6. Относительно оценки объективности установления стимулирующих выплат работникам общеобразовательных учреждений по результатам анкетирования руководителей (директоров) общеобразовательных учреждений муниципального района, педагогов, работников управления образования и родителей, учащихся в анализируемых общеобразовательных учреждениях отмечается, что 63 % респондентов удовлетворены действующими критериями оценки, и считают их объективными и справедливыми. Вместе с тем, 18 % респондентов отрицают данный факт, а 19 % - затрудняются ответить. Следовательно, актуальными остаются два основных вопроса: «как» и «за что» распределяются стимулирующие выплаты. Действующий в образовательных учреждениях механизм распределения стимулирующих выплат, как можно полагать, не в полной мере отвечает принципам объективности, адекватности и прозрачности, и требует корректировки.
Анализ результатов опроса родителей учащихся выявил как положительные, так и отрицательные стороны в  предоставлении общеобразовательной услуги. Так, из 100 % опрошенных считают достаточно комфортными  и безопасными условия нахождения детей в школе 77 % родителей, более 84 % родителей довольны качеством обучения.

В связи с чем, необходимо продолжить работу по совершенствованию нормативных правовых и локальных актах, положений, регламентов и др., определяющих функционирование системы оценки качества образования в муниципальном районе, с внедрением механизмов эффективного контракта.
7. К коррупционным рискам, как полагает Контрольно-Счетная палата, можно отнести:

- процедуру распределения стимулирующих выплат; 

- утверждение структуры и численности без согласования Управления образования;

- возможность директора (заместителя директора) использовать свои полномочия для получения дополнительных необходимых ресурсов (личной выгоды);
- отсутствие действенного внутреннего контроля и аудита.
Предложения

По результатам экспертно-аналитического мероприятия Контрольно-Счетная палата предлагает.
Администрации муниципального района:

- внести изменения в Примерное положение об оплате труда работников муниципальных учреждений, подведомственных Управлению образования Администрации муниципального района, утвержденное Постановлением Администрации муниципального района от 21.07.2010 № 539, в части регламентации права на выполнение преподавательской работы директором школы и его заместителям в основное рабочее время с определением допустимого объема педагогической нагрузки;
Управлению образования Администрации муниципального района:

- подготовить изменения в Примерное положение об оплате труда работников муниципальных учреждений, подведомственных Управлению образования Администрации муниципального района, утвержденное Постановлением Администрации муниципального района от 21.07.2010 № 539, в части регламентации права на выполнение преподавательской работы директором школы и его заместителям в основное рабочее время с определением допустимого объема педагогической нагрузки;
- в целях недопущения необоснованной дифференциации в заработной плате руководителей, заместителей руководителей и педагогических работников общеобразовательных учреждений установить предельный уровень соотношения средней заработной платы руководителей, заместителей руководителей и работников учреждения с учетом сложности и объема выполняемой работы, исходя из Единых рекомендаций;

-обеспечить осуществление внутреннего контроля и аудита за выплатами стимулирующего характера с учетом принципов объективности, предсказуемости, адекватности, своевременности и прозрачности, изложенных в Единых рекомендациях;
- исключить выплаты стимулирующего характера, не предусмотренные нормативными актами.
Управлению имущественных отношений муниципального района:

- заключить дополнительные соглашения с руководителями общеобразовательных учреждений на совмещение по должности «учитель».
Общеобразовательным учреждениям:

- заключить дополнительные соглашения с заместителями руководителей общеобразовательных учреждений на совмещение по должности «учитель»;
- внести изменения в Положения об оплате труда в части регламентации права на выполнение преподавательской работы директором школы и его заместителям в основное рабочее время с определением допустимого объема педагогической нагрузки;
- исключить случаи распределения стимулирующих выплат, не предусмотренных локальными актами.
О результатах рассмотрения предложений проинформировать Контрольно-Счетную палату Таймырского Долгано-Ненецкого муниципального района в месячный срок после направления настоящего информационного письма.
