«Аналитическая справка  с оценкой  позиции, занимаемой    некоторыми региональными отделениями Счетной палаты по  вопросу обоснованности отнесения расходов на заработную  плату отдельных  групп  персонала за счет  средств субвенций, получаемых  из  бюджета  субъекта Российской Федерации на  реализацию государственных гарантий предоставления 

общего  образования»
1.
В последнее время участились случаи выявления «нецелевого использования средств»   по актам проверки Счетных палат регионов  и муниципальных  образований. Как правило, в актах присутствует  формулировка: «…было  допущено  отвлечение средств госстандарта  на цели, не соответствующие условиям их  предоставления, а следовательно, указанные расходы следует  квалифицировать как нецелевое использование средств регионального бюджета…» . Далее дается расшифровка по  должностям числа  единиц работников образовательных организаций, которые, по  мнению проверяющих, оплачивались за  счет  средств субъектов РФ незаконно. По понятным причинам регион не указывается.

Нецелевое использование бюджетных средств выражается, по  мнению проверяющих, в направлении средств  субвенции «за  счет средств госстандарта»,  которые  выделяются из   средств   бюджета  субъекта РФ, на оплату труда работников,  связанных с обслуживанием зданий и оборудования образовательной организации  (водители, повара, кухонные рабочие, сторожа, рабочие по обслуживанию зданий, гардеробщики и др.), а  субвенция из регионального бюджета  должна расходоваться  на оплату труда работников участвующих в реализации госстандарта.  То  есть, по  мнению  проверяющих, персонал обслуживающий здания,  а  также  работники  кухни  не могут быть  оплачены за счет « средств госстандарта, которые  выделяются на выполнение основных общеобразовательных программ».

В  связи  с  такой позицией контролирующих органов,  хотелось  бы обратить  внимание на  следующее.
1.Вопросы финансового обеспечения оказания государственных ( муниципальных) услуг в сфере образования  определены в статьях 8  и 99 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федерации». Полномочия органов  государственной власти  субъектов РФ в сфере  образования ( ст.8 п.3) «обеспечение  государственных гарантий прав на  получение…образования…посредством предоставления субвенций местным  бюджетам, включая расходы на  оплату  труда…( за исключением  расходов на содержание зданий и оплату коммунальных  услуг…)».  То  есть  нет  оснований   утверждать,  что   расходы на  заработную   плату  части  персонала   должны быть  приравнены  к расходам « на содержание зданий …». Можно  говорить о том,  что  федеральное  законодательство, в  частности Федеральный закон № 273-ФЗ,  не содержит ограничений  на выплаты  зарплаты из субвенции   отдельным категориям работников образовательных учреждений. То  есть, отраслевое   законодательство федерального  уровня  не содержит норм,  по  которым  зарплата  части персонала не  может  финансироваться за  счет   субвенции.

2. Такое ограничение может содержать региональное законодательство,  устанавливающее категории  персонала ( в  рамках  своих полномочий),  расходы на оплату труда которых  финансируются за  счет  региональной субвенции.  Многие регионы утверждают перечни должностей, оплата которых  может быть  отнесена к « выполнению  госгарантий». Точка зрения,  при  которой, персонал, связанный с  обслуживанием зданий  , повара и  т.п.  не    участвует    в   оказании  услуги,   достаточно  часто  представлена в региональном законодательстве, когда приводится перечень  должностей,  расходы на оплату труда которых  не  могут   финансироваться  за  счет  средств  субвенции.  На наш  взгляд,  такая позиция  является прямым  нарушением  норм бюджетного законодательства.
3. Более  того, напомним,  что  финансирование бюджетной организации в  соответствии  с  бюджетным законодательством осуществляется  учредителем. Учредителем  муниципальной  образовательной организации  является муниципалитет, а  следовательно, все  расходы по   деятельности  данной  организации  осуществляются  также из  одного  источника – муниципального бюджета. У образовательной организации  нет  отдельных  субсчетов,  с  которых  оно  могло  бы  выплачивать  заработную  плату различным  группам  персонала. То  есть разделение персонала по   группам  в  зависимости  от  источника финансовых средств ( средства  региональной субвенции  или  средства  собственно  муниципалитета) не  может производиться. 

4.  Если  рассматривать   данную  коллизию  с  точки зрения  норм бюджетного  законодательства через  реализацию образовательной организацией  муниципального задания  ( ст.69.2 БК),  услугой, которую реализует   образовательная организация, является  образовательная  программа,  и  «средства госстандарта» -  региональная  субсидия,  должна обеспечивать  выполнение   именно   образовательных  программ.

 Деление персонала на тех, кто  участвует в оказании услуги непосредственно и  тех, кто  непосредственно не участвует в  реализации  услуги, было  введено  « Общими  требованиями к определению  нормативных  затрат на оказание государственных ( муниципальных) услуг, осуществление которых предусмотрено  бюджетным  законодательством….» ( Приказ  Минфина № 104н от 1.07.2015).  В  п.3. документа записано: «Базовый норматив затрат на оказание государственной (муниципальной) услуги состоит из базового норматива затрат, непосредственно связанных с оказанием государственной (муниципальной) услуги, и базового норматива затрат на общехозяйственные нужды на оказание государственной (муниципальной) услуги…».

Там же, п.5. «В базовый норматив затрат на общехозяйственные нужды на оказание государственной (муниципальной) услуги включаются: …затраты на оплату труда с начислениями на выплаты по оплате труда работников, которые не принимают непосредственного участия в оказании государственной (муниципальной) услуги…». Приказ  Минфина РФ, в котором  введено это  деление персонала, отменен  в  2017 году ( Приказ Минфина РФ от 12 декабря 2017 г. N 224н), но  подобное  разделение осталось  во  многих  региональных  документах. 
5. Кроме того,   деление персонала на  тех,  «кто участвует непосредственно» и  «не участвует  непосредственно»  в оказании услуги присутствует  в отраслевых документах . В частности, эти  понятия  содержатся  в  п.6.1 .  приказа Минпроса России № 235 от 20 ноября  2018года . Но и в этом случае,  в Базовый норматив затрат  на оказание услуги включаются  затраты на оплату труда всего персонала, в  том числе и тех,  кто  непосредственно  не участвует в оказании услуги. То  есть,  утверждение  о  том,  что  «  персонал, непосредственно  не  принимающий  участие в оказании  услуги, не может  быть  профинансирован  за  счет  средств  субвенции…» является  ошибочным. 

П.
В заключениях  региональных  контролирующих органов встречается   следующая точка зрения,  «   п.3 статьи 8 Федерального  закона № 273-ФЗ  « в  одинаковой  степени  распространяется как на дошкольные образовательные  учреждения, так и на  учреждения  общего образования, то  есть  как и  в   детских  садах, расходы  на  содержание поваров,  кухонных  работников,  а  также  рабочих по  комплексному  обслуживанию  зданий в  общеобразовательных учреждениях следует  осуществлять за  счет  средств  местного  бюджета…».

В  связи  с  этим  обращаем  внимание на  следующее.

1.В  порядке финансового  обеспечения государственных  гарантий общего  образования и  дошкольного образования  имеются    различия.  К полномочиям  органов  местного самоуправления муниципальных  районов и  городских  округов в  сфере  образования  с 2014 года отнесено « создание условий для осуществления  присмотра и  ухода за  детьми, содержания детей в  муниципальных  образовательных  организациях…» ( п.3 ст.9 Федерального закона № 273-ФЗ ). Таким образом,  наряду с  «организацией предоставления  образования( за  исключением полномочий по  финансовому обеспечению реализации основных общеобразовательных  программ в соответствии с федеральными государственными  образовательными  стандартами)»,  появилась  услуга по  «присмотру и  уходу» для детей  дошкольного возраста. Расходы, которые   относятся  к  «присмотру  и  уходу»,   определяются нормами регионального законодательства и могут  частично  покрываться  за счет  родительской платы.

2.В то же время,   как отмечалось выше,  в  федеральном законодательстве отсутствуют  нормы, которые  определяли бы, что    расходы на часть  персонала (расходы  на  содержание поваров,  кухонных  работников,  а  также  рабочих по  комплексному  обслуживанию  зданий в  общеобразовательных учреждениях) следует  осуществлять за  счет  средств  местного  бюджета. В региональном законодательстве, как правило,   такие  нормы также отсутствуют. Есть  только   запрет  на  включение в норматив для расчета  субвенции  из   регионального  бюджета  расходов на питание.
Ш.
Согласно подпункту 13 пункта 2 статьи 26.3 Федерального закона N 184-ФЗ к полномочиям органов государственной власти субъектов Российской Федерации относятся полномочия по обеспечению государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного дошкольного образования в муниципальных дошкольных образовательных организациях, общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего общего образования в муниципальных общеобразовательных организациях, обеспечение дополнительного образования детей в муниципальных общеобразовательных организациях посредством предоставления субвенций местным бюджетам, включая расходы на оплату труда, приобретение учебников и учебных пособий, средств обучения, игр, игрушек (за исключением расходов на содержание зданий и оплату коммунальных услуг), в соответствии с нормативами, определяемыми органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

Статьей 8 Бюджетного Кодекса Российской Федерации определение порядка установления и исполнения расходных обязательств муниципальных образований, подлежащих исполнению за счет субвенций из бюджета субъекта Российской Федерации, отнесено к бюджетным полномочиям субъектов Российской Федерации.

Таким  образом,  законодатель  определил право субъекта РФ  определять объем  гарантии  прав на  получение  бесплатного  образования  через  установление  нормативов.  Напоминаем, что полномочие субъекта - «…вопросы финансового обеспечения реализации основных общеобразовательных  программ..»( Закон №  184- ФЗ ), а  не   оплата  труда  отдельных  категорий персонала. 
IY.
Можно  также обратить внимание на определение Верховного Суда Российской Федерации от 30 июля 2014г. № 56-АПГ 14-8  по поводу  решения  субъекта (Приморским краем) об установлении  размеров нормативов на реализацию госстандарта общего образования в связи с исключением из объема субвенций расходов на оплату труда вспомогательного и прочего персонала, и при этом субъект РФ обязал органы местного самоуправления финансировать расходы на оплату труда части работников общеобразовательных учреждений за счет средств местных бюджетов, не передав в установленном порядке необходимые финансовые средства.

 По мнению  суда, данное решение субъекта РФ повлекло неполное финансовое обеспечение полномочий по обеспечению государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного образования.
Судебная коллегия по административным делам Верховного Суда Российской Федерации     ( определение Верховного суда от 30 июля 2014г. № 56-АПГ 14-8)  рассмотрела в открытом судебном заседании гражданское дело по апелляционной жалобе Законодательного Собрания Приморского края на решение Приморского краевого суда от 23 апреля 2014 года, которым частично удовлетворено заявление администрации г. Владивостока о признании недействующими отдельных положений Закона Приморского края от 19 декабря 2013 г. N 327-КЗ "О субвенциях на обеспечение государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего общего, дополнительного образования детей в муниципальных общеобразовательных организациях Приморского края".

 Цитата: «Проверив материалы дела, обсудив доводы апелляционной жалобы и апелляционного представления, Судебная коллегия по административным делам Верховного Суда Российской Федерации приходит к следующему.
В соответствии с пунктом "е" части 1 статьи 72 Конституции Российской Федерации общие вопросы воспитания, образования находятся в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

В силу подпункта 13 пункта 2 статьи 26.3 Федерального закона от 6 октября 1999 г. N 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", пункта 3 части 1 статьи 8 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. N 273-ФЗ "Об образовании в Российской Федерации" к полномочиям органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций из федерального бюджета) относится решение вопросов обеспечения государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного дошкольного образования в муниципальных дошкольных образовательных организациях, общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего общего образования в муниципальных общеобразовательных организациях, обеспечение дополнительного образования детей в муниципальных общеобразовательных организациях посредством предоставления субвенций местным бюджетам, включая расходы на оплату труда, приобретение учебников и учебных пособий, средств обучения, игр, игрушек (за исключением расходов на содержание зданий и оплату коммунальных услуг), в соответствии с нормативами, определяемыми органами государственной власти субъектов Российской Федерации.
Частью 1 статьи 9 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. N 273-ФЗ "Об образовании в Российской Федерации" к полномочиям органов местного самоуправления муниципальных районов и городских округов по решению вопросов местного значения в сфере образования отнесены, в том числе организация предоставления общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего общего образования по основным общеобразовательным программам в муниципальных образовательных организациях (за исключением полномочий по финансовому обеспечению реализации основных общеобразовательных программ в соответствии с федеральными государственными образовательными стандартами) (пункт 1); создание условий для осуществления присмотра и ухода за детьми, содержания детей в муниципальных образовательных организациях (пункт 3); обеспечение содержания зданий и сооружений муниципальных образовательных организаций, обустройство прилегающих к ним территорий (пункт 5).

Согласно части 2 статьи 99 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. N 273-ФЗ нормативы, определяемые органами государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с пунктом 3 части 1 статьи 8  этого же закона, нормативные затраты на оказание государственной или муниципальной услуги в сфере образования определяются по каждому уровню образования в соответствии с федеральными государственными образовательными стандартами, по каждому виду и направленности (профилю) образовательных программ с учетом форм обучения, федеральных государственных требований (при их наличии), типа образовательной организации, сетевой формы реализации образовательных программ, образовательных технологий и др. 

В соответствии с условиями реализации основной образовательной программы по каждому уровню образования, изложенными в IV разделе Приказов Минобрнауки России от 6 октября 2009 г. N 373, от 17 декабря 2010 г. N 1897, от 17 мая 2012 г. N 413 и в III разделе Приказа Минобрнауки России от 17 октября 2013 г. N 1155, требования к кадровому обеспечению реализации образовательной программы определяются исходя из Федерального государственного образовательного стандарта, санитарно-эпидемиологических нормативов, сложившейся специфики работы в общеобразовательных организациях, а также региональных факторов, определяющих возможности и потребности в кадровом обеспечении.

В силу части 1 статьи 52 Федерального закона от 29 декабря 2012 года N 273-ФЗ в образовательных организациях наряду с должностями педагогических работников, научных работников предусматриваются должности инженерно-технических, административно-хозяйственных, производственных, учебно-вспомогательных, медицинских и иных работников, осуществляющих вспомогательные функции.
Таким образом, в нормативы затрат на реализацию образовательных программ по каждому уровню образования в муниципальных общеобразовательных организациях включается, в том числе оплата труда инженерно-технических, административно-хозяйственных, производственных, учебно-вспомогательных, медицинских и иных работников, осуществляющих вспомогательные функции, за исключением персонала, непосредственно связанного с обслуживанием зданий и оборудования, в том числе работников, обеспечивающих функционирование систем отопления, доставку и хранение необходимых средств обучения, продуктов питания (истопники, кочегары, операторы бойлерных, водители, грузчики, кладовщики, подсобные рабочие, слесари-сантехники и пр.).

Разрешая дело, суд установил, что определив в абзаце первом части 2 статьи 3 Закона структуру норматива стандартной (базовой) стоимости педагогической услуги, в пункте 2 приложения N 1 к Закону методику расчета норматива расходов для определения размера субвенций, региональный законодатель не включил в норматив стандартной (базовой) стоимости педагогической услуги расходы на оплату труда работников обслуживающего персонала, участвующих в реализации образовательной программы, что противоречит положениям пункта 3 части 1 статьи 8 Федерального закона от 29 декабря 2012 г. N 273-ФЗ "Об образовании в Российской Федерации"» ( конец  цитаты).

Таким  образом, Верховный суд  РФ рассматривая данное дело,  определил  следующее:

1. полномочия субъекта РФ - вопросы финансового обеспечения реализации основных общеобразовательных  программ;

2.  реализация программ  осуществляется в  рамках Федеральных государственных  образовательных  стандартов;

3. требования к кадровому обеспечению реализации образовательной программы определяются также  исходя из Федерального государственного образовательного стандарта;

4.  в  реализации стандарта   наряду с должностями педагогических работников, научных работников предусматриваются должности инженерно-технических, административно-хозяйственных, производственных, учебно-вспомогательных, медицинских и иных работников, осуществляющих вспомогательные функции;

5. не включение в норматив стандартной (базовой) стоимости педагогической услуги   для реализации образовательных программ расходов на оплату труда работников обслуживающего персонала, участвующих в реализации образовательной программы, противоречит  нормам законодательства.
У.
Аналогичный вывод  содержится и  в Апелляционном  определении  Верховного Суда РФ от 16 марта  2017 года № 74-АПГ 17-1. Постановлением Правительства Республики Саха (Якутия) от 12 мая 2016 г. № 152 был утвержден «Порядок расходования субвенций на обеспечение государственных гарантий реализации прав на получение общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего общего образования в муниципальных общеобразовательных организациях, обеспечение дополнительного образования детей в муниципальных общеобразовательных организациях». По мнению административного истца, оспариваемое правовое регулирование нарушает права муниципального образования "Мирнинский район" Республики Саха (Якутия), возлагая на него не предусмотренные федеральным законодательством обязанности осуществлять за счет бюджета муниципального образования расходы по финансированию образовательных программ в виде оплаты труда работников муниципальных общеобразовательных организаций ( путем невключения  некоторых  должностей).
Решением Верховного суда Республики Саха (Якутия) от 6 октября 2016 г. заявленные требования удовлетворены частично. Приложение № 1 признано недействующим в той мере, в которой оно не учитывает при определении размера субвенций на обеспечение государственных гарантий реализации права на получение общедоступного и бесплатного образования в муниципальных общеобразовательных организациях оплату труда работников, осуществляющих вспомогательные функции - заведующий хозяйством, документовед/делопроизводитель, лаборант, библиотекарь, специалист отдела кадров (инспектор отдела кадров), техник ЭВМ, инженер ЭВМ, инструктор по гигиеническому воспитанию, работники столовой (повар, рабочий), медицинский работник; Приложение № 2 - в той мере, в которой не предусматривает работников столовой (повар, рабочий кухни), медицинского работника.

В остальной части заявленные требования оставлены судом без удовлетворения.

В апелляционной жалобе Мирнинского районного Совета депутатов ставится вопрос об отмене решения суда в той части, в которой отказано в удовлетворении заявленных требований, ввиду неправильного применения норм материального права.

В апелляционном определении Верховного Суда РФ  записано: «В Российской Федерации гарантируются общедоступность и бесплатность в том числе дошкольного, начального общего, основного общего и среднего общего образования в соответствии с федеральными государственными образовательными стандартами (далее - федеральные стандарты, часть 3 статьи 5 Закона об образовании). Федеральные стандарты - это совокупность обязательных требований к образованию определенного уровня и направлению подготовки, утвержденных федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере образования, включающие в себя требования к условиям реализации основных образовательных программ, в том числе кадровым, финансовым, материально-техническим и иным условиям (пункт 6 статьи 2, часть 3 статьи 11 Закона об образовании).

Федеральные стандарты дошкольного образования, начального общего образования, основного общего образования, среднего общего образования, утвержденные приказами Министерства образования и науки Российской Федерации от 17 октября 2013 г. № 1155, от 6 октября 2009 г. № 373, от 17 декабря 2010 г. № 1897, от 17 мая 2012 г. № 413 соответственно, содержат требования к условиям реализации основной образовательной программы, которые состоят из требований к психолого-педагогическим, кадровым, материально-техническим, финансовым и иным условиям (III раздел федерального стандарта дошкольного образования и IV раздел федеральных стандартов остальных уровней образования).
Названные федеральные стандарты предусматривают обязательность укомплектования организаций наряду с педагогическими работниками иными работниками (пункт 3.4.1 Федерального стандарта дошкольного образования, пункт 23 Федерального стандарта начального общего образования, пункт 22 Федерального стандарта основного общего образования, пункт 22 Федерального стандарта среднего общего образования), а также соблюдение санитарно-гигиенических норм образовательной деятельности, санитарно-бытовых условий, в том числе наличие оборудованных гардеробов, требований охраны здоровья.»

 Далее, в   определении Верховного  Суда  РФ читаем : «Статья 52 поименованного закона(Закон об  образовании) устанавливает, что в образовательных организациях наряду с должностями педагогических работников, научных работников предусматриваются должности инженерно-технических, административно-хозяйственных, производственных, учебно-вспомогательных, медицинских и иных работников, осуществляющих вспомогательные функции (часть 1). Исходя из содержания приведенных федеральных норм в их системном единстве к иным работникам, осуществляющим вспомогательные функции, на оплату труда которых субъект Российской Федерации обязан предоставить местным бюджетам субвенцию, необходимо относить работников, выполняющих обязанности по соблюдению санитарно-гигиенических норм образовательной деятельности, санитарно-бытовых условий, включая обслуживание оборудованных гардеробов, а также по соблюдению требований охраны здоровья...».

Таким  образом,  Верховный Суд РФ отклонил жалобу Правительства Республики Саха (Якутия) на решение Верховного Суда Республики Саха (Якутия) от 6 октября 2016 г., которым  частично  были   удовлетворены требования искового заявления Мирнинского районного Совета депутатов муниципального образования "Мирнинский район" Республики Саха (Якутия) к  перечням  должностей, которые должны  быть  включены  при   расчете субвенции  из  республиканского  бюджета.

 ( Цитата) «Органы местного самоуправления не вправе устанавливать и исполнять расходные обязательства, связанные с решением вопросов, отнесенных к компетенции органов государственной власти субъектов Российской Федерации, за исключением случаев, установленных законом (пункт 5 статьи 86  Бюджетного кодекса).

Невключение в Приложение № 1 должностей работников муниципальных общеобразовательных организаций, предусмотренных в Приложении № 2, снижает уровень государственных гарантий и нарушает бюджетные права органа муниципального образования, поскольку необходимым условием качественной реализации образовательной программы является ее непрерывное сопровождение работниками, выполняющими вспомогательные функции, в течение всего учебного (а не календарного) года…». 

     То  есть,  как  и  в  предыдущем  случае, в определении  Верховный  суд РФ исходит из  того,  что :
- полномочия субъекта РФ - вопросы финансового обеспечения реализации основных общеобразовательных  программ; 

- реализация программ  осуществляется в  рамках Федеральных государственных  образовательных  стандартов; 

- в  реализации стандарта   наряду с должностями педагогических работников, научных работников предусматриваются должности инженерно-технических, административно-хозяйственных, производственных, учебно-вспомогательных, медицинских и иных работников, осуществляющих вспомогательные функции; 

- невключение этих  работников   снижает  уровень государственных  гарантий и мешает  качественной   реализации образовательной программы.

YI.
 Если по  вопросу финансирования  прочего  вспомогательного персонала за счет  средств субвенции, в большинстве регионов достигается  согласие ( на основании норм, приведенных  выше), то    расхождение позиций  Министерств /Департаментов  образования и  экспертов Счетной палаты наблюдается по  вопросу возможности  финансировать  за  счет  региональной субвенции поваров  и  работников  кухни.   
При этом    эксперты Счетной палаты  опираются на норму части 1 статьи 37 Федерального закона  № 273-ФЗ   в  которой записано: « Организация питания обучающихся возлагается на организации, осуществляющие образовательную деятельность…». На этом  основании,  делается вывод о том, что  организация питания является расходным обязательством органов местного самоуправления. Далее     содержится утверждение :  «При этом в расходы на питание детей по логике федерального законодателя (ст. 37 Закона № 273- ФЗ) включатся также расходы на содержание поваров и кухонных работников…».  Этот  вывод ,  по  нашему  мнению,  ошибочен. Он  ни в коей  мере, не  следует из  статьи 37 вышеприведенного закона .

Как  уже  отмечалось, законодательство  федерального  и  регионального  уровня не  содержит  перечня  должностей,  которые   могут  или  не могут  быть  профинансированы  за  счет  средств  субвенции. «Организация питания обучающихся возлагается на  организации,  осуществляющие  образовательную  деятельность…» ( п.1 статьи 37).  Данная норма  не  содержит  указания  на  то,  из  каких  источников  финансируется  организация питания. 

Напомним, что,   несмотря на то, что муниципальные  образовательные организации финансируются из  средств  муниципальных  образований,     существенная  часть   финансов  предоставляется   субъектами РФ. Статья 9,п.1  федерального  закона № 273-ФЗ  «Организация предоставления общедоступного и бесплатного дошкольного, начального общего, основного общего, среднего  общего  образования  по  основным общеобразовательным  программам в  муниципальных образовательных  организациях (за  исключением полномочий по финансовому обеспечению реализации основных общеобразовательных программ в соответствии с федеральными государственными  образовательными  стандартами)».

То  есть,  на  субъекте РФ лежит обязанность финансово обеспечить реализацию основных общеобразовательных программ в соответствии со стандартами. По  сути, предмет  разногласий – относятся ли расходы на   поваров к расходам на «выполнение основных общеобразовательных программ в  соответствии со стандартами» или  нет?

Обращаем  внимание  на то,  что  вопросы  финансового обеспечения и  разграничения  полномочий  между  уровнями бюджетной системы   регулируются статьями   99 «Особенности  финансового  обеспечения оказания  государственных  и муниципальных  услуг в  сфере  образования,  главы  13. « Экономическая деятельность и финансовое  обеспечение  в сфере  образования», а  также статьями 8 и 9  вышеприведенного  закона.

В  то же  время, статья 37,  на  которую ссылается Счетная палата,      содержится в  Главе 4.  «Обучающиеся и  их  родители», где  речь  идет о правах обучающихся,  мерах  их  социальной поддержки; пользования  учебниками и учебными  пособиями, обеспечении вещевым имуществом ( обмундированием) ,  транспортным  обеспечением  и  др.  Но финансовые  вопросы  данной  главой  не  регулируются.

В своем   заключении  о том, что  поваров нельзя  считать   участвующими  в  выполнение « основных  общеобразовательных  программ» ,Счетная палата опирается  на аппеляционное   определение Верховного  Суда РФ  от 16 марта  2017 года № 74-АПГ    17-1. В нем записано: «Федеральные стандарты - это совокупность обязательных требований к образованию определенного уровня и направлению подготовки, утвержденные федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере образования, включающие в себя требования к условиям реализации основных образовательных программ, в том числе кадровым, финансовым, материально-техническим и иным условиям (пункт 6 статьи 2, часть 3 статьи 11 Закона об образовании).

Федеральные стандарты дошкольного образования, начального общего образования, основного общего образования, среднего общего образования, утвержденные приказами Министерства образования и науки Российской Федерации от 17 октября 2013 г. № 1155, от 6 октября 2009 г. № 373, от 17 декабря 2010 г. № 1897, от 17 мая 2012 г. № 413 соответственно, содержат требования к условиям реализации основной образовательной программы, которые состоят из требований к психолого-педагогическим, кадровым, материально-техническим, финансовым и иным условиям (III раздел федерального стандарта дошкольного образования и IV раздел федеральных стандартов остальных уровней общего образования).

Названные федеральные стандарты предусматривают обязательность укомплектования организаций наряду с педагогическими работниками иными работниками (пункт 3.4.1 Федерального стандарта дошкольного образования, пункт 23 Федерального стандарта начального общего образования, пункт 22 Федерального стандарта основного общего образования, пункт 22 Федерального стандарта среднего общего образования), а также соблюдение санитарно-гигиенических норм образовательной деятельности, санитарно-бытовых условий, в том числе наличие оборудованных гардеробов, требований охраны здоровья.»

 Далее, в   определении Верховного  Суда  РФ читаем : «Статья 52 поименованного закона (Закон об  образовании) устанавливает, что в образовательных организациях наряду с должностями педагогических работников, научных работников предусматриваются должности инженерно-технических, административно-хозяйственных, производственных, учебно-вспомогательных, медицинских и иных работников, осуществляющих вспомогательные функции (часть 1). 

Исходя из содержания приведенных федеральных норм в их системном единстве к иным работникам, осуществляющим вспомогательные функции, на оплату труда которых субъект Российской Федерации обязан предоставить местным бюджетам субвенцию, необходимо относить работников, выполняющих обязанности по соблюдению санитарно-гигиенических норм образовательной деятельности, санитарно-бытовых условий, включая обслуживание оборудованных гардеробов, а также по соблюдению требований охраны здоровья...».

То есть  работники,  обслуживающие гардеробы,  сантехники,  уборщики (соблюдение санитарно-гигиенических  норм), по  мнению   Верховного  Суда,    могут  рассматриваться как  вспомогательный персонал, участвующий в   выполнении  федерального  образовательного  стандарта и  соответственно   включаться в  субвенцию, а   повара – не  могут. 

 В обоснование такого вывода в судебном акте указывается, что «несмотря на то, что организация питания обучающихся также включается в охрану их здоровья, оплата труда работников столовой муниципальных образовательных учреждений не может быть обеспечена за счет субвенций субъекта Российской Федерации, поскольку в силу прямого предписания, содержащегося в статье 37 Закона № 273-ФЗ …..

Вслед   за  Верховным  Судом, обращаем  внимание  на то, что  в  стандарт включаются  также « требования охраны здоровья» . А охране здоровья посвящена статья  41  Федерального закона №  273-ФЗ. Законодатель прописал, что  охрана здоровья включает  в  себя  наряду с оказанием  первичной медицинской помощи  « организацию  питания обучающегося…».  То  есть,  по  нашему мнению, исходя из  норм   вышеприведенного закона, а  также  норм федерального  образовательного  стандарта организация питания обучающегося  также относится к   выполнению  федерального  стандарта. То есть,  по  логике документа, персонал,  обеспечивающий питание,  также  может  быть  отнесен  к  вспомогательному персоналу,  участвующему в реализации  стандарта образования. А норма ст.37 закона  не  содержит запрета на это.  

  Обращаем  также внимание на   некоторое  противоречие  в  определениях  Верховного  Суда разных  годов.  В  определении по административным делам Верховного Суда РФ от 30 июля 2014 г. N 56-АПГ 14-8 «О признании недействующими отдельных положений Закона Приморского края» от 19 декабря 2013 г. N 327-КЗ , также дается ссылка на  часть 1 статьи 52  закона № 273-ФЗ ,   но и дается  расшифровка  тех,  кто  понимается под вспомогательным  персоналом, а  кто относится к  персоналу,  обслуживающему здания: 

«…в нормативы затрат на реализацию образовательных программ по каждому уровню образования в муниципальных общеобразовательных организациях включается, в том числе оплата труда инженерно-технических, административно-хозяйственных, производственных, учебно-вспомогательных, медицинских и иных работников, осуществляющих вспомогательные функции, за исключением персонала, непосредственно связанного с обслуживанием зданий и оборудования, в том числе работников, обеспечивающих функционирование систем отопления, доставку и хранение необходимых средств обучения, продуктов питания (истопники, кочегары, операторы бойлерных, водители, грузчики, кладовщики, подсобные рабочие, слесари-сантехники и пр.)». 

Данная  трактовка несколько  противоречит той,  что  мы приводили  из  постановления ВС 2017 года , где «…субъект Российской Федерации обязан предоставить местным бюджетам субвенцию, необходимо относить работников, выполняющих обязанности по соблюдению санитарно-гигиенических норм образовательной деятельности, санитарно-бытовых условий, включая обслуживание оборудованных гардеробов, а также по соблюдению требований охраны здоровья...».   В 2017 году,  слесари-сантехники,  уже  могут  быть профинансированы за  счет  субвенции, как «выполняющие обязанности по соблюдению санитарно-гигиенических норм образовательной деятельности, санитарно-бытовых условий…», чего  не предполагалось в  определении  суда  2014 года.

Очевидно, что повара   не  могут быть отнесены к персоналу, связанному с  обслуживанием зданий и оборудования. А, следовательно,   оснований для  финансового обеспечения заработной платы поваров в образовательных  учреждениях нет: с одной стороны,  они  не  обслуживают здания,  а  с  другой стороны,  не  могут  включаться в  вспомогательный персонал . Так как      у образовательной организации нет задания на   «организацию  питания», то есть их  не  может  быть  в  штате учреждения. Но, с другой стороны, очевидно,  что образовательное  учреждение в таком случае не  сможет  выполнить нормы образовательного  стандарта  ( см.выше),  а также  и   норму статьи 37 «Организация питания обучающихся»,  что   будет  являться  прямым  нарушением   закона № 273-ФЗ.

Кроме  того,   «  в соответствии с частью 2 статьи 8 Закона № 273-ФЗ, органы государственной власти субъектов Российской Федерации ИМЕЮТ ПРАВО на дополнительное финансовое обеспечение мероприятий по организации питания обучающихся в муниципальных образовательных организациях…». То  есть,  если  из  выделенных  средств  субвенций  профинансированы  повара, это  право  субъекта  РФ,  которое закреплено  федеральным законодательством,  а  ,следовательно,  не  является  нецелевым   использованием этих средств.

В целом,  проведенный анализ заключений из  актов проверки Счетных  палат  ряда  субъектов РФ и  норм   федерального  и  регионального  законодательства  позволяет  сделать  вывод о  вероятной  ошибочности  трактовки  нецелевого  использования средств  регионального  бюджета в части расходов  образовательными  учреждениями  средств на  выполнение госгарантий, содержащейся в актах проверки Счетных палат ряда субъектов РФ. 

��
	�  Во многих  регионах  питание  учащихся выведено  на  аутсорсинг, и при  такой организации  подобных вопросов не  возникает.





