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ВВЕДЕНИЕ 

В соответствии с поручением Президента Российской Федерации 

В.В.Путина от 12 февраля 2013 г. № Пр-257 по итогам совещания по 

экономическим вопросам 15 января 2013 г., поручениями Правительства 

Российской Федерации от 19 февраля 2013 г. № ИШ-П13-1008, а также от 5 

марта 2013 г. № ИШ-П13-1872 Министерством финансов Российской 

Федерации совместно с Министерством экономического развития Российской 

Федерации, заинтересованными федеральными органами исполнительной 

власти, Национальным исследовательским университетом «Высшая школа 

экономики» и Российской академией народного хозяйства и государственной 

службы при Президенте Российской Федерации с участием независимых 

экспертов проведен анализ эффективности расходов федерального бюджета и 

подготовлены предложения по их оптимизации. 

В целях обеспечения выполнения указанных поручений были определены 

13 основных направлений по выявлению резервов повышения эффективности 

расходов федерального бюджета, по каждому из которых были созданы 

экспертные группы с участием представителей федеральных органов 

исполнительной власти и независимых экспертов по следующим вопросам: 

1. Совершенствование процедур и инструментов управления 

бюджетными расходами, государственными и муниципальными учреждениями; 

2. Оптимизация и повышение эффективности налоговых льгот; 

3. Резервы в сфере управления государственным имуществом и 

приватизации; 

4. Совершенствование межбюджетных отношений и эффективная 

реализация бюджетной политики на региональном и муниципальном уровне; 

5. Развитие федеральной контрактной системы и повышение 

эффективности государственных закупок; 

6. Оптимизация государственных расходов и привлечение 

негосударственных источников финансирования в сфере образования, 

культуры и науки; 
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7. Оптимизация государственных расходов и привлечение 

негосударственных источников финансирования в сфере здравоохранения;  

8. Оптимизация государственных расходов и привлечение 

негосударственных источников финансирования в сфере социальной 

поддержки населения; 

9. Оптимизация государственных расходов и привлечение 

негосударственных источников финансирования в сфере развития 

транспортной инфраструктуры; 

10. Повышение эффективности государственных инвестиций, 

поддержки народного хозяйства и институтов развития; 

11. Оптимизация бюджетных расходов в сфере государственного 

управления; 

12. Оптимизация расходов на правоохранительную деятельность и 

оборону; 

13. Пенсионная система.  

Экспертами каждого указанного направления были подготовлены 

предложения по оптимизации структуры расходов федерального бюджета.  
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1 Экспертная группа № 1 «Совершенствование процедур и 

инструментов управления бюджетными расходами, 

государственными и муниципальными учреждениями» 

1.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ ( рук. Рудник Б.Л.) 

Совершенствование организационно-финансовых механизмов 

оказания государственных и муниципальных услуг (выполнения работ) 

Совершенствование названных механизмов является одним из главных 

направлений повышения эффективности бюджетных расходов. Оно особенно 

значимо для социальной сферы (здравоохранения, образования, социального 

обеспечения, культуры, физической культуры и спорта), где расходуется почти 

60% средств консолидированного бюджета РФ.  

В рамках данного направления проводится широкий круг мероприятий. 

Целый ряд мер намечен на перспективу – в государственной программе 

Российской Федерации «Управление государственными финансами»
1
 (далее – 

Программа), проекте Программы повышения эффективности управления 

общественными (государственными и муниципальными) финансами на период 

до 2018 года (далее – Проект). Исходным при анализе перспективы будет 

являться Проект, поскольку он, во-первых, охватывает все урони бюджетной 

системы, включая муниципальный, и, во-вторых, непосредственно связан с 

проблемой повышения эффективности государственных расходов. 

Реализуемые и намеченные в рамках данного основного направления 

меры можно отнести к решению двух основных задач: 

1) проведение реформы сектора государственных и муниципальных 

учреждений (далее – реформа учреждений), правовой основой которой является 

Федеральный закон от 8 мая 2010 года № 83-ФЗ (далее – Закон № 83-ФЗ);  

                                                           
1
 Утверждена распоряжением Правительства РФ от 4 марта 2013 года № 293-р. 
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2) создание «открытой» сферы предоставления (выполнения) 

государственных и муниципальных услуг (работ). Открытость понимается в 

том смысле, что в этой сфере действуют, конкурируя друг с другом, как 

государственные и муниципальные учреждения, так и частные, прежде всего 

некоммерческие, организации.  

К настоящему моменту в рамках решения двух названных задач 

полностью завершен переход к трем типам государственных и муниципальных 

учреждений, внедрена и совершенствуется практика установления 

государственных и муниципальных заданий, их финансового обеспечения за 

счет субсидий. Минфином России регулярно проводится мониторинг 

реализации Закона № 83-ФЗ. На федеральном уровне, во многих субъектах 

Российской Федерации и муниципальных образованиях утверждены и 

регулярно обновляются отраслевые и ведомственные перечни государственных 

(муниципальных) услуг и работ, расширяется практика привлечения к 

предоставлению таких услуг частных некоммерческих организаций. 

Рассматривая перспективные меры, следует, прежде всего, поддержать 

выделение в Проекте и Программе, разделов, посвященных развитию 

структуры сектора государственного управления (раздел 4.1 Проекта) и 

повышению эффективности оказания государственных (муниципальных) услуг 

(раздел 5.2 Проекта и раздел 2.1.2 основного мероприятия 2.1 подпрограммы 2 

Программы), что создает предпосылки комплексного планомерного решения 

указанных задач. 

Поддерживаются содержащиеся в данных разделах положения по:  

- разделению институциональных единиц на относящиеся к сектору 

государственного управления и к государственному сектору, включающему в 

себя сектор государственного управления; 

- необходимости урегулировать на постоянной основе механизм 

осуществления капитальных вложений в объекты государственной 

(муниципальной) собственности в форме капитальных вложений в основные 
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средства автономных и бюджетных учреждений, а также государственных и 

муниципальных унитарных предприятий;  

- обеспечению взаимосвязи государственных программ и 

государственных заданий;  

- оптимизации сети государственных (муниципальных) учреждений; 

- формированию Сводного перечня государственных и муниципальных 

услуг и работ;  

- переходу к единым (групповым) нормативам финансирования 

государственных (муниципальных) услуг;  

- вовлечению организаций, не являющихся государственными и 

муниципальными учреждениями, в процесс реализации конституционных 

гарантий в социальной сфере, в том числе путем распространения 

законодательства Российской Федерации, регулирующего государственные и 

муниципальные закупки, на оказание государственных и муниципальных услуг 

для нужд их потребителей (третьих лиц); 

- установлению стандартов оказания государственных услуг; 

- ряду других мер.  

Вместе с тем представляется, что в практике совершенствования 

рассматриваемых механизмов возникли серьезные проблемы. Что касается 

перспективных проектировок, то в них имеются пробелы. Могут быть также 

высказаны предложения по корректировке, уточнению предусмотренных 

Проектом задач и мер, в том числе перечисленных выше. 

К названным разделам Проекта и Программы необходимо высказать 

следующие замечания общего характера.  

Во-первых, содержащиеся в них материалы зачастую носят 

фрагментарный характер. Не определены цели, задачи, которые предполагается 

достичь, решить в течение срока реализации программ. В то же время нельзя 

оценить успех в осуществлении масштабных преобразований, сложив целое из 

отдельных, хотя и важных, фрагментов.  
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Во-вторых, предусмотренные в рассматриваемых разделах меры в целом 

не упорядочены по срокам их реализации. При этом отсутствуют меры, 

которые с достаточной степенью определенности можно отнести к мерам 

среднесрочного характера, то есть реализация которых выходит за пределы 

2016 года. Однако совершенствование организационно-финансовых 

механизмов предоставления государственных и муниципальных услуг 

(выполнения работ), вероятно, не закончится в 2016 году.  

 

В этой связи предлагается: 

1) изменить структуру разделов, проведя проблематизацию и наметив 

меры по устранению выявленных проблем применительно к двум 

обозначенным задачам
2
; 

 2) упорядочить материал этих разделов во времени следующим образом:  

- меры на краткосрочную перспективу (до 2016 года), 

- меры среднесрочного характера (после 2016 года). 

Подчеркнем, наши предложения на перспективу не привязаны 

исключительно к Проекту или Программе. Так Проект может быть принят в 

самое ближайшее или в более отдаленное время, или же не принят вообще. 

Однако в любом случае необходимо иметь перспективный план, программу 

совершенствования рассматриваемых механизмов.  

Перейдем к рассмотрению отдельных аспектов организационно-

финансовых механизмов предоставления государственных и муниципальных 

услуг (выполнения работ). При этом возникшие проблемы и предлагаемые 

меры будут рассматриваться применительно к названным двум задачам с 

выделением краткосрочных (до 2016 года), в том числе безотлагательных (2013 

год), и среднесрочных (2016 - 2018 годы) мер.  

 

Реформа учреждений 

                                                           
2
 Для раздела 4.1 Проекта эти задачи, вероятно, будут не единственными основными задачами, на решение 

которых направлены предусмотренные в нем меры. 
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Предполагается, что реформа учреждений должна быть завешена в 

краткосрочной перспективе. 

Цель реформы – повышение качества и эффективности оказания 

государственных и муниципальных услуг (выполнения работ) на основе 

перехода от содержания учреждений к финансированию предоставляемых 

учреждениями услуг (выполняемы работ), развития конкуренции между их 

поставщиками. В этой связи намечалось: 

- существенное повышение уровня экономической самостоятельности 

части учреждений;  

- внедрение нормативов финансирования государственных и 

муниципальных услуг; 

- обеспечение соответствия состава, содержания и качества 

государственных и муниципальных услуг и работ гарантиям и обязательствам 

государства, приоритетам социально-экономической политики.  

 

Обеспечение экономической самостоятельности учреждений 

 

В ходе реформы осуществлен переход к учреждениям трех типов: 

автономным, бюджетным и казенным. Особое место в плане достижения 

указанной цели отводилось автономным учреждениям (АУ). Именно они 

предназначены для деятельности в условиях развитых конкурентных 

отношений, в них работают наиболее квалифицированные управленческие 

команды, в них проходит «обкатку» такая форма независимого контроля, как 

наблюдательный совет, они должны являться ориентиром для многих 

учреждений, которые сегодня в силу инерции или недостаточной 

подготовленности управленческих кадров оказались в статусе бюджетных 

учреждений (БУ). В силу этого обеспечение высокого уровня экономической 

самостоятельности АУ имеет принципиальную значимость для успеха 

реформы. 
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Для АУ намечалось: 

- обеспечить их самостоятельность в определении источников получения 

и направлений расходования финансовых средств;  

- предоставить им право размещать все свои средства на счетах в банках;  

- отказаться от контроля их текущей деятельности и перейти к контролю 

выполнения установленных им заданий, то есть результатов деятельности АУ, 

что должно было позволить значительно уменьшить объем предоставляемой 

ими отчетности. 

Однако из-за внесения изменений в принятые законы, принятия 

подзаконных актов получилось нечто прямо противоположное задуманному. 

 

Самостоятельность АУ в получении и использовании средств  

Сегодня, с одной стороны, руководитель АУ наделен правом 

утверждения плана финансово-хозяйственной деятельности учреждения 

(ПФХД). С другой, - учредителю АУ предоставлено право установления 

порядка составления и утверждения ПФХД. Этот порядок может быть 

установлен таким образом, что содержание плана будет фактически 

определяться учредителем (через установление обязанности согласования 

проекта ПФХД с учредителем АУ), а руководитель будет осуществлять лишь 

формальное его утверждение. То есть учредитель, а не учреждение будет, по 

сути, определять объем и источники получения доходов, направления 

возможных расходов, а значит, - объем и структуру деятельности АУ.  

Следует отметить, что установленная Минфином России форма ПФХД 

содержит значительно больше показателей, чем дореформенная смета. Мало 

того, учредителю предоставлено право введения дополнительной детализации 

состава показателей.  

 

Отчетность АУ 

Объем отчетности АУ по сравнению с дореформенным периодом не 

только не сократился, но и существенно вырос. При этом следует отметить, что 
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руководитель АУ должен также отчитываться перед наблюдательным советом 

учреждения. Для АУ предусмотрено проведение аудита годовой бухгалтерской 

отчетности при утверждении аудиторской организации названным советом.  

В перспективе ситуация может только ухудшиться. В Проекте (раздел 

6.1) сказано:  

«Органы государственной власти (местные администрации) – учредители 

должны иметь возможность получения оперативной оценки качества 

деятельности подведомственных государственных (муниципальных) 

учреждений».  

Зачем еще нужна такая оперативная оценка, как не для вмешательства в 

текущую деятельность учреждения? 

Далее в проекте ставится задача «создать многофакторную систему 

мониторинга качества финансового менеджмента государственных 

(муниципальных) учреждений», охватывающую, по сути, все аспекты их 

деятельности, что неминуемо приведет к росту отчетности.  

Подчеркнем, что в данном случае сказанное в отношении АУ относится и 

к БУ, деятельность которых также должна оцениваться, главным образом, по 

результатам выполнения государственного (муниципального) задания.  

 

Счета АУ 

Сейчас из состава средств, выделяемых АУ из бюджета, на счетах в 

банках могут размещаться только средства, полученные в виде субсидии на 

выполнение государственного (муниципального) задания, средства, 

выделенные на развитие, – на лицевых счетах в казначействе.  

 

Исходя из изложенного, в качестве мер безотлагательного характера 

предлагается: 

1) исключить из законодательства нормы, предусматривающие право 

государственных органов (органов местного самоуправления) регулировать 

вопросы составления и утверждения ПФХД АУ (включая установление формы 



13 

этих планов), в том числе прекратить в отношении АУ действие приказа 

Минфина РФ от 28 июля 2010 года № 81н «О требованиях к плану финансово-

хозяйственной деятельности государственного (муниципального) учреждения»; 

2) сократить объем отчетности АУ и БУ путем установления для них 

отчетности, предусмотренной для негосударственных некоммерческих 

организаций (Таблица 1.1);  

3) исключить из Проекта и Программы положения, предусматривающие 

введение для АУ и БУ новых форм контроля их текущей, в том числе 

финансовой, деятельности; 

4) внести изменения в законодательство, возвращающие АУ право 

размещения всех финансовых средств на счетах в кредитных организациях, а 

также предоставление ему права не перечислять оставшиеся на конец года 

средства субсидий на иные цели и бюджетных инвестиций в бюджет, а 

использовать их в очередном финансовом году на те же цели. 

 

Внедрение нормативов финансирования государственных и 

муниципальных услуг 

 

1. Переход от содержания учреждений к финансированию оказания ими 

социально значимых услуг предполагает внедрение финансовых нормативов. 

Однако данная задача решается, как правило, чисто формально путем 

индивидуализации нормативов (то есть каждому учреждению по определенной 

услуге устанавливается свой норматив исходя из достигнутого уровня 

финансирования). Такая индивидуализация приводит не только к сохранению 

статус-кво, но и к росту непрозрачности в распределении бюджетных средств. 

Немалую опасность таит и переход к единым нормативам, который может 

обернуться уравниловкой и стимулировать экономию на качестве. Разумный 

баланс должен быть достигнут только путем рациональной дифференциации 

нормативов в зависимости от различий в объективных условиях деятельности 

учреждений, в том числе различий в требованиях к качеству их услуг. 
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Задача перехода к единым (групповым) финансовым нормативам 

поставлена в разделах 5.2 Проекта и 2.1.2 Программы, однако пути ее решения 

описаны в чрезмерно общем виде. Так, в качестве оснований дифференциации 

нормативов указана лишь региональная или отраслевая специфика услуг. Не 

определены подходы к составу включаемых в норматив затрат, в частности, 

учету затрат на содержание имущества и развитие учреждения. Упоминаются 

«корректирующие коэффициенты» без раскрытия их смысла и способов 

использования. Не установлены сроки внедрения единых (групповых) 

нормативов.  

Но главное - не определены цели разработки и внедрения нормативов. 

Основной из таких целей, и это должно быть прямо в указано в указанных 

разделах Проекта и Программы, является повышение качества услуг, что 

предполагает существенный рост финансового обеспечения государственных и 

муниципальных заданий и его отражение в нормативах. В основе такого роста 

для отраслей социальной сферы лежат майские (от 2012 года) указы 

Президента РФ, предусматривающие существенное повышение оплаты труда 

ее работников.  

Вместе с тем заработная плата – лишь часть, хотя и весомая, 

себестоимости услуг. Нельзя допускать, чтобы ее увеличение осуществлялось в 

ущерб другим статьям расходов, которые итак финансируются, как правило, 

далеко не в полной мере. Необходимо, чтобы общая доля этих статей при 

расчете нормативов, по крайней мере, не уменьшалась. Разумеется, существуют 

реальные бюджетные ограничения, и в этой связи переход к единым 

(групповым) финансовым нормативам может быть осуществлен не 

одномоментно, а в течение определенного времени. Схема перехода может 

быть такой. Для каждой услуги (комплекса однопрофильных услуг) 

выделяются группы учреждений с объективно различными условиями 

деятельности и в каждой из них определяются учреждения-лидеры и 

учреждения-аутсайдеры по величине индивидуальных финансовых 

нормативов. К установленному сроку, но не позднее конца 2016 года, 
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осуществляется «подтягивание» аутсайдеров к лидерам, при этом для всех 

учреждений обеспечивается рост нормативов как за счет увеличения 

бюджетных расходов на заработную плату, так и, по крайней мере, 

пропорционального роста расходов по другим статьям.  

Отдельно должен решаться вопрос с нормативным финансированием 

наиболее значимых учреждений социальной сферы и науки, которые по 

качеству своих услуг и работ призваны конкурировать с мировыми лидерами 

соответствующих отраслей, обеспечивая ведущие позиции России в медицине, 

образовании, науке и искусстве. Уровень финансирования таких отечественных 

учреждений должен быть сопоставим с уровнем финансирования их 

зарубежных конкурентов. 

 

Предлагается: скорректировать соответствующие положения разделов 5.2 

Проекта и 2.1.2 Программы, установив в качестве крайнего срока внедрения 

единых (групповых) нормативов финансового обеспечения государственного 

(муниципального) задания (при соблюдении указанных принципов 

дифференциации и этапности) 2016 год. 

 

2. Отметим вопрос, касающийся формирования методической базы 

разработки финансовых нормативов на федеральном уровне. Сегодня каждый 

федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий функции и 

полномочия учредителя федеральных учреждений, принимает собственный 

порядок определения нормативных затрат на оказание государственных услуг. 

Отсюда возникает проблема несопоставимости таких затрат на однотипные 

услуги, оказываемые учреждениями различной ведомственной 

принадлежности. В этой связи представляется целесообразным закрепить за 

федеральными органами исполнительной власти, осуществляющими функции 

по выработке государственной политики и нормативно-правовому 

регулированию в установленной сфере деятельности, право утверждения 

методик определения нормативных затрат на оказание соответствующих 
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государственных услуг обязательных для всех федеральных органов 

исполнительной власти. 

 

Предлагается: внести до конца текущего года изменения в постановление 

Правительства РФ от 2 октября 2010 года № 671, предусмотрев предоставление 

федеральным органам исполнительной власти, осуществляющими функции по 

выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию 

в установленной сфере деятельности, права утверждения методик определения 

нормативных затрат на оказание соответствующих государственных услуг 

обязательных для всех федеральных органов исполнительной власти. 

 

Обеспечение соответствия состава, содержания и качества 

государственных и муниципальных услуг и работ гарантиям и 

обязательствам государства, приоритетам социально-экономической 

политики  

 

1. Реформа станет успешной лишь в том случае, если будет обеспечено 

соответствие состава, содержания и качества государственных и 

муниципальных услуг и работ гарантиям и обязательствам государства, 

приоритетам социально-экономической политики. Важно также поставить 

надежную преграду коммерциализации деятельности АУ и БУ, то есть их 

платная деятельность не должна развиваться в ущерб деятельности по 

оказанию населению социально значимых услуг на бесплатной или льготной 

основах. В качестве инструмента решения данных задач на федеральном уроне, 

в субъектах РФ и муниципальных образованиях приняты отраслевые (базовые) 

и ведомственные перечни государственных (муниципальных) услуг и работ 

(далее – перечни).  

Перечни должны: 

1) обеспечить соответствие деятельности государственных и 

муниципальных учреждений обязательствам (гарантиям) государства, 
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муниципалитетов по предоставлению государственных (муниципальных) услуг 

(выполнению работ);  

2) позволить людям получить ясное представление о том, какие услуги им 

должны оказываться за счет бюджетных средств. 

Проведенный НИУ ВШЭ мониторинг принятых перечней показал их 

существенные различия, как по составу, так и по содержанию входящих в них 

услуг и работ, что ставит под угрозу реализацию социальных гарантий 

населению на всей территории России. 

В Проекте (пункт 4 раздела 5.2) в целях предотвращения обозначенной 

угрозы намечено формирование Сводного перечня государственных и 

муниципальных услуг и работ на основе базовых перечней государственных и 

муниципальных услуг и работ, разработанных федеральными органами 

исполнительной власти, ответственными за реализацию государственной 

политики и нормативно-правовое регулирование в соответствующих сферах 

деятельности, и включающего в себя услуги, реализуемые в рамках законов № 

210-ФЗ и № 83- ФЗ
3
.  

Не обсуждая здесь целесообразность объединения в одном перечне столь 

разных по механизмам своего предоставления видов услуг, отметим лишь, что 

Закон № 83-ФЗ вообще не регулирует вопросы предоставления услуг 

(выполнения работ) как по причине своего предмета, так и в силу 

практического отсутствия в нем норм прямого действия. 

Проектом предусмотрено, что Сводный перечень будет формироваться и 

вестись на федеральном уровне и носить закрытый характер. Последнее 

означает, что органы власти субъектов РФ, органы местного самоуправления, 

прежде чем дополнить состав оказываемых населению услуг новыми, должны 

обратиться в Москву и ждать решения федеральных органов о включении этих 

услуг в Сводный перечень. Вряд ли такой подход можно признать 

                                                           
3
 Аналогичная задача ставится в разделе 2.1.2 Программы, однако в нем говорится об «едином регистре 

государственных услуг». 
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соответствующим нормам Конституции Российской Федерации, да и вообще 

рациональным. 

Еще три важных момента. Первый - в указанном разделе Проекта 

используются термины «отраслевой (базовый) перечень» и «ведомственный 

перечень», однако на сегодня в законодательстве отсутствуют определения 

этих понятий. Второй – Сводный перечень ориентирован на услуги (работы) 

государственных (муниципальных) учреждений, что в условиях 

предполагаемого широкого привлечения к оказанию социально значимых услуг 

(проведению работ) частных организаций представляется не оправданным. 

Следует заметить, что в настоящее время Государственной думой 

рассматривается законопроект, предусматривающий включение в статью 69.2 

положения, согласно которому государственное (муниципальное) задание 

формируется «в соответствии с перечнем государственных (муниципальных) 

услуг (работ) оказываемых (выполняемых) государственными 

(муниципальными) учреждениями в качестве основных видов деятельности». 

Однако не указываются виды перечней, не даются их определения, не 

устанавливается порядок их разработки и утверждения.  

Третий важный момент – оценка качества оказываемых услуг. 

Представляется необходимым учитывать при такой оценке мнение 

потребителей, включив соответствующие показатели качества в Сводный 

перечень. 

Предлагается: внести изменение в Проект, предусмотрев:  

1) введение Сводного перечня с 1 января 2015 года и корректировку на 

его основе принятых перечней до конца 2015 года;  

2) ограничение состава Сводного перечня государственными и 

муниципальными услугами (работами), оказание (выполнение) которых 

предусмотрены Конституцией РФ и федеральными законами при праве 

субъектов РФ и муниципальных образований формировать на основе Сводного 

свои отраслевые перечни, с включением в них также услуг (работ), 

соответствующих дополнительно взятым субъектом РФ (муниципальным 
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образованием) обязательствам перед его населением или же отражающих 

национально-культурные и иные особенности субъекта РФ (муниципалитета); 

3) включение определений понятий «отраслевой (базовый) перечень 

государственных (муниципальных) услуг и работ» и «ведомственный перечень 

государственных (муниципальных) услуг и работ», не ограничивая при этом 

(прежде всего в названии перечней) состав поставщиков таких услуг (работ) 

государственными (муниципальными) учреждениями;  

4) включение задачи по внесению в Закон № 83-ФЗ (а не в БК РФ) 

изменений, соответствующих сформулированным выше предложениям 2,3.  

5) прямое указание на необходимость использования в Сводном перечне 

показателей качества услуг, отражающих мнение потребителей. 

Аналогичные коррективы необходимо внести в Программу (раздел 2.1.2). 

При этом необходимо обеспечить терминологическое единство Программы и 

Проекта, поскольку в первой, как отмечалось, используется термин «Единый 

регистр государственных услуг», во втором – «Сводный перечень 

государственных и муниципальных услуг и работ».  

 

2. Перечни услуг должны стать основой формирования государственных 

и муниципальных заданий АУ и БУ. Однако сегодня понятие «государственное 

(муниципальное) задание» определено в законодательстве недостаточно четко. 

Это определение дается в статье 6 БК РФ: 

«государственное (муниципальное) задание - документ, 

устанавливающий требования к составу, качеству и (или) объему 

(содержанию), условиям, порядку и результатам оказания государственных 

(муниципальных) услуг (выполнения работ)». 

Весьма расплывчато, прежде всего с точки зрения присутствующего в 

определении союза «или»: какие с учетом этого союза комбинации названных 

требований являются допустимыми?  
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Одновременно в БК РФ присутствует статья 69.2. Согласно пункту 1 этой 

статьи государственное (муниципальное) задание (далее – задание) должно 

содержать: 

показатели, характеризующие качество и (или) объем (содержание) 

оказываемых услуг (выполняемых работ); 

порядок контроля за исполнением задания, в том числе условия и порядок 

его досрочного прекращения; 

требования к отчетности об исполнении задания. 

Задание на оказание услуг также должно содержать: 

определение категорий лиц, являющихся потребителями услуг; 

порядок оказания услуг; 

предельные цены (тарифы) на оплату услуг в случаях, если 

законодательством РФ предусмотрено их оказание на платной основе, либо 

порядок установления указанных цен (тарифов) в случаях, установленных 

законодательством РФ. 

Также не вполне понятно. Как, в частности, следует понимать стоящее в 

скобках слово «содержание»: как конкретизацию объема либо как его 

альтернативу?  

Наряду с неоднозначностью указанных норм статей 6 и 69.2 БК РФ 

между приведенными положениями этих статей имеются очевидные 

несоответствия.  

Предлагается: до 1 июля 2014 года внести следующие изменения в БК 

РФ:  

1) исключить из статьи 6 определение понятия государственного 

(муниципального) задания; 

2) предусмотреть в статье 69.2 описание различных вариантов такого 

задания.  

Говоря о вариантах, мы имеем в виду следующее положение статьи 69.2: 

«показатели, характеризующие качество и (или) объем (содержание) 

оказываемых услуг (выполняемых работ)». Представляется необходимым, 
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прежде всего, разделить услуги (работы) на такие, единицы которых носят и не 

носят стандартного характера. К первым относятся, например, услуги общего 

образования. Ко вторым – проведение научных исследований. 

Для услуг (работ), единицы которых носят стандартный характер, задание 

должно включать: 

- наименование услуги (работы); 

- требования к: 

ее содержанию (стандарт, включающий регламент, при его наличии),  

объему, 

качеству (по решению органа, осуществляющего функции и полномочия 

учредителя).  

Для услуг (работ), единицы которых не являются стандартными, следует 

предусмотреть следующие возможные варианта задания: 

а) задание включает: 

- наименование услуги (работы); 

- требования к: 

ее объему, 

качеству (по решению органа, осуществляющего функции и полномочия 

учредителя); 

б) задание включает: 

- наименование услуги (работы); 

- требования к: 

ее составу,  

содержанию отдельных единиц услуги (работы), 

их качеству (по решению органа, осуществляющего функции и 

полномочия учредителя),  

другие требования к этим единицам в зависимости от их особенностей. 

Первый из указанных вариантов применим, в частности, для услуг 

театров, второй – например, для НИР, когда устанавливается состав научных 

тем и ТЗ на каждую из них.  
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3. В настоящее время не всегда обеспечивается соответствие между 

ведомственными перечнями государственных (муниципальных) услуг и работ 

положениями об учреждениях определенного вида (типовыми уставами и 

иными документами с другими названиями, но аналогичными функциями) и 

собственно уставами учреждений. 

Предлагается: дополнить раздел 5.2 Проекта и раздел 2.1.2 Программы 

задачей по обеспечению такого соответствия до июля 2014 года. 

 

В ходе практической реализации Закона № 83-ФЗ выявились 

отдельные проблемы, тормозящие проведение реформы 

 

1. В последнее время возникают ситуации, когда решение о 

предоставлении целевых субсидий («субсидий на иные цели») принимает один 

орган власти, а осуществляет их перечисление учреждению – другой. Такие 

ситуации будут встречаться все чаще по мере внедрения государственных 

программ и механизмов проектного управления. В связи с этим могут 

возникать проблемы, как с доведением, так и с контролем использования 

бюджетных средств.  

Следует заметить, что согласно статье 78.1 БК РФ порядок 

предоставления таких субсидий из федерального бюджета, бюджетов субъектов 

РФ, местных бюджетов определяется соответственно Правительством РФ, 

высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ, 

местной администрацией. 

Предлагается: внести изменение в разделы 5.2 Проекта и 2.1.2 

Программы, предусмотрев в качестве направления повышения эффективности 

бюджетных расходов, предоставление в указанных порядках права органам 

государственной власти (местного самоуправления) выделять в определенных 

случаях субсидии на иные цели учреждениям, для которых они не выполняют 

функции и полномочия учредителя. 
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2. Сегодня нередко возникает ситуация с несвоевременным 

предоставлением федеральным АУ и БУ средств субсидий на иные цели. В 

такой ситуации учреждение вынуждено затратить на исполнение 

соответствующих обязательств средства полученные из других источников без 

права на возмещение своих затрат после получения субсидии. 

Предлагается: внести изменения в абзац второй пункта 24 приказа 

Минфина России от 16.07.2010 г. № 72н, предусматривающие, что в случаях 

несвоевременного получением учреждением средств целевых субсидий 

затраченные учреждением средства, полученные им от осуществления 

приносящей доход деятельности, возмещаются из средств соответствующих 

целевых субсидий после поступления средств на счет учреждения. 

 

Предложенные меры могут быть упорядочены по времени следующим 

образом. 

 

Меры на краткосрочную перспективу (до конца 2016 года) 

 

Меры безотлагательного характера (2013 год): 

1. Обеспечение экономической самостоятельности АУ и БУ:  

- исключить из законодательства нормы, предусматривающие право 

государственных органов (органов местного самоуправления) регулировать 

вопросы составления и утверждения ПФХД АУ, включая установление формы 

этих планов; 

- сократить объем отчетности АУ и БУ путем установления для них 

отчетности, предусмотренной для негосударственных некоммерческих 

организаций;  

- исключить из Проекта и Программы положения, предусматривающие 

введение для АУ и БУ новых форм контроля их текущей, в том числе 

финансовой, деятельности; 
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- внести изменения в ФЗ «Об автономных учреждениях», возвращающие 

АУ право размещения всех финансовых средств на счетах в кредитных 

организациях, а также предоставление ему права не перечислять оставшиеся на 

конец года средства субсидий на иные цели и бюджетных инвестиций в 

бюджет, а использовать их в очередном финансовом году на те же цели.  

2. Внесение изменений в разделы 5.2 Проекта и 2.1.2 Программы, 

предусматривающих в качестве направления повышения эффективности 

бюджетных расходов предоставление органам государственной власти 

(местного самоуправления) права выделять в определенных случаях субсидии 

на иные цели учреждениям, для которых они не выполняют функции и 

полномочия учредителя.  

3. Внесение изменений в абзац второй пункта 24 приказа Минфина 

России от 16.07.2010 г. № 72н, предусматривающего, что в случаях 

несвоевременного получением учреждением средств целевых субсидий 

затраченные учреждением средства, полученные им от осуществления 

приносящей доход деятельности, возмещаются из средств соответствующих 

целевых субсидий после поступления средств на счет учреждения. 

 

Другие меры на краткосрочную перспективу (до конца 2016 года) 

1. Внедрение до 2016 года единых (групповых) нормативов финансового 

обеспечения выполнения государственного (муниципального) задания оказания 

услуг (выполнения работ).  

2. Внедрение Сводного перечня государственных и муниципальных услуг 

и работ (до конца 2014 года) и скорректированных на его основе отраслевых 

(базовых) и ведомственных перечней государственных (муниципальных) услуг 

и работ (до конца 2015 года). 

3. Уточнение в БК РФ понятия государственного (муниципального) 

задания. 

4. Дополнение разделов 5.2 Проекта и 2.1.2 Программы задачей по 

обеспечению до июля 2014 года соответствия между ведомственными 
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перечнями государственных (муниципальных) услуг и работ положениями об 

учреждениях определенного вида (типовыми уставами и иными документами с 

другими названиями, но аналогичными функциями) и собственно уставами 

учреждений. 

 

Создание «открытой» сферы предоставления (выполнения) 

государственных (муниципальных) услуг (работ) 

 

Рассматриваемые в рамках данной задачи проблемы и меры могут быть 

отнесены к одному из следующих направлений:  

1) совершенствование правового регулирования вопросов предоставления 

государственных и муниципальных услуг (выполнения работ);  

2) проведения институциональных преобразований сектора 

государственных и муниципальных учреждений;  

3) совершенствования механизмов бюджетного финансирования оказания 

государственных и муниципальных услуг (выполнения работ). 

 

Совершенствование правового регулирования вопросов 

предоставления государственных и муниципальных услуг (выполнения 

работ)  

 

В рамках данной задачи необходимо, прежде всего, уточнить в 

законодательстве понятие «государственная (муниципальная) услуга (работа)». 

Сегодня: «государственные (муниципальные) услуги (работы) – услуги 

(работы), оказываемые (выполняемые) органами государственной власти 

(органами местного самоуправления), государственными (муниципальными) 

учреждениями и в случаях, установленных законодательством Российской 

Федерации, иными юридическими лицами» (статья 6 БК РФ).  

Недостатки приведенного определения:  
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1) нельзя согласиться, что к таким услугам (работам) относятся любые 

услуги (работы) государственных (муниципальных) учреждений, в том числе 

оказываемые (выполняемые) по их инициативе в рамках приносящей доход 

деятельности;  

2) привязка к государственным (муниципальным) структурам изначально 

ограничивает возможности привлечения к оказанию (выполнению) социально 

значимых услуг (работ) частных организаций.  

При совершенствовании указанного определения следует иметь в виду, 

что оно должно распространяться на два типа услуг (работ). 

Первый – услуги, оказание которых регулируются Федеральным законом 

от 27.07.2010 г. № 210-ФЗ. Они изначально рассматриваются как услуги, 

предоставляемые федеральным органом исполнительной власти, органом 

государственного внебюджетного фонда, исполнительным органом 

государственной власти субъекта РФ, а также органом местного 

самоуправления (статья 2 названного закона). При этом оказание таких услуг 

согласно их определению является реализацией функций указанных органов. 

Второй – услуги (работы) в сферах образования, здравоохранения, 

культуры и других, которые сейчас в основном предоставляются 

(выполняются) государственными и муниципальными учреждениями. В 

законодательстве, регулирующем вопросы создания и деятельности таких 

учреждений, указывается:  

«Автономным учреждением признается некоммерческая организация, 

созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или 

муниципальным образованием для выполнения работ, оказания услуг в целях 

осуществления предусмотренных законодательством Российской Федерации 

полномочий органов государственной власти, полномочий органов местного 

самоуправления в сферах науки, образования, здравоохранения …» (пункт 1 

статьи 2 ФЗ «Об автономных учреждениях»).  

«Бюджетным учреждением признается некоммерческая организация, 

созданная Российской Федерацией, субъектом Российской Федерации или 



27 

муниципальным образованием для выполнения работ, оказания услуг в целях 

обеспечения реализации предусмотренных законодательством Российской 

Федерации полномочий соответственно органов государственной власти 

(государственных органов) или органов местного самоуправления в сферах 

науки, образования, здравоохранения …» (пункт 1 статьи 9.2 ФЗ «О 

некоммерческих организациях»). 

Учитывая приведенные определения, а также то обстоятельство, что 

создание и финансирование деятельности учреждений является лишь одним из 

возможных способов предоставления услуг (выполнения работ) этого типа, 

можно дать следующее определение государственным (муниципальным) 

услугам (работам):  

государственные (муниципальные) услуги (работы) - услуги (работы), 

оказываемые (выполняемые) органами государственной власти (органами 

местного самоуправления), государственными (муниципальными) 

учреждениями, иными юридическими лицами в целях обеспечения реализации 

функций указанных органов, установленных в соответствии с 

предусмотренными федеральными законами полномочиями Российской 

Федерации, субъектами Российской Федерации и муниципальных образований.  

В этом случае услуги первого типа, которые можно назвать 

административными определяются, как: 

административные услуги – государственные (муниципальные) услуги, 

предоставляемые органами государственной власти (органами местного 

самоуправления); 

второго, которые назовем бюджетными
4
, как: 

бюджетные услуги (работы) – государственные (муниципальные) услуги 

(работы), оказываемые, выполняемые государственными (муниципальными) 

учреждениями, иными юридическими лицами.  

                                                           
4
 Заметим, что термин «бюджетная услуга» встречается в БК РФ, но без соответствующего определения. 
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Разумеется, приведенные определения могут уточняться, могут 

использоваться иные термины, но указанные недостатки действующего сегодня 

определения должны быть устранены в ближайшее время.  

Предлагается: уточнить в бюджетном законодательстве до июня 2014 

года понятие государственной (муниципальной) услуги, подразделив такие 

услуги на «административные» и «бюджетные» путем внесения изменений в 

статью 6 и иные статьи БК РФ, в которых используется термин государственная 

(муниципальная) услуга (работа).  

Вместе с тем введение в БК РФ понятия «бюджетная услуга (работа)» 

представляется вопросом частного характера. Сегодня вопросы оказания 

(выполнения) таких услуг (работ) фрагментарно регулируются целым рядом 

законов и иных нормативных правовых актов, что не обеспечивает 

комплексности такого регулирования. В этой связи представляется 

целесообразным принять федеральный закон, непосредственно направленный 

на регулирование вопросов оказания (выполнения) бюджетных услуг и работ. В 

нем на системной основе могли бы формироваться необходимый понятийный 

аппарат, регулироваться вопросы определения состава таких услуг и работ, 

условий их оказания (выполнения), разработки и использования 

соответствующих стандартов и регламентов.  

Предлагается: разработать до конца 2014 года проект федерального 

закона, регулирующего вопросы оказания (выполнения) бюджетных услуг 

(работ). 

 

Проведение институциональных преобразований сектора 

государственных и муниципальных учреждений  

 

Реальная самостоятельность организации несовместима с такой ее 

формой, как учреждение. У учреждения есть собственник, который, что 

естественно, вправе направлять и контролировать его деятельность, прежде 

всего на основе обязательного для выполнения задания. Поэтому в 
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среднесрочной перспективе представляется целесообразным начать работу по 

созданию на базе государственного имущества некоммерческих организаций 

другой, отличной от учреждения формы. Конкретные особенности таких 

организаций, способы их создания и механизмы управления должны стать 

предметом специального обсуждения. Вместе с тем предполагается, что эти 

организации должны удовлетворять следующим основным требованиям.  

Первое – целью их создания должно являться оказание (выполнение) 

социально значимых услуг (работ). 

Второе – их взаимоотношения с учредителями должны строиться на 

экономической, а не административной основе, то есть на основе договоров, 

контрактов, а не заданий.  

Третье – их конструкция должна быть такой, чтобы они могли совместно 

учреждаться, федеральными и региональными органами, органами местного 

самоуправления, а возможно и бизнес структурами. Заметим, что идея 

многоучредительства не нова. Она признавалась полезной и много лет 

обсуждалась (обсуждается и сегодня) образовательным сообществом. Однако 

попытки ее воплощения в жизнь в рамках «учреждения» по понятным 

причинам не имели успеха.  

Четвертое – их деятельность должна быть достаточно детально 

урегулирована. Здесь важно, прежде всего, обеспечить детальную 

регламентацию прав и обязанностей их учредителей (членов) и механизмов 

реализации этих прав и выполнения обязанностей, четкое регулирование 

предпринимательской деятельности организаций, а также прозрачность их 

работы. 

Ожидаемые эффекты 

привлечения в социальную сферу дополнительных финансовых и 

материальных ресурсов на основе развития ГЧП; 

привлечения к управлению организациями заинтересованных лиц и 

структур (работодатели в организациях профессионального образования); 
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объединение финансовых ресурсов бюджетов одного и различных 

уровней, оптимизация расходов бюджетов за счет такого объединения. 

Заметим, что целесообразность введение в законодательство новой 

формы НКО обусловлена тем обстоятельством, что среди существующих форм 

отсутствуют такие, которые, во-первых, создаются в целях оказания 

(выполнения) социально значимых услуг (работ), и, во-вторых, основаны на 

членстве, то есть прямо предусматривают участие их учредителей, в частности 

государственных и муниципальных органов в управлении организацией. 

Отметим также, что деятельность существующих форм НКО урегулирована 

крайне слабо. 

Итак, предлагается: внести изменения в раздел 4.1 Проекта, 

предусматривающие разработку до конца 2015 года законопроекта, 

регулирующего вопросы создания и деятельности новой формы НКО. 

Предлагается: также включить в указанный раздел положение, 

предусматривающее преобразование после 2016 года части АУ в НКО новой 

формы. 

 

Совершенствование механизмов бюджетного финансирования 

оказания государственных и муниципальных услуг (выполнения работ) 

 

1. Ориентации бюджетных расходов на обеспечение результативности в 

высокой степени способствует конкуренция государственных и 

муниципальных учреждений с негосударственными, прежде всего 

некоммерческими организациями. НКО зачастую ориентированы на развитие 

инновационных услуг и технологий, в большей степени, нежели 

государственные и муниципальные учреждения, индивидуализируют свою 

деятельность, учитывая в ней потребности конкретных граждан, различных 

групп населения. Поддержка подобной деятельности должна вестись, как 

правило, с помощью грантовых механизмов, позволяющих поощрять 

разнообразные инициативы. Это относится не только к проектам НКО, но и к 
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творческой деятельности в области науки и искусства. Опыт такого рода 

имеется, однако его развитию препятствует отсутствие единого 

законодательного регулирования отношений, связанных с предоставлением 

государственных и муниципальных грантов.  

Предлагается: разработать и принять федеральный закон, регулирующий 

вопросы предоставления грантов (ФЗ «О государственном (муниципальном) 

гранте»), в котором, в котором, в том числе:  

- даются определения основных понятий;  

- устанавливаются общие требования к порядку предоставления грантов, 

в том числе к используемым конкурсным процедурам;  

- устанавливаются требования публичной отчетности получателей по 

использованию грантов и выполнению принятых обязательств и способы их 

реализации.  

 

2. Главная и отнюдь не положительная особенность предусмотренных на 

сегодняшний день механизмов бюджетного финансирования оказания 

(выполнения) государственных (муниципальных) услуг (работ) – их 

сегментация по формам и типам юридических лиц. В соответствии с 

федеральным законодательством могут применяться следующие виды 

субсидий: 

для АУ и БУ– субсидии на финансовое обеспечение государственного 

(муниципального) задания по оказанию государственных (муниципальных) 

услуг; 

для частных коммерческих и некоммерческих организаций – субсидии 

юридическим лицам – производителям товаров, работ, услуг;  

для частных НКО – субсидии некоммерческим организациям. 

Уже сама по себе такая сегментация является препятствием для 

конкуренции, поскольку каждая организация может надеяться на получение 

только «своих» видов субсидий и конкурировать с организациями 

соответствующих групп.  
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В этой связи предлагается: дополнить разделы 5.2 Проекта и 2.1.2 

Программы положениями, предусматривающими комплексную модернизацию 

механизмов бюджетного финансирования оказания (выполнения) 

государственных и муниципальных услуг (работ).  

 

Предложенные меры могут быть упорядочены по времени следующим 

образом. 

 

Меры на краткосрочную перспективу (до конца 2016 года): 

1. До июня 2014 года: 

- внести изменения в статью 6 БК РФ, уточнив понятие «государственная 

(муниципальная) услуга (работа)»;  

- ввести в БК РФ понятия «административная услуга» и «бюджетная 

услуга (работа)». 

2. Разработать до конца 2014 года проект федерального закона, 

регулирующего вопросы оказания (выполнения) бюджетных услуг (работ). 

3. Создать правовую основу регулирования вопросов предоставления 

государственных и муниципальных грантов, разработав и приняв до конца 2015 

года федеральный закон, регулирующего вопросы предоставления 

государственных и муниципальных грантов (ФЗ «О государственном 

(муниципальном) гранте»).  

4. Дополнить разделы 5.2 Проекта и 2.1.2 Программы положениями, 

предусматривающими комплексную модернизацию механизмов бюджетного 

финансирования оказания (выполнения) государственных и муниципальных 

услуг (работ). 

 

Меры на среднесрочную перспективу (2016 – 2018 годы): 

Создать на базе государственного (муниципального) имущества НКО 

новой организационно-правовой формы в целях оказания (выполнения) 
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социально значимых услуг (работ) внеся изменения в раздел 4.1 Проекта, 

предусматривающие: 

разработку до конца 2015 года законопроекта, регулирующего вопросы 

создания и деятельности новой формы НКО; 

преобразование после 2016 года части АУ в НКО новой формы. 

 

Представляется, что реализация предложенных мер принесет 

значительный эффект. 

По оценке, проведение полноценной реформы сектора государственных и 

муниципальных учреждений приведет к сокращению доли неэффективных 

расходов на 10-15%, в том числе за счет четкой увязки состава и объема услуг с 

социальными гарантиями и обязательствами государства, более обоснованного 

планирования и распределения средств на оказание (выполнение) 

государственных и муниципальных услуг (работ), более рационального и 

экономного использования бюджетных средств учреждениями (в частности при 

проведении закупок), передачи оказания (выполнения) части государственных 

(муниципальных) услуг (работ) в рыночный сектор (при перепрофилировании 

или ликвидации соответствующих государственных (муниципальных) 

учреждений), сокращения издержек по административному контролю текущей 

деятельности АУ и БУ. 

Наряду с этим, за счет реализации мер, предложенных в рамках задачи по 

созданию «открытой» сферы предоставления (выполнения) государственных 

(муниципальных) услуг (работ), то есть еще более широкого развития 

конкуренции, ГЧП к 2018 году сокращение доли неэффективных расходов 

оценивается в 3-5%. 

Повысится качество и доступность государственных и муниципальных 

услуг, увеличится прозрачность деятельности государственных и 

муниципальных учреждений.  

Все предложенные меры кратко представлены в таблице 1.1. 
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Перечень проектов федеральных законов, которые необходимо 

разработать для реализации предложенных мер, представлен в Таблице 1.2.  

 

 



 
 

Таблица 1.1 – Состав мер, предлагаемых Экспертной группой № 1 в области совершенствования организационно-

финансовых механизмов оказания государственных и муниципальных услуг (выполнения работ) 

Задача 1. Задача 2. 

Проведение реформы сектора государственных и муниципальных 

учреждений 

Создание «открытой» сферы предоставления (выполнения) 

государственных и муниципальных услуг (работ).  

Меры на краткосрочную перспективу (до конца 2016 года) 

Меры безотлагательного характера (2013 год) 

Обеспечение экономической самостоятельности АУ и БУ:  

исключить из законодательства нормы, предусматривающие право 

государственных органов (органов местного самоуправления) 

регулировать вопросы составления и утверждения ПФХД АУ; 

сократить объем отчетности АУ и БУ путем установления для них 

отчетности, предусмотренной для НКО;  

исключить из Проекта и Программы положения, 

предусматривающие введение для АУ и БУ новых форм контроля их 

текущей, в том числе финансовой, деятельности; 

внести изменения в ФЗ «Об автономных учреждениях», 

возвращающие АУ право размещения всех финансовых средств на 

счетах в кредитных организациях, а также предоставляющие ему 

право не перечислять оставшиеся на конец года средства субсидий 

на иные цели и бюджетных инвестиций в бюджет, а использовать их 

Внесение до июня 2014 года изменения в статью 6 БК РФ, 

уточняющего понятие «государственная (муниципальная) услуга 

(работа)». 

Внесение в БК РФ до июня 2014 года понятий «административная 

услуга» и «бюджетная услуга (работа)». 

Разработка до конца 2014 года проекта ФЗ, регулирующего вопросы 

оказания (выполнения) бюджетных услуг (работ).  

Создание правовой основы регулирования вопросов предоставления 

государственных и муниципальных грантов. 

Дополнение разделов 5.2 Проекта и 2.1.2 Программы положениями, 

предусматривающими комплексную модернизацию механизмов 

бюджетного финансирования оказания (выполнения) 

государственных и муниципальных услуг (работ). 
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в очередном финансовом году на те же цели.  

Внесение изменений в разделы 5.2 Проекта и 2.1.2 Программы, 

предусматривающих в качестве направления повышения 

эффективности бюджетных расходов предоставление органам 

государственной власти (местного самоуправления) права выделять в 

определенных случаях субсидии на иные цели учреждениям, для 

которых они не выполняют функции и полномочия учредителя.  

Внесение изменения в абзац второй пункта 24 приказа Минфина 

России от 16.07.2010 г. № 72н, предусматривающего, что в случаях 

несвоевременного получения учреждением средств целевых 

субсидий затраченные учреждением средства, полученные им от 

приносящей доход деятельности, возмещаются из средств 

соответствующих целевых субсидий после поступления средств на 

счет учреждения. 

Другие меры на краткосрочную перспективу: 

Внедрение единых (групповых) нормативов финансового 

обеспечения выполнения задания.  

Внедрение Сводного перечня (до конца 2014 года) и 

скорректированных на его основе отраслевых (базовых) и 

ведомственных перечней (до конца 2015 года). 

Уточнение в БК РФ понятия государственного (муниципального) 

задания. 
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Дополнение разделов 5.2 Проекта и 2.1.2 Программы задачей по 

обеспечению до июля 2014 года соответствия между 

ведомственными перечнями, положениями об учреждениях 

определенного вида и уставами учреждений. 

Меры на среднесрочную перспективу (2016 – 2018 годы) 

 Создание на базе государственного имущества НКО новой формы в 

целях оказания (выполнения) социально значимых услуг (работ), 

внеся изменения в раздел 4.1 Проекта, предусматривающие: 

разработку до конца 2015 года законопроекта, регулирующего 

вопросы создания и деятельности новой формы НКО; 

преобразование после 2016 года части АУ в НКО новой формы. 



 
 

 

Меры по совершенствованию бухгалтерского учета и отчетности 

автономных и бюджетных учреждений 

В части бухгалтерского учета  

Осуществить объединение видов финансового обеспечения по коду 2 - 

приносящая доход деятельность (собственные доходы учреждения) и коду 4 - 

субсидии на выполнение государственного (муниципального) задания 

автономными учреждениями. Это позволит оперативно управлять 

финансовыми ресурсами, находящимися в распоряжении автономных 

учреждений, обязательные требования о ведении раздельного учета перевести в 

категорию аналитического учета. Для этого необходимо внести изменения и 

дополнения в:  

приказ от 01.12.2010 № 157н «Об утверждении Единого плана счетов 

бухгалтерского учета для органов государственной власти (государственных 

органов), органов местного самоуправления, органов управления 

государственными внебюджетными фондами, государственных академий наук, 

государственных (муниципальных) учреждений и Инструкции по его 

применению»; 

приказ Министерства финансов Российской Федерации от 23 декабря 

2010 г. № 183н «Об утверждении плана счетов бухгалтерского учета 

автономных учреждений и инструкции по его применению»; 

приказ Минэкономразвития РФ от 03.12.2008 N 423 «Об утверждении 

типовой формы соглашения между учредителем и федеральным автономным 

учреждением о порядке и условиях предоставления субсидий на возмещение 

нормативных затрат, связанных с оказанием ими в соответствии с 

государственным заданием государственных услуг (выполнением работ)». 

В части бухгалтерской отчетности: 

установить для ГАУ отчетность, предусмотренную для 

негосударственных некоммерческих организаций и распространить на АУ 
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действие приказа Минфина РФ от 02.07.2010 № 66н «О формах бухгалтерской 

отчетности организаций»; 

уточнить состав бухгалтерской отчетности ГАУ, ограничив ее состав 

следующими формами: (1) баланс государственного (муниципального) 

учреждения; (2) план финансово-хозяйственной деятельности и отчет об 

исполнении плана финансово-хозяйственной деятельности; (3) отчет о целевом 

использовании полученных средств; (4) пояснительную записку к балансу 

учреждения, раскрывающему динамику его активов, состояние дебиторской и 

кредиторской задолженности, принципы признания налоговых обязательств и 

т.п. – внести поправки в Приказ Минфина России от 25.03.2011 № 33н; 

В части отчетности о результатах деятельности и использовании 

имущества, закреплённого за ГАУ учредителем: 

исключить из законодательства право учредителя устанавливать порядок 

составления и утверждения отчета о результатах деятельности ГАУ и 

упростить требования к его формату – внести поправки в федеральный закон от 

03 ноября 2006 года № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях»; 

прекратить действие приказа Министерства финансов Российской 

Федерации от 22 ноября 2010 года №114н «Об общих требованиях к порядку 

составления и утверждения отчета о результатах деятельности 

государственного (муниципального) учреждения и об использовании 

закрепленного за ним государственного (муниципального) имущества» в 

отношении государственных автономных учреждений; 

В части устранения дублирования информации, содержащейся в 

отчетности, предоставляемой федеральными ГАУ: 

принять постановление Правительства Российской Федерации 

устанавливающее требования к исключению дублирования информации 

(данных), содержащихся в отчетности, предоставляемой федеральными ГАУ (с 

рекомендациями субъектам Российской Федерации и муниципальным 

образованиям принять соответствующие требования), а также к использованию 

сведений, размещенных на официальном сайте Казначейства в соответствии с 
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частью 14 статьи 2 федерального закона от 03 ноября 2006 года №174-ФЗ «Об 

автономных учреждениях»; 

утвердить регламент межведомственного взаимодействия органов 

исполнительной власти по вопросам получения данных, содержащихся в 

отчетности, предоставляемой федеральными ГАУ.  

Необходимо существенно повысить конкурентоспособность и 

финансовую самостоятельность АУ, приблизить условия осуществления их 

финансово-хозяйственной деятельности к негосударственным некоммерческим 

организациям и перевести автономные учреждения на общехозяйственный 

план счетов. Для этого необходимо: 

прекратить действие приказа от 01.12.2010 №157н «Об утверждении 

Единого плана счетов бухгалтерского учета для органов государственной 

власти (государственных органов), органов местного самоуправления, органов 

управления государственными внебюджетными фондами, государственных 

академий наук, государственных (муниципальных) учреждений и Инструкции 

по его применению» в отношении государственных (муниципальных) 

автономных учреждений; 

отменить приказ Минфина РФ от 23 декабря 2010 г. № 183н «Об 

утверждении плана счетов бухгалтерского учета автономных учреждений и 

инструкции по его применению». 

отменить приказ Минфина РФ от 5 марта 2011 г. № 33н «Об утверждении 

Инструкции о порядке составления, представления годовой, квартальной 

бухгалтерской отчетности государственных (муниципальных) бюджетных и 

автономных учреждений» в отношении автономных учреждений; 

отменить приказ Минфина РФ от 15.12.2010 N 173н "Об утверждении 

форм первичных учетных документов и регистров бухгалтерского учета, 

применяемых органами государственной власти (государственными органами), 

органами местного самоуправления, органами управления государственными 

внебюджетными фондами, государственными академиями наук, 
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государственными (муниципальными) учреждениями и Методических 

указаний по их применению»; 

распространить на АУ действие общехозяйственных правил 

бухгалтерского учета и финансовой отчетности (включение автономные 

учреждения в приказ Министерства финансов Российской Федерации от 31 

октября 2000 года № 94н «Об утверждении плана счетов бухгалтерского учета 

финансово-хозяйственной деятельности организаций и инструкции по его 

применению»); 

Осуществить поэтапный переход (сначала на добровольной основе) на 

международные стандарты финансовой отчетности организаций общественного 

сектора (на основе International Public Sector Accounting Standards). 
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Таблица 1.2 - Перечень проектов федеральных законов, которые необходимо разработать для реализации 

предложенных мер 

№ 

пп 

Наименование 

документа 
Основные положения 

Срок 

разработк

и 

 Реформа учреждений 

1 О внесении изменений в ФЗ от 

03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных 

учреждениях» 

Исключение из законодательства нормы, предусматривающей право 

государственных органов (органов местного самоуправления) регулировать 

вопросы составления и утверждения ПФХД АУ 

Возвращение АУ права размещения всех финансовых средств на счетах в 

кредитных организациях, а также предоставление ему права не перечислять 

оставшиеся на конец года средства субсидий на иные цели и бюджетных 

инвестиций в бюджет, а использовать их в очередном финансовом году на те 

же цели 

2013 г.  

2 О внесении изменений в БК РФ Уточнение понятия государственного (муниципального) задания 

 

2013 г. - 

июнь  

2014 г. 

 Создание «открытой» сферы предоставления (выполнения) государственных (муниципальных) услуг (работ) 

1 О внесении изменений в БК РФ 1) Уточнение в статье 6 понятия «государственная (муниципальная) услуга 

(работа)». 

2) Введение понятий «административная услуга» и «бюджетная услуга 

(работа)». 

2013 г. – 

июнь  

2014 г. 
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№ 

пп 

Наименование 

документа 
Основные положения 

Срок 

разработк

и 

2 Проект ФЗ, регулирующего вопросы 

оказания (выполнения) бюджетных услуг 

(работ) 

Понятийный аппарат, регулирование вопросов определения состава 

бюджетных услуг и работ, условий их оказания (выполнения), разработки и 

применения соответствующих стандартов и регламентов. 

До конца 

2014 г. 

3 Проект ФЗ «О государственном 

(муниципальном) гранте» 

 

Регламентация конкурсных процедур 

  

До конца 

2014 г. 

4 Проект ФЗ, регулирующего вопросы 

создания и деятельности новой формы 

НКО 

Предполагается, что новые НКО должны удовлетворять следующим основным 

требованиям.  

1) их взаимоотношения с учредителями должны строиться на экономической, 

а не административной основе, то есть на основе договоров, контрактов, а не 

заданий;  

2) их конструкция должна быть такой, чтобы они могли совместно 

учреждаться федеральными и региональными органами, органами местного 

самоуправления, а возможно и бизнес структурами;  

3) их деятельность должна быть достаточно детально урегулирована. Важно, 

прежде всего, обеспечить детальную регламентацию прав и обязанностей их 

учредителей (членов) и механизмов реализации этих прав и выполнения 

обязанностей, четкое регулирование предпринимательской деятельности 

организаций, а также прозрачность их работы 

До конца 

2015 г. 
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Особое мнение «центра прикладной экономики» 

по вопросам, рассмотренным Экспертной группой № 1 по теме 

«Совершенствование организационно-финансовых механизмов предоставления 

государственных и муниципальных услуг» 

 

Создать условия для формирования конкурентной среды в 

общественном секторе 

в том числе: 

 

1.1. По отдельным государственным (муниципальным) услугам из 

базовых (отраслевых) перечней государственных и муниципальных услуг 

осуществить переход к распределению заказов на оказание услуг на 

конкурсной основе в соответствии с Федеральным законом от 21 июля 

2005 года № 94-ФЗ (от 05.04.2013 N 44-ФЗ "О контрактной системе в сфере 

закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и 

муниципальных нужд").  

Механизм конкуренции может быть эффективным только в тех случаях, 

где для этого есть условия. Поэтому по каждой государственной и 

муниципальной услуге необходимо провести анализ и принять решение о 

возможности и целесообразности распределения заказа на ее оказание на 

конкурсной основе.  

В настоящее время реально учреждения не конкурируют между собой 

даже в тех сферах, где для этого есть условия. Например, на рынке оказания 

услуг по предоставлению высшего образования. На практике применяется 

процедура распределения контрольных цифр приема. Эта процедура 

конкурсная, но порядок проведения конкурса установлен правилами, 

утверждаемыми Министерством образования и науки РФ, действие 

Федерального закона от 21 июля 2005 года № 94-ФЗ на него не 

распространяется. Главное отличие указанных документов состоит в том, что 
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конкурс Министерства образования и науки РФ поводится только на прием 

студентов, а конкурс по 94-ФЗ должен проводиться на выпуск специалистов, 

т.е. на достижение результата. Это позволит устанавливать требования к 

качеству подготовки выпускников, конкурс на распределение контрольных 

цифр приема данную проблему не решает. 

Предлагается проведение конкурса на размещение государственного 

заказа на подготовку специалистов с высшим образованием по процедуре, 

установленной Федеральным законом от 21 июля 2005 года № 94-ФЗ (от 

05.04.2013 N 44-ФЗ "О контрактной системе в сфере закупок товаров, 

работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд").  

Разработка требований к оказанию государственных и муниципальных 

услуг, включая стандарт оказания услуги, ее возможные дополнительные 

потребительские свойства, показатели качества, требования к техническим 

возможностям поставщика и т.п. Эти требования могут быть положены в 

основу формирования как государственного (муниципального) задания на 

оказание государственных (муниципальных) услуг, так и условий размещения 

заказа на оказание государственной (муниципальной) услуги на конкурсной 

основе. 

 

1.2. При расчете нормативных затрат на оказание государственных 

(муниципальных) услуг учитывать расходы на капитальный ремонт и 

реновацию 

При конкурсном распределении заказов на оказание государственных 

(муниципальных) услуг государственные (муниципальные) учреждения 

оказываются в более выигрышном положении по сравнению с 

негосударственными организациями, так как при расчете нормативных затрат 

не учитываются (или учитываются не в полном объеме) расходы на 

капитальный ремонт и реновацию основных фондов, которые являются 

составляющими себестоимости услуги. На эти цели государственные 

(муниципальные) организации получают финансирование в виде отдельных 
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субсидий; негосударственные организации осуществляют финансирование за 

счет амортизационного фонда.  

Представляется целесообразным: 

осуществить переоценку государственного и муниципального 

имущества по рыночным ценам (что позволит формировать адекватный 

амортизационный фонд, а также будет использоваться в целях 

налогообложения); 

осуществить в общественном секторе планомерный переход к 

финансированию расходов на капитальный ремонт и реновацию основных 

фондов за счет амортизационных отчислений; 

уточнить методику расчета нормативных затрат на оказание 

государственных (муниципальных) услуг. 

Только в этом случае негосударственные организации смогут на равных 

конкурировать с государственными (муниципальными) учреждениями. 

Одновременно это позволит создать экономически обоснованную систему 

инвестиционных расходов бюджета. 

 

Применять в общественном секторе базовые экономические 

показатели, такие как себестоимость, фондоотдача, производительность 

труда, в целях оценки экономической эффективности деятельности 

государственных (муниципальных) учреждений 

В настоящее время в общественном секторе базовые экономические 

показатели, такие как себестоимость, фондоотдача, производительность труда, 

как правило, не используются. При этом финансирование государственных 

(муниципальных) услуг (а не сети учреждений) позволяет применять их к 

общественному сектору.  

В свете Указов Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года 

актуальна тема оценки эффективности деятельности государственных 

(муниципальных) учреждений (в том числе экономической). Заработная плата 
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руководителей этих учреждений должна быть поставлена в зависимость от 

оценки эффективности деятельности учреждения (в том числе экономической).  

На начальном этапе использования экономических показателей появится 

информационная основа для анализа (в настоящее время такой информации 

нет). Важно, чтобы: а) расчет показателей производился по единой методике 

для одной и той же услуги; это позволит обеспечить их сопоставимость; б) был 

сформирован массив данных по каждой услуге, оказываемой различными 

учреждениями в различных публично-правовых образованиях. 

На следующем этапе могут быть:  

а) приняты управленческие решения (например, о совершенствовании 

методики расчета нормативов финансовых затрат);  

б) поставлены конкретные задачи перед учреждениями по повышению 

экономической эффективности деятельности (через государственные задания, а 

также показатели трудового контракта с руководителем учреждения). 

То есть, предлагается создать информационную основу для выявления 

резервов в общественном секторе и их использования.  

Для реализации предложения требуется методическое обеспечение: как 

именно рассчитывать экономические показатели для конкретной услуги, 

включенной в единый перечень услуг. 

Предложения: 

Разработать методические рекомендации по расчету и 

использованию базовых экономических показателей в общественном 

секторе (в разрезе услуг). 

Предусмотреть публикацию значений соответствующих показателей 

на сайте www.bus.gov.ru в составе отчетов о результатах деятельности и об 

использовании имущества государственных учреждений. 

 

При планировании инвестиционных расходов проводить анализ 

социально-экономической эффективности инвестиционных проектов на 

основе оценки обеспеченности услугами и себестоимости услуг. 
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Инвестиционные проекты в общественном секторе несопоставимы друг с 

другом по потребительским свойствам и качествам. Например, невозможно по 

потребительским свойствам сравнить библиотеку с котельной. Соответственно, 

невозможно оценить приоритетность выбора проекта в условиях 

ограниченности бюджетных средств. Однако есть два показателя, которые 

позволяют сравнивать любые инвестиционные проекты в общественном 

секторе: обеспеченность услугами (до и после реализации инвестиционного 

проекта) и себестоимость услуги (до и после реализации проекта). Сравнивая 

эти два показателя можно сопоставлять любые инвестиционные проекты, 

проводить анализ их социально-экономической эффективности.  

Предлагается разработка нормативно-правовых актов, 

закрепляющих необходимость расчетов обеспеченности услугами и 

себестоимости услуг до и после реализации инвестиционного проекта. 

Это относится к новым инвестиционным проектам. Инвестиционные 

расходы на капитальный ремонт и реновацию, как уже отмечалось, 

осуществлять, в первую очередь, за счет средств амортизационных фондов.  

 

По каждой государственной (муниципальной) услуге из базовых 

(отраслевых) перечней государственных и муниципальных услуг 

разработать планы мероприятий, направленных на повышение качества 

этой услуги и (или) снижение ее себестоимости. 

Большинство государственных (муниципальных) услуг могут быть 

оказаны несколькими альтернативными способами. Пока не действуют 

механизмы конкуренции в общественном секторе, не осуществлен переход к 

единым нормативам бюджетного финансирования государственных 

(муниципальных) заданий, учреждения заинтересованы оказывать услуги 

наиболее дорогими способами, а не эффективными. Отсутствуют стимулы к 

повышению качества оказываемых услуг. На данном этапе целесообразно 

административное закрепление разработки планов мероприятий, направленных 

на повышение качества услуг и снижение себестоимости. План мероприятий 
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может быть отдельным документом или может быть частью государственных 

(муниципальных) программ для ГРБСов или государственных 

(муниципальных) заданий для учреждений. 

 

Разработать нормативно-правовую базу приватизации учреждений 

общественного сектора. 

В условиях конкурсного распределения бюджетных средств при 

равенстве условий для государственных и негосударственных учреждений 

может быть поставлен вопрос о приватизации некоторых государственных и 

муниципальных учреждений. Если бизнес может лучше управлять процессом 

оказания услуг в некоторых отраслях, приватизация окажет положительный 

социально-экономический результат. В настоящее время наибольшую 

готовность к приватизации имеют учреждения здравоохранения, 

финансируемые фондом медицинского страхования, и учреждения высшего и 

среднего профессионального образования. В целях выполнения данного пункта 

требуется изменение законодательной базы, например, в образовании. В 

настоящее время образовательной организаций может быть только 

некоммерческая организация, что резко снижает стимулы для частного 

капитала осуществлять инвестиции в сферу образования. 

 

При оценке качества оказания государственных (муниципальных) 

услуг учитывать мнение потребителей. 

Указом Президента РФ от 7 мая 2012 года № 601 «Об основных 

направлениях совершенствования системы государственного управления» 

перед Правительством РФ поставлена задача – достичь уровня 

удовлетворенности граждан РФ качеством предоставления государственных и 

муниципальных услуг к 2018 году не менее 90 процентов. В Указе Президента 

РФ от 21 августа 2012 года № 1199 «Об оценке эффективности деятельности 

органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации» в составе 

перечня показателей для оценки эффективности деятельности органов 



50 

исполнительной власти субъектов РФ предусмотрен показатель «Оценка 

населением деятельности органов исполнительной власти субъекта РФ». Это 

верхний уровень – деятельность органов государственной власти.  

Важно, чтобы аналогичная оценка также проводилась: 

1) на уровне отрасли или сферы деятельности – через целевой показатель 

(индикатор) государственной (муниципальной) программы, в рамках которой 

осуществляется оказание социально-значимых государственных 

(муниципальных) услуг; 

2) на уровне государственного и муниципального учреждения – через 

показатель качества оказания государственных (муниципальных) услуг 

(выполнения работ) в государственном (муниципальном) задании. 

Показатель удовлетворенности потребителей качеством государственных 

(муниципальных) услуг предлагается использовать в составе показателей для 

оценки эффективности деятельности: 

руководителя исполнительного органа, отвечающего за реализацию 

государственной (муниципальной) программы, в рамках которой 

осуществляется оказание соответствующих услуг (работ); 

руководителя государственного (муниципального) учреждения, 

осуществляющего оказание государственной (муниципальной) услуги. 

Достижение целевого значения показателя должно быть увязано с 

размером заработной платы. 

Предложения: 

Рекомендовать использовать показатели удовлетворенности 

потребителей качеством государственных (муниципальных) услуг в 

качестве целевых показателей государственных (муниципальных) 

программ, в рамках которых осуществляется предоставление социально-

значимых государственных (муниципальных) услуг. 

Рекомендовать использовать показатель удовлетворенности 

потребителей качеством государственных (муниципальных) услуг, 

оказываемых государственным (муниципальным) учреждением, в числе 
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показателей качества государственных услуг (работ) в государственном 

задании. 

Предусмотреть публикацию значений показателей 

удовлетворенности потребителей качеством государственных 

(муниципальных) услуг, оказываемых государственным 

(муниципальным) учреждением, на сайте www.bus.gov.ru.  

Разработать инструментарий для проведения оценки 

удовлетворенности потребителей качеством государственных 

(муниципальных) услуг. 

Определить цель реформы государственных и муниципальных 

учреждений как повышение качества и доступности государственных 

(муниципальных) услуг и (или) снижение стоимости их оказания. 

В настоящее время в правовых актах, в том числе в проекте Программы 

повышения эффективности управления общественными (государственными и 

муниципальными) финансами на период до 2018 года, цель реформы 

государственных и муниципальных учреждений и формирования нового 

механизма оказания и финансового обеспечения государственных 

(муниципальных) услуг (работ) в явном виде не сформулирована. В преамбуле 

к разделу 5 проекта Программы речь идет о «повышении эффективности 

бюджетных расходов» как о цели; для достижения этой цели «необходимы 

разработка и реализация конкретных инструментов и механизмов». В разделе 

5.2 проекта Программы определены «основные задачи для повышения качества 

и доступности государственных услуг».  

Предлагаемый подход четко определяет цель, на достижение которой 

должны ориентироваться все последующие действия, начиная с выделения 

услуг и расчета нормативов.  
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2 Экспертная группа №2. Оптимизация и повышение 

эффективности налоговых льгот 

2.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Акиндинова Н.В.) 

 

Общие принципы, обеспечивающие эффективность применения 

налоговых льгот 

1) Понятие налоговой льготы очень размыто – прямо наличие льгот в 

Налоговом кодексе предусмотрено только для земельного налога и налога на 

имущество организаций. Другие «льготы» не определены как льготы и 

являются просто «особенностями налогообложения» тем или иным налогом. 

Это создает путаницу в понимании, что является льготами, а что – нет. 

Необходимо определение базовой структуры основных налогов и выделение 

из нее статей «налоговых расходов» (а также смешанных статей, содержащих 

элементы и базовой структуры налога, и льгот, – при их наличии) в целях 

избежания разночтений.  

2) Налоговые льготы работают эффективно (в тех направлениях, для 

которых их вводили) только при наличии достаточной конкуренции на рынке. 

Если налоговые льготы воздействуют преимущественно на компании, 

имеющие доминирующее положение на рынке, то существенны риски 

имитаций и замещения. 

3) Потери (как, впрочем, и эффекты) от вводимых льгот не наступают 

немедленно в первый год применения налоговой льготы. Отложенное 

влияние важно учитывать и при оценке потерь для бюджета, и при оценке 

эффектов для экономического развития. 

4) При прочих равных стабильный и предсказуемый состав льгот 

гораздо лучше, чем введение новых и корректировка существующих. 



53 

Налоговые льготы лучше работают в предсказуемой среде, иначе они 

становятся важным элементом стратегии поиска ренты. 

5) В конструкции налоговых льгот лучше избегать различных перечней, 

утверждаемых кем либо, например Правительством. Такие перечни - 

замечательный объект для лоббирования, как правило, скрытого, формы 

открытого лоббирования у нас пока не развиты. Обычно происходит "захват" 

таких инструментов традиционными, наиболее мощными группами интересов, 

как следствие, перечни настраиваются на поддержку текущих, а не 

перспективных сдвигов в экономике. 

6) Существует проблема «федеральных льгот» для региональных налогов, 

создающих асимметрию полномочий. Полномочия по региональным налогам 

следует стремиться по мере возможности передавать на региональный 

уровень управления. 

7) Существующие налоговые льготы следует исследовать на предмет 

возможности их частичной замены более подходящими инструментами 

бюджетного стимулирования. При этом следует добиваться разумного 

сочетания различных механизмов. Налоговые стимулы предпочтительнее, 

когда важнее максимизировать число лиц, которым предназначена мера, 

нежели минимизировать число избыточных требований на предоставление 

льготы. Налоговые кредиты могут лучше стимулировать повышение 

эффективности предприятий, но у них довольно узкая ниша применения и 

существенные издержки по администрированию. Прямые расходы (субсидии) 

более гибкий и адресный инструмент, однако по ним всегда возникает эффект 

лучшей доступности для крупных компаний, компаний, более вовлеченных во 

взаимодействие с государством, здесь чаще происходит неформальный обмен 

финансовой поддержки на обязательства и ограничения для бизнеса, что 

дополнительно снижает эффективность использования таких средств на уровне 

компаний.  



54 

8) При оценке целесообразности введения или изменения налоговых 

стимулов необходимо оценивать возможности решения тех же задач за счет 

улучшения регулирования на рынках. 

9) При введении налоговых льгот, а также при проведении исследования 

уже существующих на предмет целесообразности отмены важно соблюдать 

следующий принцип: не стоит сохранять налоговые льготы, которые требуют 

значимого усложнения налогового администрирования и исполнения 

требований налогового законодательства, в том числе в связи с 

необходимостью контролировать уклонение от налогообложения. 

10) Перед вводом и при оценке результатов применения должен 

проводиться комплексный анализ эффективности налоговых льгот, 

включающий в себя оценку: 

макроэкономических эффектов, включая изменение основных 

показателей экономического роста, инфляции, занятости; 

бюджетных эффектов (не только прямых, но и косвенных, связанных с 

изменением налоговых баз), 

отраслевых эффектов; 

влияния на располагаемые доходы и уровень жизни в разрезе доходных 

групп населения; 

влияния на поведение компаний (расширение инвестиций, инновации, 

уход в тень, деление бизнеса, изменение юрисдикции); 

позиций основных групп стейкхолдеров. 

11) Необходима регулярная оценка результатов применения различных 

налоговых льгот, в каком объеме, компаниями каких отраслей они в основном 

использовались. Довольно часто при отстаивании тех или иных льгот (или, 

наоборот, при попытках их отмены) идет подмена интересов, отсутствует 

необходимая объективная база для независимой публичной оценки. 

Комплексная оценка последствий и результатов применения налоговых льгот с 

целью повышения эффективности может быть обеспечена в рамках концепции 

их учета как «налоговых расходов» бюджета. 
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Предложения по совершенствованию льгот по отдельным налогам 

 

Налог на прибыль:  

Традиционно «слабым местом» налогового законодательства по налогу 

на прибыль является перечень расходов, подлежащий вычету из налоговой 

базы. В этой связи предлагается: 

Совершенствование амортизационной политики. Возможность 

ускоренной амортизации следует рассматривать в контексте политики 

налоговых льгот, поскольку амортизационные премии оказывают влияние на 

выбор организации относительно обновления основных фондов. Следует 

пересмотреть разбивку фондов на амортизационные группы, которые на 

данный момент не в полной мере соответствуют специфике современного 

оборудования (ст.256-259).  

Отказ от нормы, позволяющей коммерческим организациям «получать в 

дар» от своих акционеров или участников имущество и деньги без налоговых 

последствий (ст. 251, п.1, п.п. 3.4), и от нормы, позволяющей без налога 

передавать имущество от лиц с долей участия более 50% (ст. 251, п. 1, п.п. 11)  

Провести ревизию налогового законодательства по налогу на прибыль с 

целью выявления расходов, имеющих наиболее и наименее стимулирующий 

характер, с тем, чтобы в дальнейшем скорректировать систему льгот для 

стимулирования инвестиций компании и экономического роста в целом (ст.252-

255). 

 

НДФЛ: 

Большое число вычетов из базы налога делает механизм данного налога 

очень сложным и непрозрачным, а заполнение декларации – затруднительным. 

Более того коды доходов и вычетов постоянно меняются. Это значительно 

усложняет администрирование НДФЛ для налоговых органов, а также вносит 

путаницу для налогоплательщиков. Необходимо унифицировать и 
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зафиксировать коды доходов и вычетов с тем, чтобы упростить процедуру 

уплаты и администрирования этого налога. 

Некоторые льготы по НДФЛ (доходы в виде сумм, уплаченных 

работодателем за лечение и медицинское обслуживание сотрудников и их 

родственников; доход в виде сумм, полученных от работодателя на погашение 

процентов по займу (кредиту) на приобретение и (или) строительство жилья) 

оказываются неприменимыми, если работодатель не является плательщиком 

налога на прибыль, а использует спец режим. Целесообразно пересмотреть 

условия предоставления льготы с целью выравнивания возможностей всех 

налогоплательщиков на получение льготы. 

Предоставление вычетов по НДФЛ, связанных с расходами на 

образование, здравоохранение, негосударственное пенсионное обеспечение, 

формирование накопительной части должно соответствовать лучшей мировой 

практике. В этой связи возможно перейти от налогообложения личных доходов 

к налогообложению доходов домохозяйства, с учетом таких особенностей, как 

наличие иждивенцев, расходы на их лечение и образование. Также полезным с 

точки зрения предотвращения злоупотребления налоговыми льготами и 

вычетами по НДФЛ может оказаться практика Альтернативного минимального 

налога (США) как ориентира для минимальной суммы, подлежащей уплате в 

бюджет. 

В настоящее время доходы от многих видов долгосрочных инвестиций, 

не относящихся к вложениям в ценные бумаги, освобождены от 

налогообложения. НДФЛ не уплачивается при получении физическим лицом 

доходов от продажи жилой недвижимости, находившейся в его собственности 

более трех лет. Также налогом не облагаются проценты по банковским вкладам 

в пределах ставки рефинансирования Центрального банка Российской 

Федерации, увеличенной на 5 процентных пунктов. Таким образом, с налоговой 

точки зрения, инвестиции в ценные бумаги (включая паи ПИФов) являются 

менее привлекательными, чем другие виды инвестиций (даже менее 

рискованных, чем инвестиции в ценные бумаги). Необходимо создание равных 
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или сопоставимых налоговых условий для всех видов долгосрочных 

инвестиций физических лиц, в некоторых случаях путем введения новых льгот, 

а в других – ужесточая применяемые в настоящее время ограничения. 

 

НДПИ :  

На данный момент для применения налоговых льгот по НДПИ на нефть 

применяется «прямой учет» запасов при получении прав на льготу на старых 

месторождениях. Однако на старых месторождениях технически организовать 

прямой учет добычи нефти слишком затратно (часто превышает выгоды от 

льготы), в результате право на льготу теряется, а месторождения остаются не до 

конца выработанными и бросаются. Отмена требования прямого учета добытой 

нефти позволила бы распространить данные льготы на большее число 

выработанных месторождений, увеличив сроки их эксплуатации, и дало бы 

дополнительные налоговые поступления. Однако здесь нужен контроль, чтобы 

не допустить злоупотреблений.  

Возможно следует отходить от практики налоговых каникул к практике 

понижающих коэффициентов. По законодательству налоговые каникулы по 

НДПИ для сырой нефти сроком от 10 до 15 лет до накопленного объема добычи 

25-35 млн т. в зависимости от вида лицензии и месторождения 

распространяется на месторождения: 

 в Восточной Сибири (полностью или частично в границах Республики 

Саха (Якутия), Иркутской области, Красноярского края). В конце 2012 года 

было решено продлить эти каникулы до 2022 года. 

на участках недр, расположенных севернее Северного полярного круга 

полностью или частично в границах внутренних морских вод и 

территориального моря, на континентальном шельфе РФ. 

на участках недр, расположенных полностью или частично в Азовском и 

Каспийском морях. 
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на участках недр, расположенных полностью или частично на территории 

Ненецкого автономного округа, полуострове Ямал в Ямало-Ненецком 

автономном округе. 

на участках недр, расположенных полностью или частично в Черном 

море. 

на участках недр, расположенных полностью или частично в Охотском 

море. 

на участках недр, расположенных полностью или частично севернее 65 

градуса северной широты полностью или частично в границах Ямало-

Ненецкого автономного округа.  

Данная льгота объясняется необходимостью стимулировать добычу 

нефти и разработку новых месторождений. Цель правильная и понятная. 

Однако «нулевая ставка» и сам термин «налоговых каникул» может 

провоцировать появление неправильных стимулов, в частности – форсировать 

добычу и разработку месторождений для того, чтобы «успеть уложиться» в 

срок каникул. 

Предложение заключается в следующем: убрать нулевую ставку и 

заменить ее понижающим коэффициентом, путь и близким к нулю. В этом 

случае, стимулирующий характер льготы остается, однако при этом 

организации даются правильные сигналы о том, что: 

Льгота носит временный характер, и в дальнейшем придется платить 

НДПИ по более высокой ставке (появляется привычка «платить налог») 

Коэффициент может постепенно увеличиваться по мере роста добычи – 

т.е. пропадают стимулы форсировать добычу 

Формируется единый и прозрачный механизм льготного 

налогообложения НДПИ и для новых и для выработанных месторождений. 

Льгота носит повсеместный характер – т.е. любая компания, 

удовлетворяющая условиям получения льготного режима, получает право на 

льготу. Снижаются риски «ручного управления» - кому давать, а кому не давать 

«каникулы» 
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Также система понижающих коэффициентов позволяет более плавно 

менять налоговую нагрузку с постепенным увеличением и снижением в конце 

(в точном соответствии с циклом разработки месторождения (без резких 

скачков, как в случае каникул) Это способствует повышению качества 

налогового планирования, общей налоговой дисциплине и более равномерным 

поступлениям в бюджет. 

Однако важно помнить, что аргумент о «стабильности налоговых 

условий» остается в силе. Изменение правил игры – это всегда стресс для 

компаний. Постоянно изменяя налоговую систему, мы рискуем еще больше 

снизить наш экономический рост и доверие к правительству. Поэтому новый 

порядок (в случае принятия) может быть использован только для совсем новых 

- не затронутых предыдущими льготами - месторождений.  

 

НДС: 

Целесообразным представляется пересмотреть список продукции, для 

которой предусмотрена льготная ставка в 10%. В частности, выглядит 

логичным отменить льготную ставку НДС для СМИ. 

 

Страховые отчисления от ФОТ 

Предпочтительно добиться долгосрочной стабильности и 

предсказуемости ставок социальных отчислений. Сохранение льготных ставок 

для малых предприятий и индивидуальных предпринимателей - инструмент 

поддержки предпринимательской активности. 

 

Налог на имущество организаций:  

Налог на имущество организаций является региональным налогом и 

предполагает полномочия региональных органов власти по снижению 

федеральной ставки в 2,2% , а также по установлению льготной ставки данного 

налога. Кроме того, имеет место ряд федеральных льгот. В этом контексте 
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является целесообразным рассмотреть возможность проведения следующих 

мероприятий: 

Отказ от льгот на федеральном уровне для таких объектов, как 

железнодорожные пути, магистрали, линии электропередач и т.п. с 

установлением переходного периода (уже принято, однако со стороны ОАО 

«РЖД» оказывается давление в пользу возврата указанных льгот).  

Отказ от практики установления льгот на федеральном уровне по 

региональным налогам.  

 

Специальные налоговые режимы 

Для предприятий, использующих упрощенную систему 

налогообложения, в целях сохранения простоты схемы и снижения 

административных издержек имеет смысл отказаться от требований 

обязательного ведения бухучета. Это требование, введенное в 2013 году, 

существенно усложнило процесс уплаты налогов, сводя на нет все 

преимущества использования УСН. 

Использование специальных таможенных режимов, в части режима 

переработки на таможенной территории РФ, также требует внимательного 

пересмотра. Внутренний толлинг, используемый, в основном, предприятиями 

металлургического комплекса в рамках данного таможенного режима, 

позволяет выводить за пределы РФ значительные объемы прибыли, а также не 

уплачивать ряд налогов. 

Отдельного внимания требует анализ эффективности действующих 

особых экономических зон. Для всех типов особых экономических зон 

существуют общие налоговые льготы: 

пониженная ставка налога на прибыль, подлежащего зачислению в 

бюджеты субъектов Российской Федерации. 

освобождение от уплаты налога на имущество на срок от 5-10 лет в 

зависимости от зоны с момента постановки имущества на учет при выполнении 

следующих условий: 
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имущество создано или приобретено в целях ведения деятельности на 

территории зоны; 

указанное имущество находится на территории зоны; 

имущество фактически используется на территории зоны. 

преференции по транспортному налогу устанавливаются субъектами 

Российской Федерации, на территории которых создаются особые зоны. Для 

инвесторов льгота по транспортному налогу предоставляется с момента 

регистрации транспортного средства. 

Освобождение от уплаты земельного налога на 5-10 лет в зависимости от 

зоны с момента возникновения права собственности на земельный участок, 

расположенный на ее территории. 

Также, резиденты промышленно-производственных и туристско-

рекреационных зон вправе применять ускоренную амортизацию, устанавливая 

повышающий коэффициент к основным средствам; резиденты технико-

внедренческой ОЭЗ обладают льготным переходным периодом (2011-2019 гг.) 

по уплате страховых взносов; для резидентов портовых зон предусмотрены 

преференции по НДС: проведение работ (оказание услуг) резидентами 

портовой ОЭЗ в портовой ОЭЗ относится к операциям, не подлежащим 

налогообложению НДС. 

Более того, на территориях зон промышленно-производственного и 

технико-внедренческого типа, а также в портовых зонах действует процедура 

«свободной таможенной зоны». Это означает, что иностранные товары 

размещаются и используются в ОЭЗ без уплаты таможенных пошлин и налога 

на добавленную стоимость. А российские товары размещаются и используются 

на условиях, применяемых к вывозу в соответствии с таможенным режимом 

экспорта с уплатой акциза и без уплаты вывозных таможенных пошлин. При 

этом эффективность функционирования ОЭЗ в России несмотря на то, что они 

рассматриваются как инструмент ускорения экономического роста, очень 

низка. По данным Счетной палаты за весь период с 2005 года налоговые 

отчисления резидентов составили всего 6,3 млрд. руб., что даже с учетом 
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льготных особенностей реализации инвестиционных проектов на территории 

особых зон, представляется ничтожно малой суммой по сравнению с 

масштабом бюджетных расходов на организацию ОЭЗ. Более того, Счетная 

палата регулярно находит многочисленные нарушения. В частности, по 

использованию возмещенного из федерального бюджета НДС. В связи с этим, а 

также учитывая колоссальный объем налоговых льгот, разрешенных в рамках 

ОЭЗ, и масштаб государственных расходов на создание инфраструктуры ОЭЗ, 

имеет смысл провести мониторинг эффективности действующих зон и оценить 

целесообразность предоставляемых льгот.  

Прочие льготы 

Льгота для рыболовной отрасли по уплате сбора за пользование 

объектами водных биологических ресурсов. Сейчас предприятия уплачивают 

15% от ставки сбора. В соответствии с данными налоговых органов, ежегодно 

рыболовные предприятия экономят за счет этой преференции около 5 млрд. 

рублей. При этом ряд регионов пришел к выводу, что эта льгота не является 

эффективной (например, Карелия) - сэкономленные предприятиями средства не 

пошли на модернизацию флота и развитие глубокой рыбопереработки. Вместо 

этого в отрасли еще больше закрепилась экспортно-сырьевая направленность, а 

при поставке рыбопродукции за рубеж массово используются "серые схемы" - с 

целью уклонения от налоговых и таможенных платежей в госбюджет. Таким 

образом, стоит ставить вопрос об отмене этой льготы или изменения ее 

механизма 

 

Дополнительные мероприятия, необходимые для упрощения 

процесса совершенствования механизма налоговых льгот, а также 

повышения эффективности налоговых мер 

 

Необходимо обязать налоговые органы публиковать используемые ими в 

работе действующие контрольные внутри - и междокументальные 

соотношения, которые позволили бы налогоплательщиками самостоятельно 
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выявлять и исправлять ошибки до подачи документов в контролирующие 

органы. Это позволит существенно снизить число претензий со стороны ФНС к 

налогоплательщикам, упростит заполнение форм налоговой отчетности и 

сократит временные затраты на налоговое администрирование. 

Необходимо унифицировать и зафиксировать налоговые коды в 

различных налоговых декларациях и расчетах. Это позволит сократить число 

ошибок в расчетах и декларациях, а также будет способствовать облегчению 

анализа эффективности предоставляемых льгот и популярности тех или иных 

видов налоговых вычетов/льгот. 

Необходимо сократить количество обязательных для заполнения полей в 

декларациях и создать единую унифицированную форму декларации, которая 

бы не менялась год от года. 

Возможно, разрешить налоговым агентам (работодателям) по выплатам 

социальных пособий и отпускных предоставлять социальные налоговые 

вычеты по аналогии с имущественным налоговым вычетом. Это позволило бы 

упростить администрирование НДФЛ. 

 Требуется внедрить практику «предварительного налогового 

разъяснения», которая позволит существенно снизить число налоговых споров, 

повысить прозрачность механизма предоставления права на налоговую льготу, 

а также стимулирует налоговую грамотность населения. 

Необходимо расширение практики «горизонтального мониторинга» - 

расширенного взаимодействия между налоговыми органами и 

налогоплательщиками, что позволит существенно снизить загрузку 

арбитражных судов, а также будет способствовать снижению расходов на 

содержание налоговых органов. Международный опыт свидетельствует об 

эффективности такого подхода к предотвращению и досудебному 

урегулированию налоговых претензий. 

Нужно определить в НК РФ основные элементы порядка предоставления 

льготы (основания, объект, порядок, размер, условия).  
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Необходимо обеспечить совершенствование механизма информирования 

налогоплательщиков об имеющихся случаях переплаты налогов.  

 

Качественный эффект от реализации предлагаемых мер будет включать 

в себя: 

Создание более совершенных налоговых условий развития бизнеса; 

Создание более благоприятного инвестиционного климата, как для 

компаний, так и для частных лиц; 

Повышение прозрачности налоговых процедур; 

Повышение общего качества налогового администрирования, в том числе 

снижение временных и финансовых затрат налоговой службы; 

Упрощение взаимодействия между налоговыми органами, 

налогоплательщиками, в том числе при решении спорных вопросов и 

досудебном урегулировании; 

Повышение темпов экономического роста и как следствие повышения 

доходов в бюджетную систему РФ; 

Снижение теневого сектора экономики и рост поступлений в бюджетную 

систему. 

 

Примеры количественной и качественной оценки эффективности 

налоговых льгот. 

Льготная ставка НДС 10% по отдельным группам социально-

значимых товаров. 

Социальная эффективность льготы в виде применения пониженной 

ставки НДС на уровне 10% в первом приближении может быть оценена на 

основе данных Росстата о структуре потребительских расходов домашних 

хозяйств в зависимости от уровня среднедушевых располагаемых ресурсов. В 

третьем квартале 2012 года эта структура имела следующий вид. 
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Таблица 2.1 - Данные о структуре расходов населения по децильным группам в III квартале 2012 года. 

Виды товарови услуг/группы населения  Первая  Вторая Третья 
Четвер-

тая 
Пятая Шестая 

Седь-

мая 

Вось-

мая 

Девя-

тая 
Десятая  

Потребительские расходы 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 

в том числе расходы:                      

на покупку продуктов для 

домашнего питания  
44,6 42,9 41,1 40,1 37,1 35,3 30 27,3 23,5 16,7 

в том числе на:                     

хлеб и хлебные продукты 8,5 7,4 6,7 6,2 5,6 5,3 4,2 3,7 3,2 2,2 

Картофель 0,7 0,6 0,6 0,5 0,5 0,4 0,4 0,4 0,3 0,2 

овощи и бахчевые 3 3 2,9 2,8 2,7 2,5 2 1,9 1,6 1,3 

фрукты и ягоды 2,3 2,4 2,4 2,4 2,4 2,3 2,1 1,9 1,6 1,2 

мясо и мясные продукты 12,4 12,7 12,2 12,2 11,2 10,6 8,8 8,4 7 5,2 

рыбу и рыбные продукты 2,2 2,2 2,1 2,1 2 2,1 1,6 1,7 1,8 1,1 

молоко и молочные продукты 7,3 6,9 6,6 6,3 5,7 5,5 5,1 3,9 3,3 2,3 

сахар и кондитерские изделия 2,9 2,8 3 3 2,9 2,8 2,4 2,4 2 1,4 

Яйца 0,8 0,7 0,6 0,6 0,5 0,4 0,4 0,3 0,3 0,2 

масло растительное и другие жиры 1 0,9 0,8 0,8 0,7 0,6 0,5 0,5 0,4 0,3 

чай, кофе, безалкогольные напитки и др. 

продукты питания 
3,5 3,3 3,2 3,2 2,9 2,8 2,5 2,2 2 1,3 

на питание вне дома 0,6 1,3 1,5 1,5 1,7 2,1 3,1 2,1 3,7 6,2 
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Виды товарови услуг/группы населения  Первая  Вторая Третья 
Четвер-

тая 
Пятая Шестая 

Седь-

мая 

Вось-

мая 

Девя-

тая 
Десятая  

на покупку алкогольных напитков 1,2 1,3 1,4 1,6 1,5 1,6 1,7 1,6 1,8 1,5 

на покупку непродовольственных 

товаров  
26,1 28 29,3 30,7 33 33,9 35,7 39,4 40,1 52,3 

в том числе на:                     

одежду, обувь, белье и ткани 9,4 10,2 10 10,4 10,5 11,1 11,1 12,1 10,1 6,9 

телерадиоаппаратуру, предметы для 

отдыха, увлечений 
2,5 2,8 2,9 3,3 3,7 3,5 4,2 3,5 3,6 1,9 

транспортные средства 0,3 0,4 0,6 0,6 1 1,4 1,7 4,7 6,6 28,9 

мебель, домашнее оборудование, 

предметы для ухода за домом 
2,1 2,6 3,4 3,6 4,5 4,9 5 5,7 7,4 5 

строительные материалы 0,5 0,7 0,8 0,9 0,9 1,4 1,7 1,4 1,7 1,6 

Топливо 3,6 3,2 3,9 3,8 4,5 4,1 4,1 4,1 3,9 2,6 

табачные изделия 1,5 1,4 1,4 1,3 1,1 1,1 1,2 0,9 0,7 0,5 

медицинские товары, предметы 

гигиены 
5,1 5,3 5,1 5,3 5,4 4,8 4,8 4,4 4 3 

другие непродовольственные 

товары 
1,1 1,4 1,2 1,5 1,4 1,6 1,9 2,6 2,1 1,9 

на оплату услуг  27,5 26,5 26,7 26,1 26,7 27,1 29,5 29,6 30,9 23,3 
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Источник: данные Росстата. 

На основе Таблицы 2.1 можно приближенно рассчитать долю товаров, приобретаемых по ставке 10%. 

Приближенный расчет связан с невозможностью выделить из данной структуры расходов рыбные и мясные деликатесы, 

реализуемые по ставке НДС 18%, отделить сахар, реализуемый по ставке 10% от кондитерских изделий, выделить 

льготируемые товары детского ассортимента, отделить льготируемые медицинские товары от предметов гигиены, 

выделить периодические издания и книжную продукцию.  

Результаты расчетов представлены в Таблице 2.2. 

 

Таблица 2.2 - Оценка эффекта от унификации ставки НДС на уровне 18% в разрезе децильных групп населения (без 

учета собираемости). 

группы населения  Первая  Вторая Третья Четвертая Пятая Шестая Седьмая Восьмая Девятая Десятая  

Доля товаров, 

реализуемых по 

ставке НДС 10% по 

децильным группам 43,3 42,1 40 39,2 36,7 34,5 29,9 27,1 23,5 17 

Оценка сокращения 

реального объема 

потребления при 

унификации ставки 

НДС на уровне 18% 

(без учета 

собираемости) -3,1 -3,0 -2,8 -2,8 -2,6 -2,4 -2,1 -1,9 -1,7 -1,2 

Расчеты Института «Центр Развития» НИУ ВШЭ. 



68 

Как видно из Таблицы 2.2, использование ставки НДС 10% в большей 

степени ориентировано на низкодоходные группы населения. Если 

предположить, что при неизменной величине потребительских расходов 

населения все бремя повышения НДС будет переложено на потребителя, тогда 

при увеличении ставки НДС по льготируемым товарам до 18%, их цены 

вырастут на 7,3%. С учетом их доли в структуре расходов суммарный объем 

потребления в реальном выражении может сократиться максимум на 3,1% по 

первой группе, на 3% по второй группе, и наконец, на 1,2% по десятой группе. 

С макроэкономической точки зрения, при сделанных нами предпосылках 

сократится общий объем потребления домашних хозяйств при росте цен. 

Приведенные нами оценки являются максимально возможными, поскольку 

недостаточно учитывают влияние теневого оборота товаров на формирование 

цен, а также эффект смещения выборки в сторону низкодоходных групп. 

Макроэкономические последствия отмены ставки 10% по НДС были 

оценены на основе балансово-эконометрической модели института «Центр 

развития» НИУ ВШЭ. Основой расчета послужили прогнозные оценки модели 

на 2014 год (базовый сценарий отличается от сценариев Минэкономразвития и 

предполагает, что при сохранении стабильных внешних условий продолжится 

замедление темпов роста российской экономики, соответствующее текущим 

тенденциям). Результаты расчетов представлены в Таблице 2.3. 

 

Таблица 2.3 - Макроэкономическая оценка последствий отказа от 10-

процентной ставки НДС  

  Базовый вариант  

Отмена 

льгот 

по 

НДС 

Δ 

ВВП произв., млрд.руб. 74 374 74 483 109 

в % к предшест. году 102,1 101,9 -0,2 

дефлятор ВВП 106,5 106,8 0,3 
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  Базовый вариант  

Отмена 

льгот 

по 

НДС 

Δ 

Товарооборот (розничная торговля), млрд. руб.  26 105 26 105 0 

в % к предшест. Году 104,5 103,6 -0,81 

Дефлятор 105,5 106,3 0,83 

        

Импорт, млрд. долларов 381,3 377,6 -3,7 

в % к предшест. Году 106,8 105,8 -1,0 

        

Средний курс доллара, руб. 32,97 32,74 -0,24 

        

Инфляция (с начала года), %       

потребительские цены 5,91 6,52 0,61 

        

НДС, млрд.руб. 4 268 4 444 176 

Доходы ФБ, млрд.руб. 14 719 14 842 123 

Источник: расчеты Института «Центр развития» НИУ ВШЭ. 

В соответствии с результатами расчетов, повышение средней ставки НДС 

сокращает темпы роста товарооборота в реальном выражении и одновременно 

ведет к ускорению инфляции. Вследствие этого происходит небольшое 

замедление роста ВВП в реальном выражении и увеличение дефлятора ВВП. 

Замедление роста ВВП в некоторой мере сглаживается тем, что одновременно с 

сокращением товарооборота снижается и импорт. Под влиянием сокращения 

импорта увеличивается СТО, приводя к небольшому укреплению рубля в 

номинальном выражении. Вследствие сокращения импорта и номинального 

укрепления рубля в модельных расчетах поступления от НДС увеличиваются в 

большей степени, чем совокупные доходы федерального бюджета, из-за 

одновременного сокращения в рублевом выражении нефтегазовых доходов и 

налогов на импорт. 
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4.2. Сохранение льготной ставки социальных отчислений для малых 

предприятий за пределами 2013 года. 

В соответствии с законом № 212 ФЗ от 24 июля 2009 года «О страховых 

взносах в Пенсионный Фонд Российской Федерации, Фонд социального 

страхования Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного 

медицинского страхования», в 2013 году заканчивается период предоставления 

льгот организациям и индивидуальным предпринимателям, применяющим 

упрощённую систему налогообложения по широкому спектру видов 

экономической деятельности, аптечным организациям, части некоммерческих и 

благотворительных организаций. По нашим оценкам, отмена льгот по ставкам 

страховых взносов позволит увеличить доходы федерального бюджета на 65-75 

млрд.руб.  

Позиция Министерства финансов РФ не продлевать период 

предоставления льгот по ставкам страховых взносов не является бесспорной, ее 

не разделяет Министерство экономического развития. Против такого решения 

можно привести два возражения. Во-первых, показательным является пример с 

увеличением в два раза отчислений в Пенсионный фонд для индивидуальных 

предпринимателей в 2013 году. С декабря 2012 года по май 2013 года 

прекратили деятельность 650 тыс. индивидуальных предпринимателей (около 

20% от их общего числа). Можно предположить, что представители «малого 

бизнеса» в массовом порядке «ушли в тень». В принципе, подобной реакции 

следует ожидать и от части малых предприятий, применяющих упрощенную 

систему налогообложения. Точные количественные оценки новой волны «ухода 

в тень» сделать сложно, но результатом отмены льгот может стать сокращение 

поступлений в государственные внебюджетные фонды от данной группы 

малых предприятий.  

Во-вторых, при принятии ФЗ «О страховых взносах…» и поправок 

данному закону предполагалось, что льготы по страховым взносам 

предоставляются для стимулирования малых предприятий в период кризиса, и 

что они будут постепенно отменяться по мере выхода экономики из кризиса. 
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Однако в 2013 году российская экономика вступила в период резкого 

замедления темпов роста экономики, темп роста ВВП в 2013 году, в 

соответствии с оптимистичным прогнозом, составит 2,4%, что на один 

процентный пункт ниже показателей 2012 года. В такой период экономика 

нуждается в предоставлении новых налоговых льгот, а не в отмене 

действующих. Политика по отмене налоговых льгот в период стагнации 

экономического роста, грозящей перейти в рецессию, является проциклической 

и не способствующей выходу экономики из кризиса. 

4.3. Расчеты эффективности предоставления регионами льгот по 

налогу на прибыль.  

Методический подход. Определение эффективности предоставления 

регионами льгот по налогу на прибыль основано на построении оценки связи 

предоставления таких льгот с макроэкономическими показателями. В качестве 

макроэкономического показателя можно было бы использовать региональные 

показатели ВРП, но этот показатель рассчитывается Росстатом с большим 

лагом. Поэтому, в качестве макроэкономического индикатора использовалась 

динамика искусственного агрегатного показателя, рассчитанная как взвешенная 

средняя динамики промышленности, строительства, платных услуг розничной 

торговли на региональном уровне. В рамках настоящей работы была оценена 

динамика агрегатного макропоказателя за 2011 и 2012 год по всем регионам. На 

этой основе был построен показатель изменения (ускорения/замедления) 

темпов роста экономики. Одновременно были проанализированы данные ФНС 

по предоставлению регионами льгот по налогу на прибыль и выделены 

регионы, где соотношение предоставленных льгот и поступлений по налогу на 

прибыль превышает общероссийский уровень. В Таблице 2.4 представлены 

изменение темпов прироста экономики в 2012 году по сравнению с 2011 годом 

и темп прироста экономики в 2012 году, а также соотношение льгот и 

поступлений по налогу на прибыль по Центральному федеральному округу. 

Аналогичные расчеты сделаны и по другим округам.  
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Таблица 2.4 - Динамика агрегатного макропоказателя (в %) и соотношение 

льгот и поступлений по налогу на прибыль по ЦФО. 

  

Изменение 

темпа 

 прироста 

экономики в 

2012 году  

Темп прироста 

 экономики в 

2012 году  

Соотношение 

 льгот и 

поступлений по 

налогу на прибыль  

Российская Федерация -3,1 4,5 0,030 

Центральный 

 федеральный округ 0,2 5,6 0,015 

Белгородская область 6,8 8,7 0,013 

Брянская область -0,4 11,3 0,059 

Владимирская область 9,4 4,6 0,019 

Воронежская область -3,3 24,6 0,083 

Ивановская область -22,8 5,5 0,000 

Калужская область 0,2 9,6 0,134 

Костромская область -0,2 2,5 0,004 

Курская область 5,3 5,6 0,000 

Липецкая область -7,7 11,0 0,001 

Московская область -6,9 7,9 0,010 

Орловская область 2,7 6,2 0,003 

Рязанская область -19,9 2,3 0,015 

Смоленская область -7,9 2,5 0,002 

Тамбовская область 0,4 13,0 0,000 

Тверская область -10,9 -0,7 0,000 

Тульская область 20,8 6,2 0,002 

Ярославская область 3,4 5,0 0,005 

г. Москва 2,6 2,4 0,014 

Примечание. В столбце 3 выделены регионы с соотношением льгот и 

поступлений по налогу на прибыль выше среднероссийского. 

Далее, по всем регионам на основе данных, представленных в первых 

двух столбцах Таблицы 2.1 были построены графики, на которых представлено 

распределение регионов по четырем квадрантам в соответствии с 
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соотношением темпов прироста экономики в 2012 году со среднероссийским 

уровнем и изменением темпов роста экономики в 2012 году по сравнению с 

2011 годом, также в соотношении со среднероссийским уровнем.  

 

Рисунок 2.1 - Распределение регионов ЦФО по квадрантам в зависимости 

от успешности экономического развития. 

На Рисунке 2.1 по оси X отражены темпы прироста экономики регионов в 

2012 году, по оси Y показатели изменения темпов роста. Центром пересечения 

осей X и Y являются среднероссийские показатели. В соответствии с 

принципами построения диаграммы, в 4 квадранте представлены наиболее 

успешные регионы, в третьем квадранте отражены регионы с показателями 

изменения темпов роста лучше среднероссийских, во втором квадранте – 

регионы с темпами роста в 2012 году выше среднероссийских, наконец, в 

первый квадрант попадают регионы, у которых два выделенных 

макропоказателя хуже среднероссийского уровня.  

Для оценки эффективности предоставления налоговых льгот по налогу на 

прибыль было построено два распределения регионов – распределение всех 

регионов, независимо от принадлежности к округам, по четырем описанным 

выше квадрантам и распределение регионов, предоставляющих существенные 

налоговые льготы по этим же квадрантам. Результаты представлены в 

Таблице 2.5. 
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Таблица 2.5. Распределение регионом по квадрантам 

  

  квадранты 

  4 3 2 1 

без 

льгот 28 12 12 12 

льготы 6 6 5 2 

итого 34 18 17 14 

  

В соответствии с принципами построения пространственных диаграмм по 

федеральным округам, наиболее успешными можно считать регионы, 

попадающие в 4 и 3 квадранты. В соответствии с последним замечанием, 63% 

регионов, предоставляющих налоговые льготы по налогу на прибыль, являются 

относительно успешными. Такой же процент успешных регионов получен и для 

группы из 17 регионов, предоставляющих существенные налоговые льготы по 

налогу на прибыль. Таким образом, нельзя сделать вывод, что регионы, 

предоставляющие такие льготы развиваются более успешно, чем другая группа 

регионов, не предоставляющая льгот
5
. Тем не менее, представленная 

методология может быть использованы при определении эффективности 

других предоставляемых льгот.  

 

                                                           
5
 Этот же вывод подтверждается при проведении теста на равенство выборок (теста Крускала-Уоллиса).  
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Таблица 2.6 - Свод основных направлений и предлагаемых мер по оптимизации и повышению эффективности 

налоговых льгот 

Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Федеральный 

бюджет 

Консолидированный 

бюджет субъектов 

Федерации 

Общие принципы и институциональные 

меры, обеспечивающие эффективность 

применения налоговых льгот 

   Малинина 

Т.А. 

(РАНХиГС) 

 

 

Регулярный мониторинг действующих 

налоговых льгот  

Методические 

рекомендации 

по проведению 

регулярного 

мониторинга 

действующих 

налоговых 

льгот 

Отсев неэффективных льгот на стадии 

их реализации. Экономия бюджетных 

средств в размере 5–10% объема 

предоставляемых льгот. 

 

Регулярное проведение анализа ранее 

установленных налоговых льгот, оценка 

эффективности их действия 

 

Принятие решения о продлении действия или 

отмене налоговых льгот по результатам 

анализа (мера 1.1.1) 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Введение в бюджетный процесс этапа оценки 

налоговых расходов бюджета 

Ведомственный 

НПА (Минфин 

России) 

Повышение прозрачности бюджетных 

расходов в части налоговых расходов 

и смешанных статей. 

В настоящее время доступные 

статистические данные не позволяют 

полностью оценить величину 

налоговых расходов бюджета. 

Оптимизация статей налоговых 

расходов, по которым доступна 

оценка, может принести около 1% 

ВВП дополнительных доходов 

бюджета. 

 

Определение базовой структуры основных 

налогов 

 

Выделение из базовой структуры статей 

налоговых расходов (а также смешанных 

статей, содержащих элементы и базовой 

структуры налога, и льгот) 

 

Количественная оценка потерь доходов 

бюджета от предоставления налоговых льгот 

(налоговых расходов и смешанных статей) 

 

Создание открытой базы данных, где будут 

содержаться сведения, необходимые для 

количественной оценки налоговых расходов 

 

Формирование и публикация отчетности по 

налоговым расходам бюджета 

 

Использование данных о налоговых расходах 

в бюджетном процессе 

 

Регулярный мониторинг предложений о 

введении новых налоговых льгот  

Отсев неэффективных льгот на 

предварительной стадии 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Отказ от практики предоставления налоговых 

льгот без всесторонней оценки их влияния 

рассмотрения.   

Согласование введения налоговых льгот с 

бюджетными проектировками, основанными 

на пессимистическом макроэкономическом 

прогнозе 

 

1.4. Соблюдение при оценке эффективности 

налоговых льгот в рамках мониторинга 

следующих принципов: 

 

 

 

Дополнения в 

методические 

рекомендации 

по проведению 

регулярного 

мониторинга 

действующих 

налоговых 

льгот 

 Н.Акиндинова 

(ВШЭ), 

А.Чернявский 

(ВШЭ) 

Ю.Симачев 

(МАЦ)  

А.Суслина 

(ЭЭГ) 

 

 

1.4.1. Перед вводом и при оценке результатов 

применения должна проводиться 

комплексный анализ эффективности 

налоговых льгот, включающий в себя оценку: 

- макроэкономических эффектов, включая 

изменение основных показателей 

экономического роста, инфляции, занятости; 

- бюджетных эффектов (не только прямых, но 

Позволит более полно оценить баланс 

издержек и выгод от применения 

налоговых льгот. Экономия 

бюджетных средств в размере 5–10% 

объема предоставляемых льгот 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

и косвенных, связанных с изменением 

налоговых баз), 

- отраслевых эффектов; 

- влияния на располагаемые доходы и уровень 

жизни в разрезе доходных групп населения; 

- влияния на поведение компаний 

(расширение инвестиций, инновации, уход в 

тень, деление бизнеса, изменение 

юрисдикции); 

- оценка позиций основных групп 

стейкхолдеров. 

1.4.2. При оценке потерь для бюджета и при 

оценке эффектов для экономического 

развития учитывать отложенное влияние 

вводимых налоговых льгот. (Ряд налоговых 

льгот, например, вычеты из налоговой базы по 

НДФЛ, НП, направленные на стимулирование 

инвестиций в человеческий капитал, имеют 

отложенный эффект для экономического 

развития) 

Позволит более полно оценить баланс 

издержек и выгод от применения 

существующих налоговых льгот с 

учетом долгосрочных эффектов. 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

1.4.3. При оценке эффектов для 

экономического развития от применения льгот 

учитывать уровень конкуренции (если 

налоговые льготы воздействуют 

преимущественно на компании, имеющие 

доминирующее положение на рынке, 

существенны риски имитаций и замещения) 

Сократит возможности для 

лоббирования льгот для крупных 

корпораций и компаний с госучастием 

 

Передать полномочия по региональным 

налогам в полном объеме на региональный 

уровень управления (во избежание 

асимметрии льгот от федерального 

вмешательства) 

В первую очередь предложение затрагивает 

налог на имущество организаций и вновь 

вводимый налог на недвижимое имущество 

физических лиц.  

Поправки в 

Налоговый 

кодекс 

Сократит 

возможности 

для 

лоббирования 

льгот на 

федеральном 

уровне для 

крупных 

корпораций и 

компаний с 

госучастием 

Позволит регионам 

лучше планировать 

объем налоговых 

поступлений  

 

2.Предложения по совершенствованию 

отдельных видов налоговых льгот: 

Поправки в 

Налоговый 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Налог на прибыль кодекс   

2.1.Совершенствование амортизационной 

политики, пересмотр амортизационных групп, 

оценка эффективности предоставляемых 

амортизационных премий 

Сокращение административных 

издержек, повышение качества 

налогового администрирования, 

упрощение взаимоотношений к 

налогоплательщиками 

 

2.2. Отказ от нормы, позволяющей 

коммерческим организациям «получать в дар» 

от своих акционеров или участников 

имущество и деньги без налоговых 

последствий (ст. 251, п.1, п.п. 3.4), и от нормы, 

позволяющей без налога передавать 

имущество от лиц с долей участия более 50% 

(ст. 251, п. 1, п.п. 11) 

Дополнительные доходы бюджета 

 

2.3. Ревизия налогового законодательства на 

предмет выявления наиболее стимулирующих 

статей расходов 

Дополнительные доходы бюджета  

НДФЛ   

2.4. Унификация и фиксация кодов доходов и 

вычетов по НДФЛ 

Сокращение административных 

издержек, повышение качества 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

налогового администрирования, 

упрощение взаимоотношений к 

налогоплательщиками 

2.5. Уравнивание в праве использовать 

некоторые льготы по НДФЛ (по доходам в 

виде сумм, уплаченных работодателем за 

лечение и медицинское обслуживание 

сотрудников и их родственников; по доходам 

в виде сумм, полученных от работодателя на 

погашение процентов по займу (кредиту) на 

приобретение и (или) строительство жилья) 

налогоплательщиков, работодатели которых 

используют спецрежимы, с теми, 

работодатели которых являются 

плательщиками налога на прибыль. 

Повышение справедливости налоговой 

системы. 

Поощрение социально-значимого 

поведения работодателей, 

использущих спецрежимы. 

Расширение спроса на корпоративные 

инструменты ДМС и кредиты на 

улучшение жилищных условий. 

Некоторое увеличение объема 

выпадающих доходов бюджета при 

расширении охвата льготой будет 

компенсировано дополнительными 

поступлениями от развития секторов 

здравоохранения и жилищного 

строительства. 

 

2.6. Приведение вычетов по НДФЛ в 

соответствии с лучшей мировой практикой ( в 

Комплексная модернизация механизма 

налогообложения личных доходов. 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

т.ч. Рассмотрение возможности перехода к 

налогообложению дохода домохозяйства) 

Дополнительные доходы в казну 

2.7 Выравнивание налоговых условий для 

всех видов долгосрочных инвестиций 

Повышение справедливости налоговой 

системы 

 

НДПИ   

2.8. Рассмотрение возможности отмены 

требования прямого учета запасов нефть при 

получении права на льготу 

Совершенствование налогового 

режима, большая проработка 

месторождений, дополнительные 

доходы в казну 

 

2.9. Переход от льготного механизма 

"налоговых каникул" к более 

унифицированному подходу "понижающих 

коэффициентов" для новых месторождений 

нефти, газа и пр. 

Совершенствование налогового 

режима, большая проработка 

месторождений, дополнительные 

доходы в казну 

 

НДС   

2.10. Отмена льготной ставки в 10% для СМИ Дополнительные доходы в казну  

Страховые взносы   

2.11. Сохранение льготной ставки социальных 

отчислений для малых предприятий за 

пределами 2013 года. 

Позволит избежать прекращения 

деятельности и ухода в тень малых 

предприятий после повышения ставки. 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Стимулирование экономического 

роста, в долгосрочной перспективе 

дополнительные доходы в казну. 

Налог на имущество организаций   

2.12. Отказ от практики предоставления льгот 

на федеральном уровне 

Повышение самостоятельности 

региональных органов власти, 

повышение адресности и 

эффективности предоставляемых 

льгот 

 

Специальные налоговые режимы   

2.13. Отмена требований обязательного 

ведения бухучета для налогоплательщиков, 

использующих УСН 

Стимулирование экономического 

роста, "не ухода" в тень, в 

долгосрочной перспективе 

дополнительные доходы в казну 

 

2.14. Пересмотр с возможной отменой 

некоторых специальных таможенных 

режимов 

Дополнительные доходы в казну 

 

2.15. Анализ эффективности действующих 

ОЭЗ 
Дополнительные доходы в казну 

 

Прочее   
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации 

меры, на 2014, на 2015, на 2016 гг. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

2.16. Отмена льгот для рыболовной отрасли 

по уплате сбора за пользование объектами 

водных биологических ресурсов 

Дополнительные доходы в казну 

 



85 

 

 

3 Экспертная группа № 3 «Резервы в сфере управления 

государственным имуществом и приватизации» 

3.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Берзон Н.И.) 

Приватизация и вовлечение в хозяйственный оборот недвижимого 

имущества казны и иных объектов федеральной собственности 

 

Исходные данные 

В настоящее время имущество казны насчитывает 88,3 тыс. объектов, 

включая: 18,5 тыс. административных зданий, строений и сооружений; 18,0 

тыс. объектов специального назначения (ГО ЗС); 12,0 тыс. объектов жилого 

фонда; 9,4 тыс. объектов ЖКХ; 7,0 тыс. объектов недропользования; 6,3 тыс. 

объектов транспортной инфраструктуры и связи (напр., трубопроводы, дороги); 

6,1 тыс. объектов культурного наследия; 2,8 тыс. объектов социальной сферы; 

1,8 тыс. объектов производственного назначения; 1.1 тыс. объектов воздушного 

и водного транспорта; 0,7 тыс. гидротехнических сооружений; 0,4 тыс. 

объектов незавершенного строительства; 4,2 тыс. объектов движимого 

имущества. 

По оценкам МЭР, из указанного перечня по стоимости 93% приходится 

на здания, сооружения и помещения; около 5% составляет движимое 

имущество и 1% воздушные и морские суда. 

Отдельно от данного перечня учитываются земельные участки, их точное 

количество в статистике не показывается, но можно предположить, что их где-

то 162 тыс. (разница между числом объектов казны, озвученным главой МЭР 

А.Р. Белоусовым 250 тыс. единиц и указанными выше 88 тыс. объектами). В 

2012 г. около 37 тыс. га земли было передано в собственность субъектов 

Федерации.  
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Программными документами по приватизации сформулирована цель - 

уменьшение количества объектов казны (за исключением земельных участков) 

на 90 к 2018 г. Количество земельных участков, не вовлеченных в 

хозяйственный оборот, должно уменьшиться на 35%.  

На 1 января 2013 г. также насчитывалось 1368 федеральных 

государственных унитарных предприятия (ФГУПов). В 2011-2012 гг. 190 

ФГУПов были преобразованы в ОАО, что составляет 77,8% из их количества, 

которое подлежит приватизации. Из указанных 190 новых ОАО 19 были 

внесены в капиталы вертикально-интегрированных компаний (ВИК). 567 

ФГУПов раскрыли стратегию своего развития на предстоящие 3-5 лет на 

межведомственном портале по управлению государственной собственностью. 

Знакомство с сайтами отдельных ФГУПов, преобразованных в ОАО, 

показывает, что вторичный рынок их акций отсутствует, никакой информации 

для потенциальных инвесторов на сайтах нет.  

Доходы федерального бюджета от деятельности ФГУПов в виде 

неиспользованной ими прибыли, перечисляемой в бюджет, составили в 2012 г. 

около 5,0 млрд. рублей. Основную массу указанных доходов принесли только 

11 организаций. Сумма доходов, приносимых ФГУПами, за предшествующие 

два года была примерно на том же уровне – 4,8 млрд. руб. в 2010 г. и 4,6 млрд. 

руб. в 2011 г.  

На 1 января 2013 г. также насчитывалось 20 246 федеральных 

государственных учреждений (ФГУ). Здесь концентрируются значительные 

ценности: 430 тыс. зданий и сооружений, расположенных на 72 тыс. земельных 

участков, 32 млн. га земли. 

Совокупная стоимость федерального имущества в ФГУПах, АО, ФГУ, 

Казне, а также земельных участков, составляет около 12 трлн. руб., по оценкам 

МЭР совокупная рыночная стоимость объектов достигает 100 трлн. руб. 

Численность Росимущества и его 83 территориальных отделений составляет 

4 203 сотрудника, «плюс» 51 чел. работает в Департаменте имущественных 

отношений МЭР. 
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Арендная плата от сдачи в аренду всего данного имущества, поступившая 

в бюджет, в 2012 г. составила по зданиям и сооружениям 3,7 млрд. руб., по 

аренде земли 7,7 млрд. руб. При этом сумма арендной платы за аренду 

имущества снижалась три года подряд с 12,3 млрд. руб. в 2010 г. до 11,2 млрд. 

руб. в 2011 г. и 3,7 млрд. руб. в 2012 г. Сумма арендной платы, которую 

заплатили все арендаторы, являющиеся научными и образовательными 

учреждениями, составила в 2012 г. соответственно 5 и 8 млн. рублей.  

Ключевые проблемы 

В отношении имущества казны можно сформулировать следующие 

проблемы: 

- инвентаризация и юридическое оформление прав на объекты; 

- оценка и вовлечение в экономический оборот, объектов имеющих 

коммерческую привлекательность для потенциальных инвесторов; 

- проблемы безвозмездной передачи объектов территориальным и 

отраслевым организациям по целевому назначению; 

- ликвидация ненужных объектов и надлежащее хранение оставшихся 

объектов. 

Полнота учета всех объектов государственной собственности должна 

составить 80% к 2014 г. Однако многие объекты, составляющие имущество 

казны, не имеют всех необходимых документов, фиксирующих статус 

правообладателя, без чего их невозможно отчуждать или вовлечь в 

экономический оборот. Наиболее затратным мероприятием является 

техническая инвентаризация. У Росимущества отсутствуют достаточные 

ресурсы для проведения всех работ по регистрации прав собственности на 

объекты, а Росреестр не заинтересован в том, чтобы бесплатно выполнять 

работу для других государственных органов. Отметим также, что согласно 

отчету Росимущества за 2012 г. из 247 млн. руб. выделенных в бюджете для 

финансирования работ по землеустройству и землепользованию фактически 

потрачено лишь 207,2 млн. рублей. Без инвентаризации и надлежащего 
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оформления прав объект невозможно учитывать даже на забалансовых счетах 

организаций. 

Из 88,3 тыс. объектов казны в оценке нуждаются около 45 тыс. объектов. 

Большинство данных объектов учитываются на забалансовых счетах 

Росимущества и его территориальных отделений. По оценкам представителей 

Росимищества, лишь около 3-5% данных объектов сегодня можно реально 

вовлечь в экономический оборот. При этом к 2018 г. число объектов казны 

планируется свести к нулю. На выполнение данной работы требуются не только 

существенные затраты, но и внутренние стимулы для осуществления данной 

работы в центре и регионах. Нет полной уверенности в том, что без создания 

каких-либо дополнительных механизмов решения данной проблемы в 

действующей структуре Росимущества, отвечающего за решение таких более 

значимых проблем как приватизация крупных объектов и управление 

компаниями с государственным участием, найдется достаточное количество 

внутренних стимулов для радикального решения проблемы с объектами казны. 

Согласно отчету о бюджетных расходах Росимущества из 99,9 млн. рублей, 

запланированных на оценку недвижимости и признание прав в 2012 г. 

фактически было израсходовано только 60,3 млн. руб. или 60,4% от 

назначенной суммы. 

В настоящее время в казне находятся многие объекты, содержание 

которых требует особых затрат и навыков из-за повышенной опасности данных 

объектов в случае аварии или иного непредвиденного обстоятельства. Это 

неэксплуатируемые скважины, часть из которых требует закрытия, 

гидротехнические сооружения, объекты гражданской обороны и другие 

объекты специального назначения, жилой фонд, котельные. Многие из 

указанных объектов подлежат передаче специализированным организациям 

или на региональный уровень, либо ликвидации, на что потребуется выделение 

отдельного финансирования из бюджета.  

Данные объекты часто не имеют ни надлежащей охраны, ни достаточного 

для их содержания финансирования. На содержание и обслуживание объектов 
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казны в бюджете 2012 г. было потрачено 345 млн. руб., или 89,0% от 

назначенного финансирования.  

В отношении ФГУПов, преобразованных в ОАО, актуальна проблема 

реализации дальнейшей стратегии их развития, в частности превращения их в 

публичные компании, привлекающих финансирование за счет выпуска ценных 

бумаг. Полноценное развитие указанных компаний позволит сократить объем 

их финансирования и увеличить поступления налогов в бюджет. Здесь также 

актуален вопрос об эффективности управления имуществом ФГУПов, особенно 

тех, которые в настоящее время не ведут финансово-хозяйственной 

деятельности, находятся в процессе ликвидации и банкротства. По оценкам 

МЭР, таких организаций на 1 февраля 2013 г. насчитывалось 683 организации, 

то есть треть от общего числа ФГУПов.  

В Федеральных государственных учреждениях (ФГУ) необходим 

контроль за целевым использованием объектов недвижимости, введение 

механизмов изъятия федерального имущества, используемого не по 

назначению. Также здесь актуальна проблема повышения экономической, в том 

числе бюджетной, отдачи от объектов, находящихся в федеральной 

собственности. 

Возможные пути решения проблем 

Добиться существенных сдвигов в решении отмеченных выше проблем в 

течение 5 лет (до 2018 г.) будет непросто. Необходимо принимать во внимание 

сохраняющиеся в ближайшей перспективе в России умеренный 

инвестиционный спрос и предпринимательскую активность. В случае 

нарастания проблем в поддержании сбалансированности бюджета, 

Росимущество может не получить требуемого дополнительного 

финансирования на цели содержания, управления и приватизации объектов 

федеральной собственности. 

Можно выделить две модели решения проблем. 

Первая, во многом совпадает с вектором текущих усилий МЭР и 

Росимущества. Она заключается в привлечении дополнительного 
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финансирования ведомства для целей юридического оформления прав на 

федеральное имущество в казне, у ФГУПов и его предпродажной подготовки; 

определении совместно с другими ведомствами целевого назначения данного 

имущества с тем, чтобы передать часть имущества разным ведомствам 

согласно его целевому назначению, а оставшуюся часть автоматически 

приватизировать. Это потребует существенного повышения квалификации 

сотрудников Росимущества и его территориальных подразделений, 

переориентации их ролевой модели в направлении «регистратор-управленец», 

введения механизма ответственности сотрудников Росимущества за 

получаемые результаты. По расчетам МЭР, в 2013-2018 гг. это потребует 

дополнительных средств из бюджета в сумме 21,0 млрд. руб.  

Данный подход имеет существенные преимущества. Он предполагает 

осуществление процесса вовлечения в экономический оборот ныне не 

используемых в полной мере объектов федеральной собственности с помощью 

уже сформировавшейся структуры и за счет повышения эффективности 

деятельности ее сотрудников. Запрашиваемый объем дополнительного 

финансирования составляет всего несколько процентов от прогнозируемых до 

2018 г. совокупных доходов от приватизации и управления федеральным 

имуществом.  

Недостатком такого подхода является то, что добиться качественных 

сдвигов в решении данной проблемы к намеченным срокам сложно, учитывая 

объективную инертность в изменении результативности деятельности 

государственных структур. Необходимо также учитывать объективное 

противоречие в мотивации людей, для которых успешное решение проблемы 

отчуждения объектов федеральной собственности будет означать сужение 

сферы их деятельности и зоны компетенции.  

Тем не менее, если идти по первому пути, можно предложить некоторые 

дополнительные меры, способствующие его реализации: 

- установление норматива дополнительного финансирования 

Росимущества и его территориальных отделений для целей вовлечения в 
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экономический оборот объектов недвижимости, находящейся в федеральной 

собственности, в зависимости от совокупных доходов от приватизации и 

управления имуществом, находящимся в федеральной собственности; 

- введение процедур продажи объектов недвижимости по результатам 

доверительного управления имуществом в течение одного года; 

- предоставление права утверждения списков объектов казны, 

выставляемых на приватизацию в пределах определенного стоимостного 

лимита, на уровне решений Минэкономразвития и Росимущества;  

- составление дорожных карт отчуждения по каждому объекту казны; 

- проработка механизмов концессии и частно-государственного 

партнерства в целях вовлечения в хозяйственный оборот объектов казны; 

- разработка порядков проведения инвестиционных конкурсов по 

продаже объектов казны с обязательствами по сохранению профиля 

приватизируемого объекта. 

Другой подход к решению проблемы вовлечения в экономический оборот 

неиспользуемых в достаточной мере объектов федеральной собственности и 

получения от этого дополнительных доходов в бюджет может предусматривать 

создание Федерального фонда развития недвижимости (условное обозначение – 

ФФРН). Его цель похожа на цели Федерального фонда содействия развитию 

жилищного строительства, созданного на основании ФЗ от 24 июля 2008 г. 

N161-ФЗ для ускорения вовлечения земельных ресурсов на цели жилищного 

строительства.  

Имущество данного фонда может формироваться за счет объектов 

недвижимости, находящихся в федеральной собственности и небольшого 

взноса государства в виде денежных средств. Взамен государство становится 

владельцем паев такого фонда. Доходы ФФРН будут формироваться за счет 

получения арендной платы и выручки от продажи объектов недвижимости. 

90% реализованной прибыли (прироста имущества) фонда на ежегодной основе 

подлежит распределению среди владельцев его паев, то есть в пользу 

государства. ФФРН может оплачивать издержки, связанные с оформлением 
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прав на объекты федеральной собственности, передаваемые в качестве вклада в 

его капитал (имущество).  

Государство будет ежегодно получать 90% реализованной прибыли 

такого фонда. Кроме того, в последующем паи фонда могут быть 

приватизированы.  

Управляющая компания может назначаться на конкурсной основе из 

крупнейших управляющих компаний в России. Фонд не обязательно может 

быть один. Если на данный механизм будет высокий спрос среди крупных 

компаний, фондов может быть несколько.  

Преимущество такого подхода состоит в создании специальных 

финансовых структур, заинтересованных в возможно более активном 

вовлечении в экономический оборот объектов, находящихся в федеральной 

собственности. Появляется независимый источник средств для финансирования 

расходов, необходимых для этого. При этом создаются рыночные фонды 

недвижимости, которые впоследствии могут стать публичными, проводить 

IPO-SPO на Российской и зарубежных биржах.  

В отличие от Федерального фонда содействия развитию жилищного 

строительства, созданного на основании Федерального закона в форме фонда, 

ФФРН в виде закрытого рентного паевого инвестиционного фонда (ПИФа), 

механизм которого должен быть максимальным приближен к модели 

публичного REIT – биржевого инвестиционного фонда недвижимости. 

Дополнительные преимущества REITs: 

- привлечение наиболее эффективных частных и государственных УК к 

управлению объектами недвижимости и земельными ресурсами, находящимися 

в государственной и муниципальной собственности; 

 - активное вовлечение объектов недвижимости в легальный 

коммерческий оборот, приносящий налоги государству от сделок, совершаемых 

под его юрисдикцией;  

- решение оперативных хозяйственных проблем. Данная схема, например, 

может использоваться при переносе места размещения федеральных органов 



93 

власти в г.Москве. Для финансирования данного проекта можно было бы 

создать крупный государственный рентный ЗПИФ путем внесения в его 

имущество тех объектов, в которых ныне размещаются федеральные 

министерства и ведомства. Денежные средства, вырученные от приватизации 

его паев, будут использоваться для финансирования строительства нового 

центра административного управления. Более того, такой фонд мог бы 

привлекать на рынке дополнительные средства, необходимые для 

финансирования нового строительства.  

- создание крупных государственных фондов недвижимости, чьи 

финансовые инструменты активно обращаются на бирже, станет примером для 

частного бизнеса при создании аналогичных схем для объектов коммерческой 

недвижимости, большинство из которых ныне зарегистрированы на 

оффшорные компании.  

REITs и их роль на рынке недвижимости в мире 

Решение задачи более эффективного использования имеющихся объектов 

недвижимости является комплексной. Однако в ее решении важную роль могло 

бы сыграть создание доказавших свою эффективность на зарубежных рынках 

капитала организационно-правовых форм коммерческого использования 

недвижимости, а также привлечение к инвестициям и управлению 

недвижимостью разных групп инвесторов. В России необходимо создать 

удобную легальную форму инвестиционных фондов, ориентированных на 

операции с недвижимостью, а также предпринять шаги, стимулирующие 

регистрацию объектов коммерческой недвижимости преимущественно в виде 

фондов-резидентов. Во многих странах мира такой формой являются так 

называемые инвестиционные фонды недвижимости – Real Estate Investment 

Trusts (REITs). 

Недвижимость является одним из наиболее привлекательных классов 

инвестиционных активов, позволяющим инвесторами строить значительно 

более диверсифицированные портфели. С середины 2000-х годов на рынке 

коллективных инвестиций действует множество закрытых ПИФов 
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недвижимости и рентных ПИФов, однако так и не решили задачи доступности 

вложений в объекты недвижимости для массового инвестора. В результате те 

выгоды, которые частные инвесторы могли бы извлечь от создания и 

эксплуатации сектора коммерческой недвижимости в России остались 

нереализованными. 

Одним из направлений решения названных проблем, могло бы стать 

создание эффективной формы коллективных инвестиций в недвижимость, 

ориентированной на привлечение средств пенсионных фондов, 

институциональных, корпоративных и массовых инвесторов, ориентированной 

на привлечение инвестиций с помощью бирж. Речь идет о создании «биржевых 

фондов недвижимости», как аналога применяемой во многих странах 

стандартной модели REITs.  

Чтобы лучше понять достоинства биржевых фондов недвижимости 

(БФН), необходимо ответить на вопрос: «Почему закрытые ПИФы 

недвижимости и рентные ПИФы, несмотря на бурный рост недвижимости в 

середине 2000-х годах так и не стали популярными формами коллективных 

инвестиций?» Это связано с рядом принципиальных недостатков в механизме 

функционирования данных фондов. 

Во-первых, данные фонды делают невозможными применение 

стандартных методов оценки стоимости вложений в них, защищающих частных 

инвесторов от манипуляций и ошибок в оценке стоимости объектов 

недвижимости, приобретенных закрытыми ПИФами. Сегодня инвестиции в 

ЗПИФ недвижимости или рентный фонд означают, что инвестор должен на 

долгие годы расстаться с деньгами в ожидании роста рыночной стоимости 

одного или нескольких объектов недвижимости, полностью полагаясь на 

справедливость оценки данных объектов, нанимаемых управляющей компании 

фонда специализированного оценщика. Очевидно, что при отсутствии 

ликвидного вторичного рынка паев таких фондов вложения в ЗПИФы 

недвижимости могут делать только инвесторы-инсайдеры, которым известно 

реальное положение дел в фонде. Для аутсайдеров вложения в объекты 



95 

недвижимости при неопределенных гарантиях выхода из фонда являются 

чрезмерно рискованными.  

Во-вторых, ЗПИФы недвижимости и рентные фонды имеют 

ограниченные возможности привлечения капитала через механизм публичных 

IPO и SPO. Согласно законодательству об инвестиционных фондах невозможно 

провести полноценного биржевого IPO или SPO паев, поскольку механизм их 

деятельности ограничивает проведение любых аукционов по цене, а требует 

проведения выдачи паев по единой расчетной стоимости, устанавливаемой на 

основе оценки независимого оценщика.В-третьих, опыт биржевой торговли в 

России и других странах показывает, что в том случае, если эмитент не имеет 

возможность использовать биржу для публичного размещения ценных бумаг, 

то есть привлечения капитала, то, как правило, вторичный рынок данных 

ценных бумаг теряет в его глазах всякую ценность. Это в полной мере 

относится к паям закрытых ПИФов в России, биржевой рынок большинства 

которых остается низко ликвидным. 

Инвестиционные фонды – уникальный инструмент для вложений в 

недвижимость. Ежегодно Россия теряет примерно 10% ВВП в результате того, 

что основная масса объектов коммерческой недвижимости регистрируется в 

оффшорных юрисдикциях. Одним из факторов роста ВВП могут стать усилия 

власти по переводу большей части сделок с российской недвижимостью под 

юрисдикцию Российской Федерации. Для этого предлагается необходимо 

развивать такую форму инвестиций в недвижимость как биржевые фонды 

недвижимости (REITs).  

REITs появились в США в 1960 г. после принятия закона Real Estate 

Investment Trust Act. Они создаются в форме акционерных обществ или трастов 

для инвестиций в различные объекты недвижимости: многоквартирные жилые 

дома, офисные здания, гостиницы, торговые комплексы и склады, есть REITs, 

владеющие тюрьмами. При этом REITs формально не являются 

инвестиционными компаниями, на них не распространяется законодательство 

об инвестиционных фондах. Для того чтобы организация получила статус REIT 
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и имела налоговые привилегии, она должна удовлетворять требованиям, 

предъявляемым Кодексом внутренних доходов США (Internal Revenue Code, 

sec.856).  

В отличие от инвестиционной компании статус REIT не накладывает 

ограничения на возможности компании по привлечению финансирования через 

биржу. REITs не обязаны использовать механизм ценообразования акций на 

основе стоимости чистых активов, что позволяет им при положительной 

конъюнктуре рынка привлекать инвестиции с помощью IPO (Рисунок 3.1) и 

SPO (Рисунок 3.2).  

 

Рисунок 3.1 

Источник: расчеты по данным NAREITs и SIFMA 

 

В течение 1990-2012 гг. IPO REITs в среднем составляли около 8% от 

объемов IPO акций обычных компаний, проходивших на американских 

фондовых биржах.  
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Рисунок 3.2 

Источник National Association of Real Estate Investment Trusts - 

http://www.reit.com/ и данные SIFMA 

 

Еще более внушительными являются цифры привлечения капитала REITs 

через американские биржи с учетом данных по SPO REITs. В течение 1990-

2012 гг. на SPO REITs приходилось в среднем 15% от стоимости SPO акций 

обычных компаний, проходивших на американских фондовых биржах, в том 

числе 19% от объема средств, привлеченных обычными компаниями на 

американских биржах в 2012 г. с помощью SPO, составили SPO REITs.  

Простота оценки стоимости вложений наряду с инвестиционной 

привлекательностью объектов недвижимости делает REITs популярным 

финансовым инструментом среди частных и институциональных инвесторов. 

Как обычные акционерные общества REITs могут беспрепятственно 

проводить IPO и SPO на биржах по привычным и понятным для инвесторов 

процедурам. Имея возможность привлекать капитал на бирже, REITs 

проявляют повышенную заботу о ликвидности своих акций (паев) на 

вторичных биржевых торгах, поскольку более высокая ликвидность делает 

более дешевым привлекаемый капитал. Активность REITs при проведении IPO 
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и SPO способствует развитию самих бирж, делает их более 

конкурентоспособными.  

По указанным причинам опыт REITs в США стал притягателен для 

многих стран, которые приняли решение об использовании данной формы 

коллективных инвестиций для облегчения участия населения в инвестициях на 

рынке недвижимости. В 1969 г. REITs появились в Нидерландах (Fiscale 

Beleggingsinstelling), 1985 г. – в Австрии (Listed Property Trusts), 1994 г. – в 

Канаде (Mutual Fund Trusts), 2000 г. – в Японии (Real Estate Investment Trusts), 

2002 г. – в Сингапуре (Real Estate Investment Trusts), 2003 г. – во Франции 

(Societes d’investissement immobilier cotees), 2003 г. – в Гонконге (Real Estate 

Investment Trusts), 2007 г. – в Великобритании и Германии (Real Estate 

Investment Trusts). Первые REITs появились и в Китае. Акции публичных REITs 

обращаются на Нью-Йоркской бирже, на бирже NASDAQ, Лондонской, 

Гонконгской, Токийской и многих других фондовых биржах.  

Стоимость активов REITs в США в 2012 г. составила 778 млрд. долл. 

Стоимость REITs в 2011 г. в Австралии достигла 82 млрд. долл. США, во 

Франции 46 млрд. долл., Японии 37 млрд. долл., Сингапуре 30 млрд. долл., 

Великобритании 38 млрд. долл. 

Привлекательность REITs для индивидуальных инвесторов в различных 

странах мира связана с рядом факторов. Рост цен на недвижимость позволяет 

получать инвесторам REITs повышенную доходность. Не случайно ускоренный 

рост REITs приходится на 1990-2000-е годы, когда недвижимость в мире 

быстро росла в цене. По оценкам Deutsche Bank Research (DBR), в 

долгосрочном периоде между доходностью REITs и доходностью прямых 

инвестиций в недвижимость имеется высокий уровень корреляции. REITs - 

удобный инструмент для диверсификации рисков, изменения доходности 

недвижимости не всегда совпадает с изменениями доходности других активов. 

По этой причине включение в портфель инвестора акций REITs позволяет 

снизить нерыночные риски. В периоды ускоряющейся инфляции недвижимость 

оказывается намного доходнее обыкновенных акций. Вложения в REITs 
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экономически эффективны, надежны и доступны для индивидуальных 

инвесторов.  

REITs и российское законодательство 

Для того, чтобы рентные ЗПИФы могли полноценно участвовать в 

приватизации и в последующей привлекать капитал посредством проведения 

IPO-SPO инвестиционных паев в действующий Федеральный закон от 29 

ноября 2001 г. № 156-ФЗ «Об инвестиционных фондах» необходимо будет 

внести небольшие изменения.  

В настоящее время проводить полноценные IPO-SPO паев ЗПИФов 

невозможно из-за ограничений, накладываемых законодательством об 

инвестиционных фондах на проведение аукционов, победители которых 

выявляются по цене. В соответствии с пунктами 90 и 99 Типовых правил 

доверительного управления закрытым паевым инвестиционным фондом, 

утвержденных постановлением правительства РФ от 1 сентября 2008 г. № 651, 

распределение акций при выдаче дополнительных паев ЗПИФа осуществляется 

пропорционально суммам денежных средств, переданных в оплату стоимости 

приобретаемых паев, согласно расчетной стоимости пая, объявляемой 

управляющей компанией ЗПИФом после завершения срока подачи заявок на 

приобретение дополнительного количества паев.  

Данные ограничения также обусловлены тем, что действующий 

Федеральный закон от 29 ноября 2001 г. № 156-ФЗ «Об инвестиционных 

фондах» устанавливает одинаковые требования к порядку выдачи паев для 

открытых и закрытых паевых инвестиционных фондов. Он предусматривает 

обязательность применения так называемого «форвардного» метода 

ценообразования паев ПИФов, согласно которому выдача паев новому 

инвестору производится согласно внесенной им сумме имущества и расчетной 

стоимости пая фонда, определяемой после подачи инвестором заявки на 

приобретение паев.  

При выдаче паев закрытого фонда у инвесторов сначала в течение двух 

недель собирают денежные взносы, затем производят оценку стоимости 
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имущества ЗПИФа, рассчитывают стоимость его чистых активов (СЧА) и 

расчетную стоимость пая как частное от деления СЧА на количество паев 

ЗПИФа, находящихся в обращении. После этого каждому инвестору выдается 

количество паев ЗПИФа, определяемое путем деления внесенной инвестором 

суммы на расчетную стоимость пая. Если количество паев, которое требуется 

выдать по всем заявкам инвесторов, окажется больше заранее заявленного 

количества дополнительно выдаваемых паев, то все заявки все равно подлежат 

удовлетворению, однако при этом производится пропорциональное 

уменьшение числа паев выдаваемых по каждой заявке.  

При проведении IPO акций обычных компаний заявки инвесторов 

удовлетворяются по единой цене, однако цена акций, указываемая в заявке, 

различна у разных инвесторов. Это означает, что данные инвесторы по-разному 

оценивают стоимость компании, применяя, возможно, разные модели 

ценообразования или закладывая разные цифры при планировании денежных 

потоков. Участники аукциона, предложившие при формировании книги заявок 

цену ниже, чем цена размещения, акций по итогам аукциона не получают.  

Совершенствование дивидендной политики компаний с 

государственным участием 

В последние годы произошел существенный рост значения выплаты 

дивидендов компаниями с государственным участием для пополнения 

государственного бюджета. С 10,4 млрд. в 2002 года эта цифра выросла до 213 

млрд. в 2012.  

 

Таблица 3.1 - Доходы федерального бюджета от дивидендов 

Год Размер полученных 

дивидендов в федеральный 

бюджет, млрд. руб 
2002 10,4 

2003 12,4 

2004 17,3 

2005 19,3 
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Год Размер полученных 

дивидендов в федеральный 

бюджет, млрд. руб 
2006 25,2 

2007 43,5 

2008 53,2 

2009 10,1 

2010 45,2 

2011 79,4 

2012 213 

 

Как видно из вышеприведенной таблицы, за последние 10 лет 

существенно выросли полученные федеральным бюджетом дивиденды. Но при 

этом сохраняются проблемы. Большая часть дивидендов выплачивается такими 

компаниями как Газпром, Роснефть, ВТБ, Сбербанк, Транснефть, Российские 

сети, ФСК, РЖД, Зарубежнефть и Шереметьево, причем самая значительная 

часть приходится на Газпром. 

В последних документах, принятых Правительством, выдвинута 

рекомендация об увеличение размера дивидендов, выплачиваемых компаниями 

с государственным участием, до 25% от чистой прибыли. Такое требование 

было принято Распоряжением Правительства от 12 ноября 2012 года № 2083-Р, 

которое внесло изменения в Постановление Правительства от 29 мая 2006 года 

№ 774-Р. Однако данный документ носит добровольно-принудительный 

характер и не является обязательным для исполнения. Это постоянно вызывает 

если не конфликты, то проблемы при утверждении выплаты дивидендов той 

или иной компанией. 

Судя по последним предложениям, речь идет об изменении порядка 

расчета уровня дивидендных выплат за счет расчета прибыли по стандартам не 

РСБУ, а МСФО, и о возможном повышении нормы до 35% от МСФО. Однако 

эта норма вызвала серию дискуссий, и до сих пор этот вопрос остается 

нерешенным. 
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Принятая норма вызывает ряд вопросов. Правительство, стремясь 

максимизировать размер выплачиваемых дивидендов, предполагает 

привязаться к отчетности именно по МСФО, поскольку именно МСФО дают 

более адекватную оценку получаемой прибыли (с учетом консолидированной 

отчетности), чем стандарты РСБУ.  

При этом разница в случае расчета прибыли по РСБУ и МСФО очень 

существенна. Так, в случае пересчета уровня дивидендных выплат Газпрома по 

МСФО в 2012 федеральный бюджет получил бы 147,6 млрд. рублей, тогда как 

по РСБУ государство может рассчитывать только на 70 млрд. рублей. По РСБУ 

чистая прибыль этого акционерного обществау составила 556, 3 млрд. (по 

МСФО – 1,2110 трлн, дивиденды должны составить 116,1 ). Аналогичная 

ситуация и с Роснефтью – 302,5 млрд. по РСБУ (347 – по МСФО, 52,6 млрд. – 

дивиденды по РСБУ, 59, 4 – по МСФО). Еще более ощутимая разница с 

дивидендами ВТБ. Так, чистая прибыль этого банка составит по РСБУ 18, 1 

млрд, по МСФО – 90,6 млрд. рублей, дивиденды по РСБУ – 3,4 млрд., по 

МСФО – 17, 1 млрд.  

Некоторые компании перешли на стандарты МСФО и выплачивают 

прибыль, исходя из утвержденной нормы. Так, к примеру, в ноябре 2012 года, 

Роснефть утвердила дивидендные выплаты за 2011 год в размере 24,8% от 

чистой прибыли по МСФО. По итогам 2012 года совет директоров компании 

рекомендовал направить 25% чистой прибыли по МСФО на выплату 

дивидендов (размер дивиденда составил 8,05 рублей на акцию по сравнению с 

7,53 в прошлом году). Следует определенному порядку и дочерняя компания 

Газпрома – «Газпромнефть», совет директоров которой утвердил дивиденды в 

размере 9,3 рубля на акцию. Близко к выполнению нормы и Ростелеком, 

который по итогам 2012 года направит на дивиденды 24% чистой прибыли по 

МСФО, но при этом общий размер выплачиваемых дивидендов будет ниже на 

6,79 млрд. чем в предыдущем году. В этом году размер дивиденда составит 

2,4369 рубля по обыкновенным акциям и 4, 1022 по привилегированным. 
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Другие компании только планируют перейти на новые стандарты 

начисления прибыли. К таковым относятся Сбербанк (дивиденд – 3, 2 рубля по 

«префам», 2,57 рубля - по обыкновенным), ВТБ, Русгидро, Аэрофлот и другие 

компании. Крупнейший налогоплательщик – Газпром по-прежнему 

рассчитывает дивиденды по РСБУ. В этом году он выплатит 141, 8 млрд. 

рублей на дивиденды (что на 33% ниже уровня прошлого года), что составляет 

25,5% по РСБУ. В прошлом году размер дивидендных выплат составлял 212,4 

млрд. рублей. Такое снижение объясняется падением чистой прибыли с 1,18 

трлн. рублей до 556 млрд. рублей. Продолжает выплачивать дивиденды по 

РСБУ и компания Транснефть. В этом году выплаты составят 4,865 рублей, что 

составит 46% от чистой прибыли по РСБУ (3,8 млрд. рублей по обыкновенным 

акциям, которые все принадлежат государству и идут в государственный 

бюджет и 1, 065 млрд. по привилегированным). При этом Транснефть 

планирует перейти на стандарты МСФО в 2017 году. 

Таким образом, встает вопрос об том, какая отчетность обязательна при 

начислении дивидендов, и какая норма должна быть рекомендательной или 

обязательной для всех компаний с государственным участием. Большинство 

компаний, входящих в список крупнейших налогоплательщиков, ведут 

отчетность по МСФО, и они же являются крупнейшими налогоплательщиками. 

В тоже время есть плательщики, которые не ведут такую отчетность, и встает 

вопрос о том, как они должны рассчитывать дивиденды, и на какую отчетность 

ориентироваться. Встает вопрос о том, обязаны ли такие компании принимать 

стандарты МСФО. 

Логично поставить вопрос о введении единых норм для всех компаний 

с государственным участием. Прежде всего, речь идет об обязательности 

перехода всех компаний на единые стандарты отчетности - МСФО. Очевидно, 

такой переход займет определенный период времени, компании должны 

определиться со сроками перехода, но необходимо утверждение единого 

стандарта отчетности для критериев оценки эффективности менеджмента и 

проведения единой дивидендной политики. 
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Кроме перехода на единые стандарты отчетности компаний с 

государственным участием необходимо поставить вопрос о внедрении 

управленческого учета в компаниях с государственным участием. Это 

позволит уменьшить возможность для менеджмента государственных 

компаний занижать размеры получаемой прибыли, сокращая база для расчета 

выплачиваемых дивидендов. 

Отдельный вопрос стоит об обязательности таких выплат. Распоряжение 

Правительства носит рекомендательный характер. И непонятно, что ожидает 

менеджмент компании в случае невыполнения этой рекомендации. Очевидно, 

необходимо определить общий порядок, алгоритм взаимодействия 

представителей власти и менеджмента компаний с государственным участием 

для определения общего порядка выплаты дивидендов. Для выработки единого 

алгоритма надо учесть несколько аспектов проблемы.  

Первый аспект связан со стремлением повысить доходы бюджета. 

Конечно, повышение нормы выплаты дивидендов со стороны компаний с 

государственным участием не решит всех проблем бюджета, но судя по 

растущим поступлениям, может служить хорошим подспорьем, особенно в 

условиях ухудшения макроэкономической стабильности. 

Второй аспект касается общего повышения инвестиционной 

привлекательности компаний с государственным участием. Повышение 

размера дивидендных выплат должно вызвать интерес портфельных и 

стратегических инвесторов к компаниям с государственным участием. 

Совокупная годовая дивидендная доходность по обыкновенным и 

привилегированным акциям компаний с государственным участием составит 

порядка 3,35% годовых в 2012 году. Повышение нормы дивидендных выплат 

повысит дивидендную доходность российского фондового рынка (а она 

уступает дивидендной доходности не только развитых, но и развивающихся 

стран), что может потенциально привлечь на рынок дополнительное число 

денег от портфельных инвесторов (инвестиционных фондов и пенсионных 

фондов). Повышение дивидендных выплат будет играть роль положительного 
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сигнала для инвесторов. Согласно «сигнальной теории» именно повышение 

дивидендов будет оказывать поддержку котировкам, говоря о внимании 

менеджмента компании к интересам акционеров. 

Практическая применимость «сигнальной теории» была совсем недавно 

подтверждена на примере поглощения Роснефтью компании ТНК-BP. Это 

сделка стала самой крупной сделкой на российском рынке слияний и 

поглощений. Кроме того, что эта сделка позволила Роснефти стать самой 

крупной в мире компаний по доказанным запасам нефти, обойдя Exxon Mobil. 

Эта сделка изменила отношение многих иностранных инвесторов к Роснефти. 

Долгое время вокруг компании складывалась не самая благоприятная 

атмосфера, связанная с последствиями враждебного поглощения компанией 

Роснефть активов Юкоса с жестким использованием административного 

ресурса. В ходе сделки поглощения ТНК-BP российская компания частично 

оплатила сделку наличными, а частично своими акциями. Тем самым 

транснациональная компания BP стала самым крупным иностранным 

акционером Роснефти, что позволяет закрыть разговор о «деле Юкоса». 

Покупка британской компанией значительного пакета акций российской 

компании дает ей индульгенцию на «первородный грех» и выводит эту 

компанию в элиту крупнейших компаний мира. 

В тоже время вокруг поглощения Роснефтью ТНК-BP возник конфликт 

по поводу выплаты дивидендов миноритарным акционерам компании ТНК-BP. 

Последняя компания славилась высоким уровнем дивидендных выплат – в 

отдельные годы эта норма достигала 90%. После поглощения ТНК-BP новое 

руководство на первых порах заявило об изменениях в дивидендной политике 

дочки Роснефти. Учитывая высокий объем обязательств, принятых Роснефтью 

для поглощения компании, руководство головной компании объявило, что в 

ближайшие годы оставшимся миноритарным акционерам стоит забыть о 

высокой норме дивидендных выплат. Это вызвало соответствующую 

негативную реакцию со стороны акционеров, и произошел обвал не только 

акций дочерней компании, но и акций самой Роснефти. Такая резкая реакция 
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иностранных инвесторов заставила руководство Роснефти пойти на 

«попятную» и заговорить о сохранении высоких дивидендных выплат для 

миноритарных акционеров. При этом было объявлено, что в дальнейшем 

дивидендная политика в отношении акционеров дочерней компании будет 

соответствовать принципами дивидендной политики в отношении Роснефти, 

что частично исчерпало конфликт. Этот кейс очень показателен для понимания 

значимости понятной и дружелюбной политики для портфельных и 

стратегических инвесторов. 

Кроме того, надо учитывать, что в последнее время произошло 

«огосударствление» российского фондового рынка. Доля компаний с 

государственным участием в общей капитализации российского фондового 

рынка после кризиса выросла. Сегодня же во многом динамика компаний с 

государственным участием определяет движение российского фондового 

индекса. Согласно расчетам авторов исследования НАУФОР , только на три 

крупнейших эмитента по капитализации приходилось почти 40% 

капитализации российского фондового рынка. Кроме этого, значительную 

долю по капитализации на рынке занимают и такие компании с 

государственным участием как ФСК, Аэрофлот, ВТБ, Российские сети, 

Транснефть. Именно поэтому повышение доли дивидендных выплат повысит 

привлекательность российского фондового рынка как для отечественных, так и 

для иностранных инвесторов, которые на сегодня являются определяющей 

силой на рынке. 

 

Таблица 3.2 - Расчеты НАУФОР 
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В планах Правительства большие планы по приватизации и повышению 

доли частных компаний на рынке. При этом выполнение планов приватизации 

во многом будет зависеть от конъюнктуры на рынке и от инвестиционной 

привлекательности тех компаний, которые будут выставлены на продажу. 

Последнее же тоже будет определяться, в том числе, и проводимой компаниями 

дивидендной политикой. 

На развитых фондовых рынка менеджмент акционерных компаний 

стремится к увеличению дивидендных выплат. Так, к примеру, по итогам 

прошлого года 80% компаний, входящих в индекс S&P, выплатили дивиденды, 

а средний уровень дивидендных выплат составлял почти 50%. Такое 

стремление связано с тем, что главным критерием эффективности менеджмента 

для акционеров служит получение прибыли и рост капитализации компании. 

Логично, чтобы такую же политику проводило и российское государство как 

акционер компаний с государственным участием. 

Тем более эта политика становится актуальной на фоне последних 

правительственных решений по замедлению темпов приватизации 

государственных компаний. Чем не было вызвано это решение, оно 

предполагает повышение эффективности государства как собственника. 

Кроме того, есть еще один интересный аспект, связанный с влиянием 

повышения уровня дивидендных выплат на размер прибыли компании. В 
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последнее время появилось достаточно много исследований, доказывающих, 

что повышение уровня дивидендных выплат положительно влияет на размер 

прибыли компании. Подобные исследования проводились для зарубежных 

фондовых рынков и, как не странно, везде показали значимый результат. 

Между ростом уровня дивидендных выплат и ростом корпоративной прибыли 

есть положительная связь. Аналогичные результаты получены и на российском 

фондовом рынке. 

Следует признать, что требуется экономическое объяснение этого 

явления, которое еще не было сделано. Возможно, рост дивидендных выплат 

совпадает с ростом прибыли в силу улучшения финансового положения 

корпораций на фоне растущего рынка. Тем не менее, можно признать, что сам 

факт эмпирического подтверждения такой связи должен стимулировать как 

менеджеров компании, так и собственника (в лице государства) на политику, 

направленную на повышение дивидендных выплат. Это должно приносить 

большие доходы бюджету, как в краткосрочной перспективе, так и в 

долгосрочной за счет роста капитализации компании и возможности получения 

более высокой выручки от приватизации таких компаний. 

Другое дело, что не все компании с государственным участием являются 

публичными. К примеру, одним из таких крупнейших налогоплательщиков 

является компания РЖД (хотя эта компания стоит в списке компаний на 

приватизацию). Для непубличных компаний норма выплаты дивидендов может 

сказаться положительным образом на повышении капитализации компании при 

проведении IPO.  

Но при этом необходимо определить, что одним из критериев 

эффективности действий менеджмента должно выступать повышение 

капитализации (для публичных компаний) и уровень дивидендных выплат как 

производная от прибыли всех компаний с государственным участием. В этом 

случае ссылки менеджеров госкомпаний, что повышение капитализации не 

является их целью, должны уйти в прошлое. Очевидно, необходимо ввести 

персональную ответственность менеджеров государственных компаний за 
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выполнение обязательств по выплате дивидендов. Размер прибыли и норма 

выплаты дивидендов должны стать критерием эффективности работы не только 

компании, но и менеджеров компании. Введение материального 

стимулирования менеджмента должно способствовать повышению 

эффективности работы госкомпаний и увеличению доходов бюджета. 

И, наконец, последний, но существенный аспект проблемы связан с 

обязательностью и алгоритмом выплаты дивидендов компаниями с 

государственным участием. С одной стороны, вызывает вопрос об 

обязательности нормы о выплате дивидендов. Если она носит 

рекомендательный характер, это будет приводить к тому, что размер выплат 

останется предметом постоянного торга между представителями государства, 

настаивающего на максимизации прибыли, поступающей в бюджет, и 

представителями компаний, стремящимися минимизировать потерю над 

управлением денежными потоками. Представители государства будут 

настаивать на увеличении размера выплат, а представители компаний и 

отраслевых министерств будут ссылаться на необходимость увеличения 

инвестиционных затрат. Для этого компании будут ( как это и происходило в 

прошлые годы) ссылаться на необходимость увеличения инвестиционных 

затрат для реализации масштабных планов. Так, к примеру, ОАО «Первый 

канал» в этом году заплатит дивиденды в размере 5% от РСБУ, ссылаясь на 

необходимость увеличения инвестиционных затрат. 

Такое объяснение запросов менеджмента крупных государственных 

компаний вполне объяснимо. С одной стороны, одной из причин такой 

политики выступает «оппортунистическое» поведение менеджеров 

госкомпаний, вытекающее из агентской теории. Стремясь максимизировать 

собственную полезность, они максимально будут стремиться к росту денежных 

потоков, находящихся под их контролем. В случае ненадлежащего контроля, 

отсутствия ясной отчетности, наличия большого количества непрофильных 

активов это приводит к расхищению государственной собственности. 
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Решением этой проблемы было бы введение единых стандартов отчетности и 

утверждение обязательности нормы отчисления дивидендов. 

Но, с другой стороны, введение обязательности такой нормы 

противоречит как законодательству, так и общей экономической логике. Все 

компании (как с государственным участием), так и без государственного 

участия сталкиваются с необходимостью увеличения капитальных затрат. 

Причем в случае с государственными программами действительно есть 

потребность в привлечении значительных денежных средств в масштабные 

инвестиционные проекты. К таким проектам можно отнести проекты, 

связанные с развитием необходимой для экономического развития страны 

инфраструктуры. Речь идет о реконструкции и строительстве железнодорожной 

и газопроводной инфраструктуры, освоении новых месторождений, 

строительству заводов по переработке газа и нефти (РЖД и Газпром, 

Роснефть). Отдельно можно выделить проблемы, стоящие перед российскими 

электроэнергетическими компаниями, такими как Русгидро, ФСК, Интеррао и 

другие. В последние годы на фоне снижения темпов роста тарифов на 

электроэнергию инвестиционная привлекательность отрасли упала. Падение 

темпов роста ВВП снизили актуальность задачи по введению новых 

генерирующих мощностей. Но, тем не менее, существует большое количество 

проектов, которые жизненно необходимы для экономического развития страны 

или региона. 

Частичным решением проблемы привлечения средств в 

инфраструктурные проекты могло бы служить использование механизма 

частно-государственного партнерства, однако существующие правовые 

ограничения не предполагают резкого увеличения данного источника. 

Отсюда – вывод, что в ближайшие годы государственные компании будут 

инвестировать в большое количество инвестиционных проектов. Отсюда 

возникают две развилки – эти средства компании будут инвестировать или за 

счет собственной прибыли (но тогда под вопросом часто будет стоять вопрос о 

сохранении нормы выплаты дивидендов), или за счет привлечения заемных 
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ресурсов путем привлечения кредитов и выпуска облигаций. Второй способ 

предпочтительней (хотя бы потому, что в этом случае необходим расчет 

эффективности таких проектов), но здесь сразу встают проблемы, связанные с 

тем, как и где это привлечение будет осуществляться. Для большинства 

крупных государственных компаний в этом случае предпочтителен зарубежный 

финансовый рынок, но это вызывает вопросы о размерах привлечения заемных 

средств и возможности выполнения обязательств. Достаточно вспомнить 

недавние предложения об ограничении привлечения государственными 

компаниями средств с зарубежных финансовых рынков. То есть, во многом 

решение этой проблемы носит политический характер. 

Очевидно, что для каждой компании и каждой конкретной ситуации 

норма дивидендных выплат должна быть «золотой серединой» между задачами 

пополнения государственного бюджета и необходимостью экономического 

развития страны, региона и компании. Кроме того, надо учитывать и то, что 

значительная часть компаний являются публичными и вынуждены 

руководствоваться интересами миноритарных акционеров, согласовывать 

интересы государства и интересы акционеров. 

В тоже время можно предложить создать некий алгоритм определения 

механизма, который бы служил основой для принятия таких решений. В 

качестве примера можно взять механизм, предложенный АФК Система. 

Согласно решению Совета Директоров в положении о дивидендной политике 

есть обязательство общества выплачивать 10% чистой прибыли по стандартам 

GAAP (общепринятые принципы бухгалтерского учета США), исходя из 

размеров прибыли по консолидированной отчетности. При этом общество 

готово выплачивать дополнительные дивиденды в размере 10% от денежных 

потоков, связанных с продажей активов, определяемой Советом директоров. 

При этом общество может отклоняться от указанной нормы, но обязано в этом 

случае публично объявить об этом. 

Можно предложить следующий алгоритм действия – выработать 

рекомендованный минимум в размере 35% от чистой прибыли по МСФО, 
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единый для всех компаний с государственным участием. Очевидно, что это 

должно найти отражение в документах, объясняющих дивидендную политику 

компаний с государственным участием. Такая норма отражала бы как интересы 

государства, так и частных акционеров. Возможно, в будущем эта норма бы 

могла пересматриваться в сторону повышения с учетом дивидендной политики 

компании. 

В случае отклонения компании от этой нормы должно быть дано 

логическое объяснение такого поведения компании. При этом следовало бы 

выработать общие критерии возможности невыполнения этой нормы. 

Можно определить общий порядок, который предполагает публичное 

объяснение причин. К таковым причинам может быть отнесено участие 

компаний с государственным участием в реализации федеральных целевых 

программ, предусматривающих инвестиции со стороны государственных 

компаний, сложившая негативная конъюнктура на мировых рынках, 

необходимость модернизации, выполнение компаниями важных социальных 

функций. Список можно продолжить. Очевидно, что заранее определить весь 

список исключений достаточно трудно. Поэтому здесь важен гибкий подход. 

Но в любом случае необходима публичное объяснение, почему компания не в 

состоянии выполнить норму.  

Опять-таки компания, реализуя тот или иной инвестиционный проект, 

должна определять не только те выгоды, которые реализация этого проекта 

принесет абстрактно экономическому развитию страны, но и как такой проект 

отразится на прибыли компании в будущем и ее способности выплачивать 

дивиденды. Размер будущих инвестиционных затрат должен определяться с 

учетом возможного привлечения средств от частных инвесторов в рамках 

государственно-частного партнерства, привлечения кредитных ресурсов и 

выпуска публичных долговых бумаг.  

Кроме этого нужно учитывать и возможные форс-мажорные 

обстоятельства, и решение задач, связанных с конкретными крупными 

государственными проектами. К форс-мажорным обстоятельствам можно 
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отнести, к примеру, аварию на Саяно-Шушенской ГРЭС, входящей в состав 

Русгидро. Проведение чемпионата мира по футболу в 2018 году поставило 

вопрос об улучшении транспортной инфраструктуры и строительстве 

высокоскоростных магистралей. Естественно, такие проекты должны проходит 

независимую экспертизу, и оцениваться с точки зрения эффективности. Тогда 

возможно будет перестроить идеологию менеджмента государственных 

компаний, ориентированную на решение проектов космического масштаба, 

требующих значительных капиталовложений, в том числе с государственным 

участием. 

Такой подход требует необходимость выработки более жестких 

критериев оценки эффективности менеджмента компании с государственным 

участием. Главным критерием эффективности менеджмента компаний должны 

стать финансовые результаты (в том числе, уровень выплаты дивидендов). 

Конечно, не всегда только финансовые результаты могут определять оценки 

эффективности деятельности менеджмента компаний. Но, по-всякому, 

относительный и абсолютный уровень дивидендных выплат может выступать 

как критерий эффективности менеджмента компании с государственным 

участием, как некий норматив, который должен выступать как целевой 

ориентир для менеджеров компании, которых нанимает государство-

собственник. В этом случае и увеличение сегодня инвестиционных затрат 

должно быть оправдано возможным увеличение будущего размера 

дивидендных выплат.  

Кроме того, очевидно, что такой критерий должен задаваться и для 

отраслевых министерств. Поэтому предлагается ввести персональную 

ответственности за размер прибыли и выплаты дивидендов не только для 

менеджеров компаний, но и на представителей отраслевых министерств, 

курирующих работу этих компаний. В обратном случае конфликт интересов 

между ведомствами позволит сделать эту проблему неразрешимой. 

Такой подход будет решать сразу несколько задач. С одной стороны, он 

увеличит инвестиционную привлекательность компаний с государственным 
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участием. С другой стороны, он заставит компании с государственным 

участием действовать в рамках конкурентной среды, поставит одним из 

критериев деятельности менеджера компаний с государственным участием 

именно эффективность и абсолютное увеличение прибыли, а не максимизацию 

инвестиционных программ за счет государственных средств. И, наконец, в - 

третьих, такая политика позволит компаниям быстрее адаптироваться к 

рыночной среде и повысит их капитализацию, что позволит государству 

получить большую выручку от приватизации этих компаний. 

В случае же каких-то обстоятельств, препятствующих выполнению 

принятых на себя обязательств, менеджмент компании обязан будет отчитаться 

перед представителями государства о причинах сложившегося положения. 

Опять-таки кроме вышеуказанных причин таковым может быть политика, 

направленная на повышение капитализации компании, что должно отвечать 

интересам государства как собственника. 

Подытоживая, можно выделить несколько рекомендаций по 

проведению относительно мягкой дивидендной политики: 

- перевести все компании с государственным участием на новый порядок 

определения размера дивидендных выплат в размере 35% чистой прибыли по 

МСФО; 

- дальнейшее повышение этой нормы в соответствии с дивидендной 

политикой компании; 

- ввести управленческий учет, позволяющий более точно определять 

размер прибыли компании; 

- перевести все компании с государственным участием на МСФО; 

- определить общий порядок выплат дивидендов, общий для всех 

компаний с государственным участием и определить алгоритм, позволяющий 

компаниям отклоняться от этой нормы; 

 - ввести для повышения мотивации государственных компаний к 

увеличению выплаты дивидендов одним из критериев эффективности работы 

менеджмента персональную ответственную ответственность за выполнение 
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нормы выплаты дивидендов и увеличения абсолютного и относительного 

размера дивидендных выплат. Такая же персональная ответственность должна 

распространяться и на представителей отраслевых министерств, курирующих 

работу данной компании. 

Управление непрофильными активами компаний с государственным 

участием 

В принятой государственной программе Российской Федерации 

"Управление федеральным имуществом" предусмотрен комплекс мероприятий 

по повышению эффективности управления государственным имуществом; 

внедрению эффективных моделей корпоративного управления в компаниях с 

государственным участием; реструктуризации федеральных государственных 

унитарных предприятий; вовлечению в коммерческий оборот объектов 

недвижимого имущества и ряд других мер. 

В компаниях с государственным участием, под которыми понимаются 

хозяйственные общества (ООО, ЗАО и ОАО), в уставном капитале которых 

присутствует государство, владея пакетом акций или некоторой долей в 

уставном капитале ООО, сохраняется большое количество непрофильных 

активов. Частично непрофильные активы достались данным компаниям «по 

наследству» в процессе приватизации, а часть непрофильных активов была 

приобретена или создана уже после проведения приватизационных процедур в 

ходе осуществления производственно-хозяйственной деятельности данных 

компаний. 

После введения в действие Концепции управления государственным 

имуществом и приватизации в Российской Федерации, одобренной 

постановлением Правительства Российской Федерации от 9 сентября 1999 г. № 

1024, процессы в сфере управления государственным имуществом носили 

противоречивый характер. Росимущество проводило определенную работу по 

оптимизации состава и структуры федерального имущества, что проявлялось в 

развитии приватизационных процессов, вовлечении в хозяйственный оборот 

неиспользуемых объектов, передаче части имущества в соответствие с его 
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функциональным назначением субъектам Российской Федерации и 

муниципальным образованиям, изъятием и перераспределением имущества для 

нужд органов исполнительной власти, передаче объектов социального 

назначения от компаний с государственным участием местным органам власти. 

Это позволило в определенной мере сократить количество непрофильных 

активов на балансе компаний и снизить издержки на их содержание. 

Однако данные процессы носили несистемный характер. В течение 

последнего десятилетия в некоторых отраслях роль государства в экономике 

расширилась. Усиление роли государства шло по следующим основным 

направлениям. Первое направление связано с глобальным экономическим 

кризисом 2008-2009гг., когда государство вынуждено было оказывать помощь 

стратегически значимым предприятиям, входя в капитал этих компаний 

напрямую или через компании с государственным участием. Второе 

направление было связано с активным приобретением компаниями с 

государственным участием профильных активов с целью расширения 

основного бизнеса. Наиболее яркими примерами являются сделки по 

приобретению Сбербанком компании Тройка-Диалог и компанией «Роснефть» 

компаний ТНК-BP и Итера. Третье направление расширения присутствия 

государства в экономике связано с созданием и приобретением компаниями с 

государственным участием активов, которые не являются профильными для 

данного вида бизнеса, но обеспечивают функционирование основных бизнес-

процессов. В результате этих и других аналогичных сделок, а также проведения 

антикризисных мероприятий доля государства в экономике страны 

существенно увеличилась по сравнению с началом 2000-х годов. 

Создавая и приобретая новые непрофильные активы, а также сохраняя 

действующие непрофильные активы, компании преследовали различные цели. 

С одной стороны, часть непрофильных активов является обременением для 

компаний, которые они вынуждены содержать, так как эти объекты являются 

социально значимыми для города, поселка или для работников данного 

предприятия (детские дошкольные учреждения, больницы и поликлиники, 
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объекты жилищно-коммунального хозяйства и т.п.). Многие компании готовы 

предать эти объекты органам местной власти, однако наталкиваются на отказ в 

связи с отсутствием финансирования, необходимого для содержания данных 

объектов. Сохраняя такие объекты в своей собственности, предприятие 

фактически берет на себя выполнение функций государства. 

С другой стороны, часть непрофильных активов создается и 

приобретается компаниями с государственным участием с целью извлечения 

коммерческой выгоды. Данные активы эффективно функционируют, вносят 

свой вклад в выручку компаний, генерируют положительный денежный поток и 

приносят компании прибыль. 

 

Понятие профильности активов 

 

Для эффективного управления государственным имуществом в части 

непрофильных активов, прежде всего, необходимо определить, что понимается 

под непрофильными активами. В экономической литературе и практике 

ведения бизнеса есть два основных подхода к определению непрофильных 

активов. 

При первом подходе под непрофильными активами понимаются активы, 

не задействованные напрямую в выработке основной продукции, участвующие 

в неосновных для организации видах деятельности. При этом непрофильные 

активы подразделяются на две группы: производственные, которые 

обслуживают основное производство (автотранспорт, ремонтные 

подразделения и другие сервисные службы) и непроизводственные, которые 

напрямую с основным производством не связаны (объекты здравоохранения, 

детские сады и т.д.). Такая трактовка непрофильности активов проистекает из 

производственного взгляда на активы, используемые компанией. 

Второй подход основывается на предпринимательском 

(коммерческом) взгляде на непрофильные активы. Если актив не связан с 

основной деятельностью, но оказывает основному производству качественные 
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услуги, которые невозможно получить на рынке с точки зрения качества, 

стоимости, своевременности, то данный актив рассматривается как 

профильный. В качестве примера можно привести опыт ОАО «Нижфарм», в 

состав которого входит собственное тубное производство. Оно выпускает 

продукцию надлежащего качества, при этом себестоимость производства туб 

ниже, чем цены других поставщиков. Предприятие намерено сохранять это 

производство до тех пор, пока оно способно выпускать продукт, устраивающий 

по цене и качеству, и не требует при этом значительных вложений в 

модернизацию. Данный подход к определению непрофильности активов 

базируется на предпринимательском взгляде на активы, используемые 

компанией. 

В проекте Методологии определения профильности активов, 

разработанной Росимуществом, основной акцент на отнесение активов к 

профильным или непрофильным делается на соответствие активов достижению 

стратегических целей развития компании. 

Согласно данной Методологии: 

 Профильные активы – активы, принадлежащие юридическому лицу на 

праве собственности, необходимые для реализации утвержденной Стратегии. 

Непрофильные активы – активы, принадлежащие юридическому лицу 

на праве собственности, наличие / отсутствие / отчуждение которых не может 

оказать влияние на реализацию Стратегии. 

Данный подход позволяет довольно широко трактовать профильность 

активов. Если у двух компаний имеется автотранспортный цех, при этом одна 

компания планирует и дальше развивать свои собственные перевозки, а другая 

– передать транспортные услуги на аутсорсинг, то в первой компании в 

соответствие с ее стратегией этот автотранспортный цех будет являться 

профильным активом, а во второй - непрофильным. При таком подходе 

критерии отнесения активов к профильным или непрофильным получаются 

размытыми, а понятие непрофильности актива является весьма субъективным и 

связано с целями, которые ставит перед собой собственник при построении 
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системы управления и достижения стратегических целей развития компании. 

Представляется, что отнесение активов к профильным или непрофильным 

должно определяться не соответствием их стратегии развития компании (хотя 

это тоже важно), а их встроенностью в основной технологический процесс.  

Исходя из этого, профильные активы – это основные средства, 

нематериальные активы, объекты незавершенного строительства, 

оборотные активы, используемые для осуществления основного вида 

деятельности. Все остальные активы являются непрофильными. 

Обычно выделение непрофильных активов предусматривает их 

последующую реструктуризацию (продажа, ликвидация, передача другим 

экономическим субъектам). Однако наряду с этим на предприятии могут быть 

непрофильные активы, которые эффективно функционируют, генерируют 

положительный денежный поток и собственник не предполагает от них 

избавляться. То, что актив остается на предприятии и приносит прибыль, не 

означает, что он попадает в категорию профильных активов. Он как был 

непрофильным, так им и остается. Но условия существования, эксплуатации и 

дальнейшая судьба непрофильных активов определяются менеджментом 

компании. На предприятиях должна существовать система управления 

непрофильными активами, в рамках которой принимаются решения о 

сохранении этих активов в составе предприятия или их реструктуризации. 

При построении системы управления непрофильными активами 

необходима их классификация: 

•по функциональному признаку (объекты производственного назначения 

и объекты социального назначения) 

•по значимости актива для предприятия, местных органов власти, 

работников предприятия 

•по возможности коммерческого использования 

•наличие конкурентной среды (наличие предприятий, оказывающих 

услуги, аналогичные по виду деятельности работам непрофильных 

подразделений). 
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 Составление реестра непрофильных активов и их классификация 

позволят принять обоснованное решение относительно будущего данных 

активов. 

Классификация непрофильных активов по функциональному признаку. В 

рамках данной классификации выделяются два вида непрофильных активов: 

•объекты производственного назначения  

•объекты социального назначения 

 

Объекты производственного назначения  

 

К данным объектам относятся обслуживающие производства (ремонтные, 

автотранспортные, строительные и другие подразделения, обслуживающие 

основное производство). На основе анализа эффективности использования 

данных активов принимается решение о сохранении этих непрофильных 

активов в составе предприятия или их реструктуризации. 

В настоящее время можно выделить следующие основные проблемы в 

сфере управления активами: 

- Бюджет несет дополнительные расходы на содержание (текущие 

эксплуатационные издержки) функционирующих непрофильных 

неэффективных активов и неиспользуемых активов в составе общих расходов 

на содержание ФГУ. 

- Дополнительные расходы возникают в связи с необходимостью 

проведения дополнительных инвестиций на капитальный ремонт и 

модернизацию непрофильных активов для поддержания их в работоспособном 

состоянии. 

 - Непрофильные активы социального назначения являются финансовым 

обременением, в результате чего увеличиваются текущие издержки компаний в 

связи с необходимостью содержания данных объектов. 
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- Передача объектов социального назначения муниципальным органам 

власти наталкивается на отказ в связи отсутствием источников 

финансирования. 

- Себестоимость продукции и услуг производственного назначения, 

оказываемых непрофильными подразделениями, как правило, выше по 

сравнению со стоимостью аналогичных услуг, оказываемых 

специализированными организациями в данном регионе. 

- Низкое качество непрофильной продукции. 

- Наряду с финансовыми затратами компании несут временные издержки, 

связанные с отвлечением менеджмента компаний на управление данными 

активами. 

Таким образом, непрофильные активы на балансе компаний и 

организаций увеличивают себестоимость основной продукции и требуют 

дополнительных инвестиционных ресурсов, что искажает финансовые 

показатели компаний («скрытая рентабельность») в сторону занижения 

прибыли и ведет к уменьшению налоговых платежей и дивидендных выплат. 

Если в процессе использования непрофильных активов выявляются выше 

перечисленные признаки, то очевидна необходимость вмешательства 

менеджмента компании в систему управления непрофильными активами. 

В целях снижения бюджетных расходов и получения дополнительных 

платежей в бюджет необходимо построить систему управления 

непрофильными активами. Целями управления непрофильными активами 

являются: 

•снижение расходов бюджета на содержание ФГУ в составе которых 

имеются непрофильные и неиспользуемые активы 

•повышение доходов бюджета путем вовлечения непрофильных активов в 

коммерческий оборот 

•повышение инвестиционной привлекательности и прозрачности 

основного бизнеса компании 



122 

•концентрация организационных ресурсов на управлении основной 

деятельностью 

•снижение себестоимости продукции и контроль издержек 

•получение более качественных услуг 

  

Объекты социального назначения 

 

В настоящее время чаще всего непрофильные активы компании 

представлены объектами социальной сферы – поликлиниками, санаториями, 

столовыми, жилым фондом и т.п. Объекты социального назначения на балансе 

компаний с государственным участием увеличивают затраты компаний на их 

содержание, что сказывается на уменьшении налогооблагаемой прибыли и 

размерах выплачиваемых дивидендов. По сути, затраты на содержание этих 

объектов представляют «скрытую рентабельность» и искажают показатели 

эффективности деятельности компании в целом. Во многих компаниях эти 

объекты сохранились еще с советских времен и являются дополнительным 

обременением для компаний. Попытки передать данные объекты на баланс 

местных органов исполнительной власти наталкивают на отказ в связи с 

отсутствием средств на содержание этих объектов. Несмотря на значительные 

издержки таких непрофильных активов, компании продолжают их содержать.  

Для принятия управленческих решений относительно объектов 

социальной сферы необходима их классификация по признаку значимости этих 

объектов и наличия аналогичных объектов в данном регионе. Их место в 

инфраструктуре компании следует оценивать на основании того, насколько 

актив социально значим в данном регионе, имеются ли аналогичные объекты, 

каким образом его наличие отражается на репутации компании как 

работодателя. 

Итоги классификации непрофильных активов сводятся в матрицу деловой 

структуры. Пример построения такой матрицы представлен ниже. 
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Критерии для оценки потребности в непрофильных активах 

социальной сферы 

Таблица 3.3 - Критерии для оценки потребности в непрофильных активах 

социальной сферы 

Актив Факторы, определяющие 

необходимость в объекте 

Варианты 

использования 

объектов 

Возможные 

мероприятия по 

оптимизации 

затрат 

положительные отрицательные 

Комбинаты 

питания 

- обеспечение 

круглосуточного 

питания; 

- расположение 

на территории 

предприятия 

- предприятие 

убыточно; 

- есть развитый 

рынок данных 

услуг, но 

сторонние 

поставщики 

расположены вне 

территории 

предприятия 

- заключение 

договоров на 

предоставление 

коммерческих 

услуг; 

- заключение 

договоров 

аренды; 

- модернизация 

и развитие 

актива 

- снижение 

эксплуатационны

х затрат; 

- расширение 

спектра 

коммерческих 

услуг; 

- продажа услуг 

сторонним 

организациям; 

- выведение на 

аутсорсинг; 

- создание 

дочернего 

предприятия 

Санатории, 

профилактори

и 

- услуги ценны и 

уникальны; 

- один из 

немногочисленны

х санаториев в 

данном регионе; 

- расположение в 

зоне с хорошими 

климатическими 

условиями 

- необходимы 

значительные 

инвестиции с 

большим сроком 

окупаемости 

  

Жилые - возможность - значительные -продажа;  - выделение 
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Актив Факторы, определяющие 

необходимость в объекте 

Варианты 

использования 

объектов 

Возможные 

мероприятия по 

оптимизации 

затрат 

положительные отрицательные 

здания, 

общежития 

решения 

жилищной 

проблемы 

эксплуатационны

е расходы 

- передача в 

муниципальную 

собственность; 

- передача в 

долгосрочную 

аренду 

жилищных 

субсидий; 

- участие в 

государственных 

жилищных 

программах; 

- индивидуальная 

покупка квартир 

Дома 

культуры 

- нет ограничений 

для 

использования 

при проведении 

корпоративных 

мероприятий 

- нет 

необходимости в 

частом 

использовании, 

помещения 

простаивают; 

- есть сторонние 

организации, 

предоставляющи

е данные услуги 

на более высоком 

уровне 

-продажа;  

- передача в 

долгосрочную 

аренду 

- заключение 

договоров 

аренды 

сторонних 

площадок на 

льготных 

условиях 

Спортивные 

сооружения 

-один из 

немногочисленны

х спортивных 

объектов в 

данном регионе; 

- проведение 

корпоративных 

спортивных 

мероприятий 

-есть сторонние 

организации, 

предоставляющи

е данный вид 

услуг на более 

высоком уровне 

- создание 

легковозводимы

х физкультурно-

оздоровительны

х комплексов в 

соответствии с 

программой 

компании по 

развитию 

спорта; 

- заключение 

- заключение 

договоров на 

пользование 

услугой на 

льготных 

условиях; 

- предоставление 

дотаций 

работникам 
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Актив Факторы, определяющие 

необходимость в объекте 

Варианты 

использования 

объектов 

Возможные 

мероприятия по 

оптимизации 

затрат 

положительные отрицательные 

договоров на 

долгосрочную 

аренду 

 

Управленческое решение об изменении статуса актива принимается после 

анализа полученных результатов. Лучший вариант для компаний с 

государственным участием – передать объекты социальной инфраструктуры в 

ведение муниципалитетов. Это позволит сократить расходы предприятия на 

содержание и обслуживание таких объектов, что приведет к росту прибыли и 

соответствующих налоговых платежей и дивидендов в пользу государства. 

Однако при этом надо учитывать ряд факторов. 

Во-первых, возможность муниципальных образований принять данные 

объекты и обеспечить их функционирование. В ряде случаев может 

потребоваться дополнительное финансирование со стороны субъекта 

федерации. 

 Во-вторых, при избавлении от социально значимых активов (жилой 

фонд, объекты здравоохранения и т.п.) необходимо сохранить на прежнем 

уровне качество, доступность и стоимость их услуг. Иначе не избежать 

социальных рисков. Для предотвращения кризиса важно договориться с 

муниципальными властями о порядке передачи актива. Если в муниципальном 

бюджете нет средств на содержание объекта, может понадобиться 

дополнительное финансирование со стороны основного бизнеса. 

Проведенный анализ позволяет сделать следующие выводы и 

предложения по повышению эффективности системы управления 

непрофильными активами: 

1.На балансе компаний с государственным участием имеется 

значительное число непрофильных активов, которые являются 
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дополнительным обременением для компаний, а затраты на их содержание 

увеличивают издержки предприятий и уменьшают налогооблагаемую прибыль. 

Отчуждение таких активов является резервом снижения затрат на их 

содержание и увеличения налоговых отчислений в бюджет государства. 

2.Под профильными активами понимаются основные средства, 

нематериальные активы, объекты незавершенного строительства, оборотные 

активы, используемые для осуществления основного вида деятельности. Все 

остальные активы являются непрофильными. 

3.Для выявления непрофильных активов, имеющихся на балансе 

компаний с государственным участием, и принятия управленческих решений 

необходима их полная инвентаризация и составление реестра непрофильных 

активов. Росимуществу и ФОИВ провести инвентаризацию непрофильных 

активов, имеющихся на балансе ГУП, бюджетных учреждений, компаний с 

государственным участием. Росимущество обеспечивает методическое 

сопровождение работ, отраслевые министерства и ведомства организуют 

работы по инвентаризации и формированию реестра непрофильных активов на 

подведомственных предприятиях и организациях в разрезе единиц 

управленческого учета. 

4. Для сокращения издержек по содержанию и эксплуатации 

непрофильных активов необходима разработка и внедрение системы 

управления непрофильными активами, предусматривающая оценку социально-

экономической эффективности их использования, выявления объектов, которые 

можно списать с баланса (путем передачи, продажи и т.д.), и непрофильных 

активов, остающихся на балансе предприятия. С этой целью 

Минэкономразвития необходимо разработать рекомендации по построению 

системы управленческого учета непрофильных активов, предусматривающей 

оценку социально-экономической эффективности их использования, выявления 

объектов, подлежащих отчуждению, а также объектов, оставляемых на 

предприятии с выработкой критериев и обоснованием необходимости их 

сохранения на предприятии. 
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5.В целях стимулирования руководителей ФОИВ, предприятий и 

учреждений в эффективном использовании непрофильных активов 

Минэкономразвития необходимо разработать нормативные акты, 

предусматривающие установление критериев эффективности деятельности 

руководителей ФОИВ, предприятий и учреждений по управлению 

непрофильными активами, а также систему стимулирования за сокращение 

количества непрофильных и неиспользуемых активов. 

6.По непрофильным активам социальной сферы необходимо определить 

возможности их продажи или передачи этих объектов местным органам власти. 

При оставлении этих объектов в компании следует рассмотреть возможности 

их коммерческого использования с целью сокращения затрат на их содержание. 

7. По непрофильным активам производственного назначения 

целесообразно определить возможности реструктуризации непрофильных 

активов, перевода услуг непрофильных подразделений на аутсорсинг, 

выделения непрофильных подразделений в отдельное юридическое лицо. 

ФОИВ следует обязать руководителей предприятий и учреждений по 

непрофильным активам, по которым принято решение об отчуждении данных 

активов, разработать порядок отчуждения (продажа, передача местным органам 

власти, ликвидация непрофильного подразделения путем перевода услуг на 

аутсорсинг и др.) и произвести отчуждение в течение 12 месяцев с даты 

принятия решения. 

8. При оставлении непрофильных активов в компаниях руководителям 

предприятий и учреждений обосновать необходимость их сохранения 

(уникальность, оказание социально значимых услуг, отсутствие конкурентной 

среды, другие причины невозможности отчуждения). 

9. Руководителям предприятий и учреждений в рамках системы 

управления непрофильными активами по объектам, остающимся на 

предприятии, предусмотреть возможность их коммерческого использования с 

применением механизмов ГЧП. 
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4 Экспертная группа № 4 «Совершенствование межбюджетных 

отношений и эффективная реализация бюджетной политики на 

региональном и муниципальном уровне» 

4.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Акиндинова Н.В.) 

1. Проблемы сбалансированности региональных бюджетов, 

связанные с появлением новых социальных обязательств, и возможности 

их урегулирования в условиях замедления экономического роста.  

 

1.1. Текущая ситуация и постановка проблемы. 

 

По сравнению с проектировками Минфина России, представленными в 

Основных направлениях бюджетной политики на 2013-2015 годы (ОНБП), 

налоговые и неналоговые доходы консолидированных региональных бюджетов 

в 2012 году оказались ниже на 332 млрд. руб., в основном из-за низких 

поступлений налога на прибыль (по сравнению с оценками Минфина России 

недополучено около 260 млрд. руб.). Недобор налоговых и неналоговых 

доходов был компенсирован увеличением объема межбюджетных трансфертов. 

При этом объем расходов, напротив, превысил ожидаемый уровень из-за новых 

обязательств, связанных с реализацией указов Президента РФ от 7 мая 2012 г. 

Соответственно и совокупный бюджетный дефицит оказался больше 

ожидаемого в 8 раз (278 млрд. руб. вместо 32 млрд. руб.). 

В первом квартале 2013 года доходы консолидированных региональных 

бюджетов в номинальном выражении остались практически на уровне первого 

квартала прошлого года, то есть сократились в реальном выражении 

(потребительские цены за этот период выросли на 7%). См. Таблицу 4.1. 
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Таблица 4.1 - Доходы и расходы консолидированных региональных бюджетов 

(млрд.руб.)  

  2012 ОНБП 2012 Факт  

2013 

 ОНБП 

%% к 

предыдущему 

году ОНБП 

I квартал 

 2013 

года 

%% к I 

кварталу 

2012 г.  

Доходы всего 8074,3 8064,3 9061,7 112,2 1735,9 100 

налоговые 

 и неналоговые 

доходы  6716,5 6384,7 7764,8 115,6 1416,9 105,3 

Налог на 

прибыль 2240,1 1979,9 2693 120,2 474,6 94,5 

НДФЛ 2257 2261 2498 110,7 506,6 110,7 

Акцизы  446,3 441,8 563 126,1 109,1 113,9 

Трансферты  1357,8 1679,6 1296,9 95,5 319 81,8 

Расходы 8106,8 8342,7 9182,5 113,3 1542,9 106,4 

Дефицит  -32,5 -278,4 -120,8   193   

Источник: данные Минфина России. 

При этом налоговые и неналоговые доходы регионов выросли на 5,3%, 

трансферты сократились почти на 20%. Намеченные в Основных направлениях 

бюджетной политики на 2013-2015 годы (ОНБП) параметры развития 

консолидированных бюджетов субъектов РФ не выполняются (в соответствии с 

ОНБП темп роста налоговых и неналоговых доходов регионов должен был 

составить 115,6%). Поступления по налогу на прибыль в 2013 году в 

соответствии с ОНБП должны были вырасти на 20,2%, однако по текущим 

данным они снизились в первом квартале на 5,5%. 

Таблица 4.2 - Бюджетные параметры регионов, % ВВП 

  2011 Факт  2012 ОНБП 2012 Факт  2013 ОНБП 2013 I квартал 

Доходы всего 13,7 12,9 12,9 13,6 11,6 

налоговые 

 и неналоговые доходы  10,8 10,8 10,2 11,7 9,5 

Налог на прибыль  3,5 3,6 3,2 4,0 3,2 

НДФЛ 3,6 3,6 3,6 3,8 3,4 
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  2011 Факт  2012 ОНБП 2012 Факт  2013 ОНБП 2013 I квартал 

Акцизы 0,7 0,7 0,7 0,8 0,7 

Трансферты  2,9 2,2 2,7 1,9 2,1 

Расходы 13,8 13,0 13,4 13,8 10,4 

Дефицит  -0,1 -0,1 -0,4 -0,2 1,3 

Источники: данные Минфина, расчеты института «Центр развития» 

По другим налогам ситуация более благоприятная, поступления от НДФЛ 

за год выросли на 10,7%, что соответствует годовым показателям ОНБП, по 

акцизам поступления увеличились на 13,9% (ОНБП предусматривали годовой 

рост на 26,2%). Ухудшение динамики налога на прибыль и стабильная динамика 

НДФЛ отчасти объясняются изменением структуры образования ВРП (и ВВП) 

по доходам в сторону увеличения доли оплаты труда. Однако основной 

причиной замедления роста доходов является радикальное замедление роста 

российской экономики (1,7% роста ВВП в первом квартале 2013 года против 

4,8% роста в первом квартале 2012 года). 

Снижение доходов региональных бюджетов диктует регионам 

проведение сдержанной расходной политики несмотря на появление новых 

обязательств. Суммарные расходы в первом квартале 2013 года выросли на 

6,4% и составили всего 17% от годового уровня, предусмотренного в ОНБП. В 

результате осторожной расходной политики первый квартал регионы свели с 

профицитом в 193 млрд. руб. (1,3% ВВП). В принципе, неравномерность 

расходов в течение года не является чем-то необычным для региональных 

бюджетов, в I квартале 2012 года отношение расходов к ВВП было таким же. 

Однако, как уже было сказано выше в 2013 году динамика доходов регионов 

существенно «просела» (см. данные таблицы 2). По нашей оценке, при 

сохранении сложившейся в первом квартале динамики налоговых и 

неналоговых поступлений в региональные бюджеты и объеме годовых 

расходов регионов, намеченном в ОНБП, дефицит консолидированных 

региональных бюджетов к концу года составил бы около 1,2 трлн. руб. (1,8% 

ВВП), хотя согласно ОНБП предполагался дефицит в 121 млрд. руб. Такой 

вариант развития событий представляется невероятным, подобный дефицит 
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выходит за рамки ограничений, предусмотренных Бюджетным кодексом и 

регионы не могут профинансировать дефицит в таком объеме, не сможет 

существенно помочь и федеральный центр. В этих условиях на региональном 

уровне неизбежно будет проводиться политика по сдерживанию роста 

расходов. В принципе даже на финансирование президентских Указов 

потребуется меньше затрат, если зарплаты в небюджетных секторах в условиях 

замедления экономического роста будут расти медленнее, чем ожидалось. Но и 

в этом случае экономическая структура расходов будет и дальше вынужденно 

меняться (увеличиваться доля зарплат и других выплат населению в 

соответствии с Указами и снижаться другие виды расходов, прежде всего 

инвестиции). 

 

Неоднозначность формулировок Указов приводит к значительной 

дифференциации закладываемых регионами в бюджет расходов на их 

реализацию и субъективному подходу контролирующих органов к 

установлению показателей мониторинга выполнения Указов. 

Исходное недофинансирование региональных расходов в социальной 

сфере требует значительных дополнительных расходов регионов на 

выполнение указов. Только на рост заработной платы в 2014 г. регионы 

заложили 8% совокупных расходов субъектов РФ или 1,1% ВВП. При этом, по 

оценкам регионов, реальная потребность в средствах на реализацию указов в 

среднем в 2 с лишним раза превышает средства, заложенные в их бюджетах. 
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Рисунок 4.1 - Доля расходов на выполнение указов в бюджетах субъектов РФ в 

2014 г. (по данным опроса, проведенного Центром фискальной политики) 

Max доля запланированных расходов на указы – в бюджете 

Алтайского края (из-за ветхого жилья) (68%)  

Min доля – во Владимирской области (4,7%)  

Max доля запланированных расходов на повышение зарплаты – в 

бюджете Псковской области (30%)  

Min доля – в Пензенской области (1%) 

 

Заложенные в бюджет 2014 г. расходы на рост заработной платы в 

совокупности почти в 2 раза превышают оценку потребностей регионов по 

версии Минфина. При этом размер федеральных трансфертов в регионы на эти 

цели составляет менее трети объема потребности, оцененной Минфином. 
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Рисунок 4.2 - Доля расходов субъектов РФ, предусмотренных в 2014 г. 

на реализацию указов Президента, в % к ВРП 

(по данным опроса, проведенного Центром фискальной политики) 

Существенный рост планового дефицита региональных бюджетов, 

доходящего до предельно возможного уровня, свидетельствует об отсутствии 

достаточного объема свободных резервов, которые можно направить на 

реализацию Указов. 

Сложившаяся ситуация влечет за собой неопределенность планирования 

и исполнения региональных бюджетов, увеличивает дефицит и заимствования 

на текущие нужды, а также усиливает неформализованные финансовые 

взаимоотношения между субъектами РФ и федеральным центром. 

Рейтинговые агентства начинают понижать кредитный рейтинг регионов 

по причине напряженной ситуации в сфере межбюджетных отношений, что 

приводит к снижению их возможностей по привлечению инвестиционных 

ресурсов. 
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В 2012 году инвестиционные расходы бюджетов субъектов РФ (без 

Москвы и Санкт-Петербурга) лишь на 8% превысили докризисный уровень 

2008 года. На 6% не дотянули до докризисного уровня инвестиции 

муниципалитетов. И в Москве, и в Санкт-Петербурге инвестиционные расходы 

с 2009 года остаются на уровне около половины от докризисного уровня. В 

наибольшей степени по сравнению с 2008 г. в Москве снизились инвестиции в 

жилищное строительство, а в Санкт-Петербурге – в коммунальное хозяйство. За 

последние три года значительно увеличили инвестиционные расходы регионы 

Северо-Кавказского ФО и Краснодарский край. Высокий уровень бюджетных 

инвестиций наблюдался также в Приморском крае 2009-2011 годах, что было 

вызвано подготовкой саммита АТЭС, а в 2012 он уже снизился на треть. 

Инвестиционные расходы за счет собственных средств региональных бюджетов 

снизились с 75% в 2006 году до 36% в 2012. Остальные инвестиции 

осуществляются за счет межбюджетных трансфертов из федерального 

бюджета. 

 

Рисунок 4.3 - Динамика инвестиционных расходов субъектов РФ, % ВРП. 

Источник: данные Казначейства РФ, расчеты Центра фискальной 

политики. 
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Рис

унок 4.3 - Доля инвестиционных расходов консолидированных бюджетов 

субъектов РФ, % ВРП и % расходов бюджета, 2012 г. 

 

Несмотря на рост обязательств региональных бюджетов и ухудшение 

динамики их доходных поступлений Законом о бюджете на 2013 г. и плановый 

период 2014-2015 гг. предполагается номинальное сокращение суммарного 

объема межбюджетных трансфертов.  

В наибольшей степени сокращение происходит за счет субсидий. В 

частности предполагается сокращение объема субсидий в рамках 

Государственных программ «Развитие здравоохранения» и «Развитие 

образования» (см. Таблицу 4.3). Предоставление финансовой поддержки 

регионам в связи с возникновением новых обязательств планируется 

осуществлять преимущественно через механизм дотаций на поддержку мер по 

обеспечению сбалансированности (см Таблицу 4.4). Использование механизма 

дотаций не позволяет увязать предоставление регионам финансовых ресурсов с 

целевыми показателями развития отраслей социальной сферы, установленными 

в Государственных программах.  
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Таблица 4.3 - Распределение субсидий по Государственным программам в 2013-

2015 гг. 

  ГП 2013 2014 2015 

Субсидии, всего   385 605 587,9 299 843 633,8 287 097 575,7 

Развитие здравоохранения 001 28 760 500,0 26 756 563,0 3 842 523,0 

Развитие образования на 2013-

2020 годы 002 56 763 070,0 3 458 890,0 3 047 900,0 

Социальная поддержка граждан 003 17 352 919,1 28 582 919,1 33 812 919,1 

"Доступная среда" на 2011-2015 гг 004 938 010,0 7 751 220,0 8 515 560,0 

Обеспечение доступным и 

комфортным жильем и 

коммунальными услугами 

граждан РФ 005 12 678 570,0 8 416 880,0 8 678 920,0 

Содействие занятости населения 007 1 890 810,0 918 670,0 963 680,0 

Защита населения и территорий от 

чрезвычайных ситуаций , 

обеспечение пожарной 

безопасности и безопасности 

людей на водных объектах 010 6 476 597,9 5 676 468,9 6 919 428,9 

Развитие культуры и туризма 011 5 216 880,0 6 462 710,0 6 876 270,1 

Охрана окружающей среды на 

2012-2020 годы 012 483 422,1 1 428 995,0 2 282 378,2 

Развитие физической культуры и 

спорта 013 9 608 100,0 6 586 860,4 11 305 400,8 

Экономическое развитие и 

инновационная экономика 015 24 795 221,3 24 698 801,3 23 196 801,3 

Космическая деятельность России 021 1 943 511,2     

Информационное общество (2011-

2020 годы) 023 1 184 00582,0 670 000,0 706 913,8 

Развитие транспортной системы 024 21 854 009,5 13 352 250,0 11 588 300,0 

Государственная программа 

развития сельского хозяйства и 

регулирования рынков 

сельскохозяйственной продукции, 025 121 327 483,6 121 471 440,0 133 724 630,2 
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  ГП 2013 2014 2015 

сырья и продовольствия на 2013-

2020 гг. 

Воспроизводство и использование 

природных ресурсов 028 9 523 111,7 8 788 155,0 9 360 285,0 

Энергоэффективность и развитие 

энергетики 030 5 678 000,0 5 200 500,0 5 582 000,0 

Региональная политика и 

федеративные отношения 033 17 203 347,5 8 086 496,1 10 464 485,3 

Социально-экономическое 

развитие Дальнего Востока и 

Байкальского региона 034 30 239 642,0 16 473 515,0 590 000,0 

Развитие Северо-Кавказского 

федерального округа на период до 

2025 года 035 10 687 800,0 4 062 300,0 4 639 180,0 

Создание условий для 

эффективного и ответственного 

управления региональными и 

муниципальными финансами, 

повышения устойчивости 

бюджетов субъектов Российской 

Федерации 036 1 000 000,0 1 000 000,0 1 000 000,0 

Источник: Минфин России 

 

Таблица 4.4 - Объем дотаций в 2013 -2015 гг. 

  2013 2014 2015 

Дотации, всего 602023145,9 592369345,9 582277290,9 

 Дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 

субъектов Российской 

Федерации 418830419,1 418830419,1 418830419,1 

 Поддержка мер по 170716981 161063181 150971126 
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  2013 2014 2015 

обеспечению 

сбалансированности 

бюджетов 

 Дотации на поддержку мер 

по обеспечению 

сбалансированности 

бюджетов 45581927 138219526 139971126 

 Дотации бюджетам ЗАТО 11565873,8 11565873,8 11565873,8 

 Содержание объектов 

инфраструктуры города 

Байконур, связанных с 

арендой космодрома Байконур 909872 909872 909872 

 

1.2 Предложения по повышению эффективности расходов 

региональных бюджетов на реализацию Указов 

 

Для того, чтобы реализация Указов Президента стала для регионов 

выполнимой задачей, а повышение заработной платы становилось не 

самоцелью, а инструментом повышения эффективности и качества оказания 

государственных и муниципальных услуг, предлагается: 

1. Привести разрабатываемые отраслевыми ведомствами требования к 

реализации Указов в соответствие с текстом Указов, а именно: 

а) требовать «ликвидации очередей на зачисление детей в дошкольные 

образовательные учреждения», а также «расширения форм и способов 

получения дошкольного образования», а не просто строительства детских 

садов; 

б) требовать не просто повышения заработной платы, но в привязке к 

содержащемуся в Указе требованию «увеличить число 

высококвалифицированных работников»;  
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2. Увязать повышение заработной платы в бюджетном секторе с 

повышением эффективности расходов в социальных отраслях. Признать, что 

реорганизация бюджетной сферы требует первоначальных капитальных и 

организационных затрат. 

1.3. Предложения по совершенствованию межбюджетных 

трансфертов из федерального бюджета. 

 

1. Рост несбалансированности региональных бюджетов не дает 

возможности для оптимизации расходов федерального бюджета на 

межбюджетные трансферты в ближайшие годы. Напротив, потребуется 

увеличение суммарного объема трансфертов в рамках «бюджетного маневра» 

на федеральном уровне. Кроме этого необходима реструктуризация и 

повышение эффективности межбюджетных трансфертов. 

2. Предлагается изменить инструмент финансовой поддержки реализации 

Указов Президента в регионах с дотации на сбалансированность на субсидию 

на со-финансирование полномочий, возложенных на органы власти субъектов 

РФ (каковыми и является заработная плата учителей, врачей и т.д.) и погрузить 

их в соответствующие Государственные программы. Такой «маневр» в 

частности позволит мониторить рост заработной платы в привязке к 

проводимым отраслевым реформам и повышению качества оказываемых 

регионами и муниципалитетами услуг в социальной сфере. Тем более, что 

Указы четко ориентирует на безотрывную связь повышения заработной платы с 

«привлечением на эти цели средств, получаемых за счёт реорганизации 

неэффективных организаций» и «качеством работы организаций, оказывающих 

социальные услуги». Кроме того, замена дотации на сбалансированность на 

субсидию позволит передавать финансовую помощь на основе 

дифференцированных долей со-финансирования со стороны регионов, что 

сделает данный инструмент более эффективным для федерального бюджета. 

Предлагаемая мера будет способствовать осуществлению на федеральном 

уровне «бюджетного маневра», предполагающего увеличение доли расходов на 
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образование и здравоохранение. Одновременно сократить объем дотаций на 

поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов 

Российской Федерации, Установить предельный объем указанных дотаций в 

пределах 3-5% общего объема дотаций на выравнивание бюджетной 

обеспеченности субъектов Российской Федерации. 

3. В настоящее время при распределении субсидий из федерального 

бюджета в качестве критерия софинансирования используется уровень 

бюджетной обеспеченности. Таким образом, субсидии выполняют 

дополнительную несвойственную им функцию выравнивания регионов. 

Считаем целесообразным учитывать при распределении субсидий только 

достижение регионами целей предоставления субсидий, а выравнивание в 

большей степени осуществлять с помощью дотаций. 

4. Распределение дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности 

субъектов Российской Федерации осуществляется на основе расчетного уровня 

бюджетной обеспеченности, определяемой путем деления «индекса налогового 

потенциала» региона на его «индекс бюджетных расходов» (отражает 

относительную «стоимость» оказания бюджетных услуг в регионе по 

сравнению со средней «стоимостью» в Российской Федерации). 

Индекс бюджетных расходов учитывает 3 крупных показателя: 

коэффициент заработной платы, коэффициент уровня цен и коэффициент 

жилищно-коммунальных услуг. 

До настоящего времени коэффициент заработной платы учитывает только 

наличие установленных федеральными нормативными правовыми актами 

региональных коэффициентов («северные надбавки») и никак не учитывает 

средний уровень оплаты труда в регионе. 

Это было оправдано, когда заработная плата работников бюджетной 

сферы была привязана к единой тарифной сетке. Сейчас же, в первую очередь, 

в соответствии с Указами Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 

года она должна зависеть от средней заработной платы в субъекте Российской 

Федерации. Следовательно, коэффициент заработной платы при расчете 
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индекса бюджетных расходов должен зависеть от среднего уровня оплаты 

труда в регионе. 

Считаем целесообразным изменить в кратчайшие сроки методику расчета 

межбюджетных трансфертов в части расчета индекса бюджетных расходов, 

обеспечив в ней взаимосвязь «стоимости» бюджетных услуг от средней 

заработной платы в субъекте Российской Федерации, в зависимости от уровня 

которой должна складываться заработная плата работников государственных 

(муниципальных) учреждений. Для этого необходимо в формуле расчета 

заменить территориальные и региональные коэффициенты на отношение 

заработной платы в субъекте к средней заработной плате в Российской 

Федерации. Это обеспечит возможности для более объективного определения 

начального уровня бюджетной обеспеченности регионов до распределения 

дотаций и, вместе с тем, не повлечет необходимость предоставления дотаций 

наиболее обеспеченным регионам. 

 

2 . Комментарии к положениям федерального закона от 03.12.2012 № 

244-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской 

Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации", 

вносящие поправки в ст. 137-138 Бюджетного кодекса Российской 

Федерации 

 

На основании многочисленных запросов, поступающих от субъектов РФ, 

можно сделать вывод о неоднозначности трактовки положений федерального 

закона от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской 

Федерации", вносящие поправки в ст. 137-138 Бюджетного кодекса Российской 

Федерации. 

Во-первых, в законодательстве отсутствует определение понятия 

«критерий выравнивания финансовых возможностей поселений». В результате 

субъекты РФ, которые в соответствии с Бюджетным кодексом предоставляют 
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дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений исходя из 

численности жителей и бюджетной обеспеченности, задаются вопросом, к 

какой части дотации относится термин критерий выравнивания финансовых 

возможностей поселений. А субъекты РФ, которые распределяют дотации 

только исходя из бюджетной обеспеченности, спрашивают: можно ли считать 

критерий выравнивания финансовых возможностей поселений равным 

критерию выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности.  

Определение понятия «критерий выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности» также отсутствует в федеральном законодательстве, однако 

получить представление о том, что могло бы обозначать это понятие, можно на 

основе положений «Методики распределения дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации (далее 

федеральная методика)».  

Если предположить, что законодатель хотел внести в статьи 137-138 

Бюджетного кодекса положения, аналогичные положениям статьи 131, то 

следовало бы использовать два различных понятия: «минимальный уровень 

расчетной бюджетной обеспеченности» и «критерий выравнивания расчетной 

бюджетной обеспеченности», как это сделано в статье 131 Бюджетного кодекса 

РФ. Следуя логике такого подхода, объем дотаций должен определяться исходя 

из необходимости достижения минимального уровня расчетной бюджетной 

обеспеченности, при этом при распределении дотации исходя из уровня 

расчетной бюджетной обеспеченности, дотация предоставляется 

муниципальным образованиям, уровень расчетной бюджетной обеспеченности 

которых не превышает уровень, установленный в качестве критерия 

выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности.  

Проблема заключается в том, что положение Бюджетного кодекса (в 

редакции 244-ФЗ) о том, что «Объем дотаций на выравнивание бюджетной 

обеспеченности муниципальных районов (городских округов) … определяется 

исходя из необходимости достижения критерия выравнивания расчетной 

бюджетной обеспеченности ..., установленного законом субъекта Российской 
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Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации на очередной 

финансовый год и плановый период» может быть истолкован таким образом, 

что расчетная бюджетная обеспеченность всех муниципальных образований, 

получающих дотации, должна быть не ниже критерия выравнивания расчетной 

бюджетной обеспеченности. Такая формулировка приводит к невозможности 

распределения дотаций пропорционально отклонению бюджетной 

обеспеченности муниципального образования от критерия выравнивания, то 

есть поправки в Бюджетный кодекс не позволяют субъектам Российской 

Федерации использовать тот подход к распределению дотаций, который сам 

федеральный центр применяет при распределении выравнивающих 

трансфертов из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов 

Российской Федерации. Учитывая тот факт, что более 60 субъектов федерации 

утвердили методику распределения дотаций на основе подходов, используемых 

в федеральной методике (то есть, выделение дотаций «пропорционально 

отклонению уровня расчетной бюджетной обеспеченности … от уровня, 

установленного в качестве критерия выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности», в отсутствии разъяснений (или методических рекомендаций) 

по поводу соответствующих положений Бюджетного кодекса всем эти 

субъектам РФ потребуется вносить изменения в нормативные акты, 

устанавливающие распределение выравнивающих дотаций. Кроме того, 

доведение бюджетной обеспеченности дотационных муниципальных районов 

(городских округов) до одного уровня негативно скажется на развитии 

налогового потенциала муниципальных образований. 

Еще одна проблема возникает в результате введения нормы, гласящей, 

что «При определении объема дотаций на выравнивание бюджетной 

обеспеченности … на очередной финансовый год и плановый период не 

допускается снижение значения критерия выравнивания … по сравнению со 

значением указанного критерия, установленным законом субъекта Российской 

Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации на текущий 

финансовый год и плановый период». В принятой формулировке положения 
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законодательства, с одной стороны, приводят к невозможности снизить 

критерий выравнивания, даже если произойдет изменение разграничения 

расходных или доходных полномочий. С другой стороны, некоторые субъекты 

РФ уже произведшие расчеты дотаций с учетом новых требований, сообщают, 

что сохранение критерия выравнивания финансовых возможностей поселений 

не гарантирует размер дотации не ниже прошлогоднего уровня. 

Очевидно, что законодатель хотел защитить местные бюджеты от 

снижения объема дотаций по сравнению с прошлогодним уровнем, но не 

совсем понятно, почему это делается подобным образом (через требование не 

снижения критерия выравнивания), когда тот же 244-ФЗ вносит поправки в п. 6 

статьи 137 и п. 5 статьи 138 Бюджетного кодекса РФ, также направленные на 

поддержание стабильности местных бюджетов, но сформулированные более 

корректно: «Размер дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности … не 

может быть меньше размера дотации на выравнивание бюджетной 

обеспеченности …, утвержденного соответственно на первый год планового 

периода и второй год планового периода в бюджете субъекта Российской 

Федерации на текущий финансовый год и плановый период, за исключением 

случаев внесения федеральными законами изменений, приводящих к 

увеличению расходов и (или) снижению доходов бюджетов субъектов 

Российской Федерации». К формулировке п. 6 статьи 137 и п. 5 статьи 138 

Бюджетного кодекса РФ есть только одна претензия: внесение федеральными 

законами изменений, приводящих к увеличению расходов и (или) снижению 

доходов бюджетов муниципальных образований Российской Федерации также 

логично было бы считать объективным поводом к изменению размера дотации. 

В результате вышеизложенного предлагается внести поправки в абзац 3 

пункта 1, абзац 1 пункта 2, абзац 3 пункта 6 и исключить абзац 2 пункта 2 

статьи 137 Бюджетного кодекса РФ в редакции федерального закона от 

03.12.2012 N 244-ФЗ, а также внести поправки в абзац 3 пункта 1, абзац 1 

пункта 2, абзац 3 пункта 5 и исключить абзац 2 пункта 2 статьи 138 
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Бюджетного кодекса РФ в редакции федерального закона от 03.12.2012 N 244-

ФЗ. 
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Предлагаемые поправки в Бюджетный кодекс Российской Федерации в редакции федерального закона от 

03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской Федерации" 

Таблица 4.5 - Предлагаемые поправки в Бюджетный кодекс Российской Федерации 

№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

 Статья 137 

1.1 абзац третий 

пункт 1 после 

слов "в 

местные 

бюджеты," 

а также порядок определения критерия 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений 

Заменить «критерия 

выравнивания 

финансовых 

возможностей поселений» 

на «минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

а также порядок определения 

минимального уровня расчетной 

бюджетной обеспеченности 

1.2 абзац 1 пункт 

2  

2. Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

утверждается законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период и определяется исходя из 

необходимости достижения критерия 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений по 

осуществлению органами местного 

самоуправления поселений полномочий 

Заменить «критерия 

выравнивания 

финансовых 

возможностей поселений» 
на «минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

2. Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

утверждается законом субъекта Российской 

Федерации о бюджете субъекта Российской 

Федерации на очередной финансовый год и 

плановый период и определяется исходя из 

необходимости достижения минимального 

уровня расчетной бюджетной 

обеспеченности по осуществлению 

органами местного самоуправления 

поселений полномочий по решению 

вопросов местного значения, 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

по решению вопросов местного значения, 

установленного законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период. 

установленного законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете субъекта 

Российской Федерации на очередной 

финансовый год и плановый период. 

1.3 абзац 2 пункт 

2  

При определении объема дотаций на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

поселений на очередной финансовый год 

и плановый период не допускается 

снижение значения критерия 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений по 

осуществлению органами местного 

самоуправления поселений полномочий 

по решению вопросов местного значения 

по сравнению со значением указанного 

критерия, установленным законом 

субъекта Российской Федерации о 

бюджете субъекта Российской 

Федерации на текущий финансовый 

год и плановый период 

Исключить абзац  

1.4 абзац 3 пункт 

6  

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

бюджету каждого поселения на очередной 

финансовый год и первый год планового 

периода не может быть меньше размера 

Дополнить словами «или 

поселений субъекта 

Российской Федерации» 

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

бюджету каждого поселения на очередной 

финансовый год и первый год планового 

периода не может быть меньше размера 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

дотации на выравнивание бюджетной 

обеспеченности поселений, 

утвержденного соответственно на первый 

год планового периода и второй год 

планового периода в бюджете субъекта 

Российской Федерации на текущий 

финансовый год и плановый период, за 

исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и 

(или) снижению доходов бюджетов 

субъектов Российской Федерации. 

дотации на выравнивание бюджетной 

обеспеченности поселений, утвержденного 

соответственно на первый год планового 

периода и второй год планового периода в 

бюджете субъекта Российской Федерации 

на текущий финансовый год и плановый 

период, за исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и (или) 

снижению доходов бюджетов субъектов 

Российской Федерации или поселений 

субъекта Российской Федерации. 

 Ст. 138 

2.1 абзац 3 пункт 

1 после слов 

"в местные 

бюджеты," 

а также порядок определения критерия 

выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности муниципальных районов 

(городских округов) 

Заменить «критерия 

выравнивания расчетной 

бюджетной 

обеспеченности» на 

«минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

а также порядок определения 

минимального уровня расчетной 

бюджетной обеспеченности 
муниципальных районов (городских 

округов) 

2.2 абзац 1 пункт 

2  

Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов) утверждается законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

Заменить «критерия 

выравнивания расчетной 

бюджетной 

обеспеченности» на 

«минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов) утверждается законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете субъекта 

Российской Федерации на очередной 

финансовый год и плановый период и 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

период и определяется исходя из 

необходимости достижения критерия 

выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности муниципальных 

районов (городских округов), 
установленного законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период. 

определяется исходя из необходимости 

достижения минимального уровня 

расчетной бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов), установленного законом 

субъекта Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период. 

2.3 абзац 2 пункт 

2  

При определении объема дотаций на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов) на очередной финансовый год и 

плановый период не допускается 

снижение указанного в абзаце первом 

настоящего пункта критерия 

выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности муниципальных районов 

(городских округов) по сравнению со 

значением критерия, установленным 

законом субъекта Российской 

Федерации о бюджете субъекта 

Российской Федерации на текущий 

финансовый год и плановый период. 

Исключить абзац  

2.4 абзац 3 пункт 

5  

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 

Дополнить словами «или 

муниципальных районов 

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

муниципальных районов (городских 

округов) бюджету каждого 

муниципального района (городского 

округа) на очередной финансовый год и 

первый год планового периода не может 

быть меньше размера дотации на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов), утвержденного соответственно 

на первый год планового периода и 

второй год планового периода в бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

текущий финансовый год и плановый 

период, за исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и 

(или) снижению доходов бюджетов 

субъектов Российской Федерации. 

(городских округов) 

субъекта Российской 

Федерации» 

муниципальных районов (городских 

округов) бюджету каждого 

муниципального района (городского 

округа) на очередной финансовый год и 

первый год планового периода не может 

быть меньше размера дотации на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов), утвержденного соответственно на 

первый год планового периода и второй год 

планового периода в бюджете субъекта 

Российской Федерации на текущий 

финансовый год и плановый период, за 

исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и (или) 

снижению доходов бюджетов субъектов 

Российской Федерации или муниципальных 

районов (городских округов) субъекта 

Российской Федерации. 
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3. Свод основных направлений и мер по совершенствованию межбюджетных отношений и эффективная 

реализация бюджетной политики на региональном и муниципальном уровне (включает предложения РАНХ и ГС, НИУ 

ВШЭ и ЦФП) 

Таблица 4.6 - Свод основных направлений и мер по совершенствованию межбюджетных отношений и эффективная 

реализация бюджетной политики на региональном и муниципальном уровне 

Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Федеральный 

бюджет 

Консолидированный 

бюджет субъектов 

Федерации 

1.1. Увеличение суммарного объема 

трансфертов регионам в рамках 

«бюджетного маневра» на 

федеральном уровне, 

преимущественно за счет субсидий 

на софинансирование полномочий, 

возложенных на органы власти 

субъектов РФ (по Указам). 

Закон о 

федеральном 

бюджете 

Дополнительные 

расходы федерального 

бюджета 0,3-0,4% 

ВВП 

Повышение 

сбалансированности 

региональных 

бюджетов. 

Н.Акиндинова 

(ВШЭ), 

А.Чернявский 

(ВШЭ) 

 

1.2. Изменить инструмент 

финансовой поддержки реализации 

Указов Президента в регионах с 

дотации на сбалансированность на 

субсидию на со-финансирование 

полномочий, возложенных на 

органы власти субъектов РФ 

(каковыми и является заработная 

Закон о 

федеральном 

бюджете 

Такой «маневр» в частности позволит 

мониторить рост заработной платы в привязке 

к проводимым отраслевым реформам и 

повышению качества оказываемых регионами 

и муниципалитетами услуг в социальной 

сфере. Тем более, что Указы четко 

ориентирует на безотрывную связь повышения 

заработной платы с «привлечением на эти цели 

Н.Акиндинова 

(ВШЭ) 

Г.Курляндская 

(ЦФП) 
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Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

плата учителей, врачей и т.д.) и 

погрузить их в соответствующие 

Государственные программы. 

Сократить объем дотаций на 

поддержку мер по обеспечению 

сбалансированности бюджетов 

субъектов РФ до 3-5% общего 

объема дотаций на выравнивание. 

 

средств, получаемых за счёт реорганизации 

неэффективных организаций» и «качеством 

работы организаций, оказывающих 

социальные услуги». Кроме того, замена 

дотации на сбалансированность на субсидию 

позволит передавать финансовую помощь на 

основе дифференцированных долей со-

финансирования со стороны регионов, что 

сделает данный инструмент более 

эффективным для федерального бюджета. 

Предлагаемая мера будет способствовать 

осуществлению на федеральном уровне 

«бюджетного маневра», предполагающего 

увеличение доли расходов на образование и 

здравоохранение. 

Увеличение объема субсидий на 138 млрд. руб. 

в год за счет соответствующего сокращения 

объема дотаций на обеспечение 

сбалансированности. 

1.3. Учитывать при распределении 

субсидий только достижение 

регионами целей предоставления 

субсидий, и не учитывать в качестве 

критерия софинансирования 

уровень бюджетной 

обеспеченности. 

 Лишение субсидий несвойственной им 

функции выравнивания регионов. 

Н.Лисин 

(ВШЭ) 

 

2. Предложения по повышению 

эффективности расходов 

региональных бюджетов на 

реализацию Указов Президента 

Разрабатываемые 

отраслевыми 

ведомствами 

требования к 

реализации 

Ограничение объема 

необходимых 

дополнительных 

расходов 

федерального 

Комплексное 

достижение целей 

реформирования 

отраслей социальной 

сферы на 

Г.Курляндская 

(ЦФП) 
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Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Указов бюджета на 

софнансирование 

обязательств по 

указам объемом (0,3-

0,4% ВВП). 

региональном уровне. 

Повышение 

сбалансированности 

региональных 

бюджетов. 

2.1 Привести разрабатываемые 

отраслевыми ведомствами 

требования к реализации Указов в 

соответствие с текстом Указов, а 

именно: 

а) требовать «ликвидации очередей 

на зачисление детей в дошкольные 

образовательные учреждения», а 

также «расширения форм и 

способов получения дошкольного 

образования», а не только 

строительства детских садов; 

б) требовать не просто повышения 

заработной платы, но в привязке к 

содержащемуся в Указе требованию 

«увеличить число 

высококвалифицированных 

работников»;  

 

     

2.2. Увязать повышение заработной 

платы в бюджетном секторе с 

повышением эффективности 

расходов в социальных отраслях. 

Признать, что реорганизация 

бюджетной сферы требует 

первоначальных капитальных и 
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Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

организационных затрат. 

3. Приведение методики 

распределения дотаций из 

бюджетов субъектов РФ бюджетам 

муниципальных образований в 

соответствие с принципами, 

применяемыми при распределении 

дотаций на выравнивание из 

федерального бюджета (замена 

использования понятия «критерий 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений» на 

«минимальный уровень расчетной 

бюджетной обеспеченности»).  

Поправки в ст. 

137-138 

Бюджетного 

кодекса 

Российской 

Федерации 

 Отказ от избыточного 

выравнивания 

муниципальных 

образований, 

сокращение его 

негативного влияния 

на развитие 

налогового 

потенциала 

муниципальных 

образований. 

Г.Курляндская 

(ЦФП) 
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Предлагаемые поправки в Бюджетный кодекс Российской Федерации в редакции федерального закона от 

03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской Федерации" 

Таблица 4.7 - Предлагаемые поправки в Бюджетный кодекс Российской Федерации 

№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

 Статья 137 

1.1 абзац третий 

пункт 1 после 

слов "в 

местные 

бюджеты," 

а также порядок определения критерия 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений 

Заменить «критерия 

выравнивания 

финансовых 

возможностей поселений» 

на «минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

а также порядок определения 

минимального уровня расчетной 

бюджетной обеспеченности 

1.2 абзац 1 пункт 

2  

2. Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

утверждается законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период и определяется исходя из 

необходимости достижения критерия 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений по 

осуществлению органами местного 

самоуправления поселений полномочий 

Заменить «критерия 

выравнивания 

финансовых 

возможностей поселений» 
на «минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

2. Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

утверждается законом субъекта Российской 

Федерации о бюджете субъекта Российской 

Федерации на очередной финансовый год и 

плановый период и определяется исходя из 

необходимости достижения минимального 

уровня расчетной бюджетной 

обеспеченности по осуществлению 

органами местного самоуправления 

поселений полномочий по решению 

вопросов местного значения, 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

по решению вопросов местного значения, 

установленного законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период. 

установленного законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете субъекта 

Российской Федерации на очередной 

финансовый год и плановый период. 

1.3 абзац 2 пункт 

2  

При определении объема дотаций на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

поселений на очередной финансовый год 

и плановый период не допускается 

снижение значения критерия 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений по 

осуществлению органами местного 

самоуправления поселений полномочий 

по решению вопросов местного значения 

по сравнению со значением указанного 

критерия, установленным законом 

субъекта Российской Федерации о 

бюджете субъекта Российской 

Федерации на текущий финансовый 

год и плановый период 

Исключить абзац  

1.4 абзац 3 пункт 

6  

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

бюджету каждого поселения на очередной 

финансовый год и первый год планового 

периода не может быть меньше размера 

Дополнить словами «или 

поселений субъекта 

Российской Федерации» 

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности поселений 

бюджету каждого поселения на очередной 

финансовый год и первый год планового 

периода не может быть меньше размера 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

дотации на выравнивание бюджетной 

обеспеченности поселений, 

утвержденного соответственно на первый 

год планового периода и второй год 

планового периода в бюджете субъекта 

Российской Федерации на текущий 

финансовый год и плановый период, за 

исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и 

(или) снижению доходов бюджетов 

субъектов Российской Федерации. 

дотации на выравнивание бюджетной 

обеспеченности поселений, утвержденного 

соответственно на первый год планового 

периода и второй год планового периода в 

бюджете субъекта Российской Федерации 

на текущий финансовый год и плановый 

период, за исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и (или) 

снижению доходов бюджетов субъектов 

Российской Федерации или поселений 

субъекта Российской Федерации. 

 Ст. 138 

2.1 абзац 3 пункт 

1 после слов 

"в местные 

бюджеты," 

а также порядок определения критерия 

выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности муниципальных районов 

(городских округов) 

Заменить «критерия 

выравнивания расчетной 

бюджетной 

обеспеченности» на 

«минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

а также порядок определения 

минимального уровня расчетной 

бюджетной обеспеченности 
муниципальных районов (городских 

округов) 

2.2 абзац 1 пункт 

2  

Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов) утверждается законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

Заменить «критерия 

выравнивания расчетной 

бюджетной 

обеспеченности» на 

«минимального уровня 

расчетной бюджетной 

обеспеченности» 

Объем дотаций на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов) утверждается законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете субъекта 

Российской Федерации на очередной 

финансовый год и плановый период и 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

период и определяется исходя из 

необходимости достижения критерия 

выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности муниципальных 

районов (городских округов), 
установленного законом субъекта 

Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период. 

определяется исходя из необходимости 

достижения минимального уровня 

расчетной бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов), установленного законом 

субъекта Российской Федерации о бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

очередной финансовый год и плановый 

период. 

2.3 абзац 2 пункт 

2  

При определении объема дотаций на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов) на очередной финансовый год и 

плановый период не допускается 

снижение указанного в абзаце первом 

настоящего пункта критерия 

выравнивания расчетной бюджетной 

обеспеченности муниципальных районов 

(городских округов) по сравнению со 

значением критерия, установленным 

законом субъекта Российской 

Федерации о бюджете субъекта 

Российской Федерации на текущий 

финансовый год и плановый период. 

Исключить абзац  

2.4 абзац 3 пункт 

5  

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 

Дополнить словами «или 

муниципальных районов 

Размер дотации на выравнивание 

бюджетной обеспеченности 
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№ 

п/п 

Куда 

вносится 

поправка 

Текст в редакции федерального закона 

от 03.12.2012 N 244-ФЗ "О внесении 

изменений в Бюджетный кодекс 

Российской Федерации и отдельные 

законодательные акты Российской 

Федерации" 

Предлагаемые поправки Текст в новой редакции 

муниципальных районов (городских 

округов) бюджету каждого 

муниципального района (городского 

округа) на очередной финансовый год и 

первый год планового периода не может 

быть меньше размера дотации на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов), утвержденного соответственно 

на первый год планового периода и 

второй год планового периода в бюджете 

субъекта Российской Федерации на 

текущий финансовый год и плановый 

период, за исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и 

(или) снижению доходов бюджетов 

субъектов Российской Федерации. 

(городских округов) 

субъекта Российской 

Федерации» 

муниципальных районов (городских 

округов) бюджету каждого 

муниципального района (городского 

округа) на очередной финансовый год и 

первый год планового периода не может 

быть меньше размера дотации на 

выравнивание бюджетной обеспеченности 

муниципальных районов (городских 

округов), утвержденного соответственно на 

первый год планового периода и второй год 

планового периода в бюджете субъекта 

Российской Федерации на текущий 

финансовый год и плановый период, за 

исключением случаев внесения 

федеральными законами изменений, 

приводящих к увеличению расходов и (или) 

снижению доходов бюджетов субъектов 

Российской Федерации или муниципальных 

районов (городских округов) субъекта 

Российской Федерации. 
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3. Свод основных направлений и мер по совершенствованию межбюджетных отношений и эффективная реализация 

бюджетной политики на региональном и муниципальном уровне (включает предложения РАНХ и ГС, НИУ ВШЭ и 

ЦФП) 

Таблица 4.8 - Свод основных направлений и мер по совершенствованию межбюджетных отношений и эффективная 

реализация бюджетной политики на региональном и муниципальном уровне 

Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Федеральный 

бюджет 

Консолидированный 

бюджет субъектов 

Федерации 

1.1. Увеличение суммарного объема 

трансфертов регионам в рамках 

«бюджетного маневра» на 

федеральном уровне, 

преимущественно за счет субсидий 

на софинансирование полномочий, 

возложенных на органы власти 

субъектов РФ (по Указам). 

Закон о 

федеральном 

бюджете 

Дополнительные 

расходы федерального 

бюджета 0,3-0,4% 

ВВП 

Повышение 

сбалансированности 

региональных 

бюджетов. 

Н.Акиндинова 

(ВШЭ), 

А.Чернявский 

(ВШЭ) 

 

1.2. Изменить инструмент 

финансовой поддержки реализации 

Указов Президента в регионах с 

дотации на сбалансированность на 

субсидию на со-финансирование 

полномочий, возложенных на 

органы власти субъектов РФ 

(каковыми и является заработная 

Закон о 

федеральном 

бюджете 

Такой «маневр» в частности позволит 

мониторить рост заработной платы в привязке 

к проводимым отраслевым реформам и 

повышению качества оказываемых регионами 

и муниципалитетами услуг в социальной 

сфере. Тем более, что Указы четко 

ориентирует на безотрывную связь повышения 

заработной платы с «привлечением на эти цели 

Н.Акиндинова 

(ВШЭ) 

Г.Курляндская 

(ЦФП) 
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Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

плата учителей, врачей и т.д.) и 

погрузить их в соответствующие 

Государственные программы. 

Сократить объем дотаций на 

поддержку мер по обеспечению 

сбалансированности бюджетов 

субъектов РФ до 3-5% общего 

объема дотаций на выравнивание. 

 

средств, получаемых за счёт реорганизации 

неэффективных организаций» и «качеством 

работы организаций, оказывающих 

социальные услуги». Кроме того, замена 

дотации на сбалансированность на субсидию 

позволит передавать финансовую помощь на 

основе дифференцированных долей со-

финансирования со стороны регионов, что 

сделает данный инструмент более 

эффективным для федерального бюджета. 

Предлагаемая мера будет способствовать 

осуществлению на федеральном уровне 

«бюджетного маневра», предполагающего 

увеличение доли расходов на образование и 

здравоохранение. 

Увеличение объема субсидий на 138 млрд. руб. 

в год за счет соответствующего сокращения 

объема дотаций на обеспечение 

сбалансированности. 

1.3. Учитывать при распределении 

субсидий только достижение 

регионами целей предоставления 

субсидий, и не учитывать в качестве 

критерия софинансирования 

уровень бюджетной 

обеспеченности. 

 Лишение субсидий несвойственной им 

функции выравнивания регионов. 

Н.Лисин 

(ВШЭ) 

 

2. Предложения по повышению 

эффективности расходов 

региональных бюджетов на 

реализацию Указов Президента 

Разрабатываемые 

отраслевыми 

ведомствами 

требования к 

реализации 

Ограничение объема 

необходимых 

дополнительных 

расходов 

федерального 

Комплексное 

достижение целей 

реформирования 

отраслей социальной 

сферы на 

Г.Курляндская 

(ЦФП) 
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Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

Указов бюджета на 

софнансирование 

обязательств по 

указам объемом (0,3-

0,4% ВВП). 

региональном уровне. 

Повышение 

сбалансированности 

региональных 

бюджетов. 

2.1 Привести разрабатываемые 

отраслевыми ведомствами 

требования к реализации Указов в 

соответствие с текстом Указов, а 

именно: 

а) требовать «ликвидации очередей 

на зачисление детей в дошкольные 

образовательные учреждения», а 

также «расширения форм и 

способов получения дошкольного 

образования», а не только 

строительства детских садов; 

б) требовать не просто повышения 

заработной платы, но в привязке к 

содержащемуся в Указе требованию 

«увеличить число 

высококвалифицированных 

работников»;  

 

     

2.2. Увязать повышение заработной 

платы в бюджетном секторе с 

повышением эффективности 

расходов в социальных отраслях. 

Признать, что реорганизация 

бюджетной сферы требует 

первоначальных капитальных и 

     



164 

Основные направления 

исследования потенциальных 

резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исполнители 

 

Позиция 

Минфина по 

предлагаемой 

мере 

(согласовано/не 

согласовано; 

поддержано/не 

поддержано) 

организационных затрат. 

3. Приведение методики 

распределения дотаций из 

бюджетов субъектов РФ бюджетам 

муниципальных образований в 

соответствие с принципами, 

применяемыми при распределении 

дотаций на выравнивание из 

федерального бюджета (замена 

использования понятия «критерий 

выравнивания финансовых 

возможностей поселений» на 

«минимальный уровень расчетной 

бюджетной обеспеченности»).  

Поправки в ст. 

137-138 

Бюджетного 

кодекса 

Российской 

Федерации 

 Отказ от избыточного 

выравнивания 

муниципальных 

образований, 

сокращение его 

негативного влияния 

на развитие 

налогового 

потенциала 

муниципальных 

образований. 

Г.Курляндская 

(ЦФП) 
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5 Экспертная группа № 5 «Развитие ФКС и повышение 

эффективности государственных закупок» 

5.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Шамрин А.Т.) 

В ходе работы группой рассматривались следующие вопросы по тематике 

государственных закупок: 

1. Ограничения при внедрении контрактов жизненного цикла и пути их 

минимизации без ущерба для устойчивости бюджета  

2. Возможные масштабы замещения закупок другими бюджетными 

инструментами (например, по НИРам) 

3. Распределение объемов получаемой экономии по закупкам как 

инструмент создания положительных стимулов (обоснованность, отраслевая 

составляющая, условия и соотношение распределения) 

4. Централизация закупок и ее эффекты  

5. Нормирование в закупках 

6. Определение масштабов коррупции при осуществлении закупок для 

государственных и муниципальных нужд в рамках Федерального закона № ФЗ-

94 

7. Перечень основных изменений по сравнению с Федеральным законом 

№ ФЗ-94 (то, что повышает прозрачность процедур, обоснованность начальных 

цен и объемов потребности, переориентация в критериях отбора и т.д.). 

Экспертная количественная (качественная) оценка последствий реализации 

основных изменений 

Согласно плану работы НИУ ВШЭ представила аналитические 

материалы и выводы по следующим вопросам: ограничения при внедрении 

контрактов жизненного цикла и пути их минимизации без ущерба для 

устойчивости бюджета; централизация закупок и ее эффекты; нормирование в 

закупках; перечень основных изменений по сравнению с Федеральным законом 
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№ ФЗ-94; экспертная количественная (качественная) оценка последствий 

реализации основных изменений. Указанные материалы представлены ниже. 

Централизация закупок и ее эффекты 

Статьей 26 Федерального закона от 05.04.2013 г. № 44-ФЗ «О 

контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 

государственных и муниципальных нужд» (далее – Федеральный закон № 44-

ФЗ) предусмотрена возможность централизации закупок, как на уровне 

отдельного органа государственной власти (органа местного 

самоуправления) - в отношении закупок соответствующего органа 

государственной власти (органа местного самоуправления) и его 

территориальных органов и подразделений, подведомственных учреждений, 

так и на уровне публично-правового образования в целом – в отношении 

закупок органов государственной власти (органов местного самоуправления) и 

подведомственных им учреждений соответствующего публично-правового 

образования. 

Так, в соответствии с частью 5 статьи 26 Федерального закона № 44-ФЗ 

(вступающей в силу с 1 января 2016 года) федеральный орган исполнительной 

власти, орган исполнительной власти субъекта Российской Федерации, орган 

местного самоуправления обязаны принять решение об осуществлении 

полномочий заказчика данными органами, их территориальными органами или 

учреждениями (при осуществлении данными органами функций и полномочий 

учредителя учреждений) следующими способами: 

1) осуществление данными органами полномочий на: 

а) определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для 

соответствующих заказчиков; 

б) планирование и осуществление закупок, включая определение 

поставщиков (подрядчиков, исполнителей), заключение государственных и 

муниципальных контрактов, их исполнение, в том числе с возможностью 

приемки поставленных товаров, выполненных работ (их результатов), 
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оказанных услуг, для соответствующих государственных и муниципальных 

заказчиков; 

2) наделение уполномоченного органа, уполномоченного учреждения или 

несколько уполномоченных органов, уполномоченных учреждений 

полномочиями на определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для 

соответствующих заказчиков; 

3) наделение уполномоченного органа или несколько уполномоченных 

органов полномочиями на планирование и осуществление закупок, включая 

определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей), заключение 

государственных и муниципальных контрактов, их исполнение, в том числе с 

возможностью приемки поставленных товаров, выполненных работ (их 

результатов), оказанных услуг, для соответствующих государственных и 

соответствующих муниципальных заказчиков; 

4) осуществление каждым заказчиком своих полномочий самостоятельно. 

При этом согласно заключительным положениям Федерального закона 

№ 44-ФЗ с 1 января 2014 года до 1 января 2016 года – заказчики вправе 

принять решение, предусмотренное частью 5 статьи 26 Федерального закона 

№ 44-ФЗ. 

Правила централизации закупок на уровне публично-правового 

образования в целом определены частями 1-4 статьи 26 Федерального закона 

№ 44-ФЗ (вступающей в силу с 1 января 2014 года). 

В частности, на федеральном уровне предусмотрены следующие способы 

централизации закупок. 

Во-первых, в соответствии с частью 1 статьи 26 Федерального закона 

№ 44-ФЗ в целях централизации закупок могут быть созданы 

государственный орган, казенное учреждение, уполномоченные на 

определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для заказчиков, или 

несколько таких органов, казенных учреждений либо полномочия на 

определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для 

соответствующих заказчиков могут быть возложены на один такой 
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государственный орган, одно такое казенное учреждение или несколько 

государственных органов, казенных учреждений из числа существующих.  

При данном способе централизации закупок уполномоченный орган 

(уполномоченное учреждение) могут быть наделены только полномочиями на 

определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для заказчиков. 

Кроме того, в соответствии с частью 2 статьи 26 Федерального закона 

№ 44-ФЗ Президентом Российской Федерации, Правительством Российской 

Федерации полномочия на определение поставщиков (подрядчиков, 

исполнителей) для нескольких федеральных органов исполнительной власти, 

федеральных казенных и бюджетных учреждений, а также полномочия на 

планирование закупок, определение поставщиков (подрядчиков, 

исполнителей), заключение государственных контрактов, их исполнение, в 

том числе на приемку поставленных товаров, выполненных работ (их 

результатов), оказанных услуг, обеспечение их оплаты, для нескольких 

федеральных органов исполнительной власти, федеральных казенных 

учреждений могут быть возложены на федеральный орган исполнительной 

власти или федеральное казенное учреждение либо несколько федеральных 

органов исполнительной власти или федеральных казенных учреждений. 

При данном способе централизации закупок уполномоченный орган 

(уполномоченное учреждение) могут быть наделены как полномочиями на 

определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для заказчиков 

(включая бюджетные учреждения), так и полномочиями на планирование 

закупок, определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей), 

заключение государственных контрактов, их исполнение, в том числе на 

приемку поставленных товаров, выполненных работ (их результатов), 

оказанных услуг, обеспечение их оплаты, для заказчиков (за исключением 

бюджетных учреждений). 

Таким образом, статьей 26 Федерального закона № 44-ФЗ предусмотрена 

возможность передачи уполномоченному органу (уполномоченному 
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учреждению) следующих полномочий заказчиков (в зависимости от 

выбранного способа централизации закупок): 

- на планирование закупок; 

- на определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей); 

- на заключение государственных (муниципальных) контрактов; 

- на исполнение государственных (муниципальных) контрактов, в том 

числе на приемку поставленных товаров, выполненных работ (их результатов), 

оказанных услуг, обеспечение их оплаты. 

Централизация закупок в соответствии с Федеральным законом № 44-ФЗ 

позволит оптимизировать расходы бюджетов бюджетной системы 

Российской Федерации (далее – расходы бюджета), связанные с 

осуществлением закупок, на каждом из этапов закупочного цикла. 

При централизации закупок удастся сократить, прежде всего, расходы 

бюджета на организационно-техническое обеспечение закупок заказчиками, 

в том числе на содержание штатной численности работников, обеспечивающих 

осуществление закупок. 

Так, на этапе планирования закупок централизация закупок позволит 

сократить расходы бюджета на организационно-техническое обеспечение 

деятельности контрактных служб, контрактных управляющих заказчиков, в том 

числе на оплату труда работников контрактных служб, контрактных 

управляющих (за счет сокращения полномочий по планированию закупок и, 

соответственно, объема работы контрактных служб, контрактных 

управляющих). 

На этапе определения поставщиков (подрядчиков, исполнителей) 

централизация закупок позволит сократить расходы бюджета: 

- на организационно-техническое обеспечение деятельности комиссий по 

осуществлению закупок (далее – Комиссия), в том числе на оплату труда 

членов Комиссий; 

- на разработку конкурсной документации, документации об аукционе; 
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- на привлечение экспертов, экспертных организаций к проведению 

экспертной оценки конкурсной документации, заявок на участие в конкурсе, 

осуществляемой в ходе проведения предквалификационного отбора, оценки 

соответствия участников конкурса дополнительным требованиям, 

устанавливаемым заказчиками в соответствии с частью 2 статьи 31 

Федерального закона № 44-ФЗ; 

- на организационно-техническое обеспечение деятельности контрактных 

служб, контрактных управляющих заказчиков, в том числе на оплату труда 

работников контрактных служб, контрактных управляющих (за счет 

сокращения полномочий по осуществлению закупок и, соответственно, объема 

работы контрактных служб, контрактных управляющих). 

В свою очередь, на этапе заключения государственных 

(муниципальных) контрактов централизация закупок также позволит 

сократить расходы бюджета на организационно-техническое обеспечение 

деятельности контрактных служб, контрактных управляющих заказчиков, в том 

числе на оплату труда работников контрактных служб, контрактных 

управляющих (за счет сокращения полномочий по осуществлению закупок и, 

соответственно, объема работы контрактных служб, контрактных 

управляющих). 

На этапе исполнения государственных (муниципальных) контрактов 

централизация закупок позволит сократить расходы бюджета: 

- на организационно-техническое обеспечение деятельности приемочных 

комиссий, в том числе на оплату труда членов приемочных комиссий; 

- на привлечение экспертов, экспертных организаций к проведению 

заказчиком экспертизы поставленного товара, выполненной работы, оказанной 

услуги в части соответствия условиям контракта; 

- на организационно-техническое обеспечение деятельности контрактных 

служб, контрактных управляющих заказчиков, в том числе на оплату труда 

работников контрактных служб, контрактных управляющих (за счет 

сокращения полномочий по исполнению государственных (муниципальных) 
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контрактов и, соответственно, объема работы контрактных служб, контрактных 

управляющих). 

Следует отметить, что централизация закупок как средство 

оптимизации затрат на осуществление закупок более эффективна, чем 

проведение совместных конкурсов и аукционов или привлечение заказчиком 

специализированной организации. 

Так, совместные конкурсы и аукционы в соответствии со статьей 25 

Федерального закона № 44-ФЗ проводятся в отношении одной конкретной 

закупки, объект которой в каждом случае определяется соглашением между 

заказчиками. При этом организатору совместного конкурса или аукциона 

остальные заказчики передают только часть полномочий по организации и 

проведению такого конкурса или аукциона. В этой связи проведение 

совместных конкурсов и аукционов не позволяет сократить штатную 

численность работников заказчиков, обеспечивающих осуществление закупок 

(в т.ч. контрактных служб, контрактных управляющих заказчиков), расходы на 

организационно-техническое обеспечение осуществления закупок. 

В свою очередь, привлечение заказчиком специализированной 

организации в соответствии со статьей 40 Федерального закона № 44-ФЗ 

осуществляется на основе контракта, т.е. на платной основе. При этом 

специализированной организации передаются только отдельные полномочия 

по определению поставщиков (подрядчиков, исполнителей). Так, создание 

комиссии по осуществлению закупок осуществляется заказчиком 

самостоятельно. Таким образом, привлечение заказчиком специализированной 

организации также не позволяет сократить расходы на организационно-

техническое обеспечение осуществления закупок. 

Кроме сокращения расходов бюджета, связанных с организационно-

техническим обеспечением осуществления закупок, при централизации закупок 

возможно также сокращение расходов бюджета непосредственно на закупки 

товаров, работ, услуг. В частности, осуществление централизованной закупки 

уполномоченным органом (уполномоченным учреждением) будет 



172 

препятствовать закупке заказчиками товаров, работ, услуг по необоснованно 

завышенной цене, а также закупке товаров, работ, услуг, которые имеют 

избыточные потребительские свойства или являются предметами роскоши. 

При этом при централизации закупок удастся оптимизировать, прежде 

всего, расходы бюджета на осуществление закупок типовых, регулярно 

приобретаемых большинством заказчиками групп товаров, работ, услуг, 

поскольку в таком случае уполномоченным органом (уполномоченным 

учреждением) будет осуществляться одна централизованная закупка вместо 

значительного числа однотипных закупок, осуществляемых различными 

заказчиками. 

Однако в действующей редакции статьи 26 Федерального закона № 44-

ФЗ заложена концепция, согласно которой при централизации закупок 

уполномоченному органу (уполномоченному учреждению) передаются 

полномочия по планированию и (или) осуществлению закупок всех товаров, 

работ, услуг. 

В этой связи целесообразно внести изменения в статью 26 

Федерального закона № 44-ФЗ, предусмотрев возможность передачи 

уполномоченному органу (уполномоченному учреждению) полномочий на 

планирование и (или) осуществление закупок в отношении не всех закупок 

заказчика, а только в отношении закупок отдельных групп товаров, работ, 

услуг.  

Общий перечень групп товаров, работ, услуг, закупка которых 

осуществляется централизованно, целесообразно устанавливать на уровне 

публично-правового образования нормативным правовым актом 

Правительства Российской Федерации, высшего исполнительного органа 

власти субъекта Российской Федерации, местной администрации в целях 

обеспечения, соответственно, федеральных нужд, нужд субъекта Российской 

Федерации, муниципальных нужд. 

При этом федеральные органы исполнительной власти, органы 

исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органы местного 
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самоуправления должны быть наделены полномочиями по определению 

дополнительных групп товаров, работ, услуг, закупка которых 

осуществляется централизованно, в целях осуществления централизации 

закупок подведомственных заказчиков, перечень которых утверждается 

ведомственным нормативным правовым актом. 

Кроме того, в статье 26 Федерального закона № 44-ФЗ целесообразно 

предусмотреть случаи, в которых заказчик в условиях централизации закупок 

определенных групп товаров, работ, услуг, вправе самостоятельно 

осуществить закупку товара, работы, услуги (например, закупка товаров, 

работ, услуг до 100 000 рублей; закупка товаров, работ, услуг для оказания 

скорой, в том числе скорой специализированной, медицинской помощи в 

экстренной или неотложной форме; закупка товаров, работ, услуг для 

ликвидации последствий чрезвычайной ситуации и т.п.). 

Также, ввиду того, что уполномоченному органу (уполномоченному 

учреждению) при централизации закупок передаются широкие полномочия по 

планированию и (или) осуществлению закупок, предлагается дополнить 

статью 26 Федерального закона № 44-ФЗ нормой об ответственности 

уполномоченного органа (уполномоченного учреждения) за своевременность и 

бесперебойность поставок товаров, выполнения работ, оказания услуг. 

Нормирование закупок 

В соответствии со статьей 19 Федерального закона от 05.04.2013 N 44-ФЗ 

«О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 

государственных и муниципальных нужд», под нормированием в сфере закупок 

понимается установление требований к закупаемым заказчиком товарам, 

работам, услугам (в том числе предельной цены товаров, работ, услуг) и (или) 

нормативных затрат на обеспечение функций государственных органов, 

органов управления государственными внебюджетными фондами, 

муниципальных органов. Под требованиями к закупаемым заказчиком товарам, 

работам, услугам понимаются требования к: 

- количеству; 
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- качеству; 

- потребительским свойствам; 

- иным характеристикам (которые позволяют обеспечить 

государственные и муниципальные нужды, но не приводят к закупкам товаров, 

работ, услуг, имеющим избыточные потребительские свойства или 

являющимися предметами роскоши в соответствии с законодательством 

Российской Федерации). 

Правительство РФ устанавливает общие правила нормирования: общие 

правила разработки актов, а также общие требования к отдельным видам 

товаров, работ, услуг. Правительство РФ, высшие исполнительные органы 

субъектов РФ, местные администрации определяют правила нормирования, 

требования к отдельным видам товаров, работ, услуг. Государственные и 

муниципальные органы устанавливают требования к товарам, работам, 

услугам. Все указанные правила подлежат размещению в ЕИС, а также будут 

доступны общественности при осуществлении общественного контроля, в т.ч. 

за обоснованностью закупок. 

В настоящее время подготовлены следующие проекты НПА: 

1. Проект постановления Правительства Российской Федерации об 

утверждении: 

- общих требований к порядку разработки и принятия правовых актов о 

нормировании в сфере закупок, содержанию указанных актов и обеспечению 

их исполнения; 

- правил формирования перечня товаров, работ, услуг, подлежащих 

обязательному нормированию; 

- общих требований к отдельным видам товаров, работ, услуг (в том 

числе предельные цены товаров, работ, услуг) и (или) нормативные затраты на 

обеспечение функций заказчиков. 

2. Типовой проект постановления высшего исполнительного органа 

государственной власти субъекта Российской Федерации об утверждении: 
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- требования к порядку разработки и принятия правовых актов субъекта 

Российской Федерации о нормировании в сфере закупок, содержанию 

указанных актов и обеспечению их исполнения; 

- перечень товаров, работ, услуг для обеспечения нужд субъекта 

Российской Федерации, подлежащих обязательному нормированию; 

- требования к отдельным видам товаров, работ, услуг (в том числе 

предельные цены товаров, работ, услуг) и (или) нормативные затраты на 

обеспечение функций заказчиков субъекта Российской Федерации. 

Определены перечни товаров, работ, услуг, подлежащих 

нормированию: 

Перечни товаров, работ, услуг для обеспечения федеральных нужд, нужд 

субъектов Российской Федерации, муниципальных нужд, подлежащих 

обязательному нормированию, утверждается, соответственно, Правительством 

Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной 

власти субъекта Российской Федерации, местной администрацией по форме 

согласно приложению 1 к настоящим Правилам.  

Государственные органы, органы управления государственными 

внебюджетными фондами, Государственная корпорация по атомной энергии 

«Росатом», муниципальные органы, являющиеся в соответствии с бюджетным 

законодательством Российской Федерации главными распорядителями 

бюджетных средств, вправе утвердить ведомственные перечни товаров, работ, 

услуг, подлежащих обязательному нормированию, приобретаемых 

заказчиками, находящимися в ведении указанных органов, указанной 

корпорации (далее - Ведомственные перечни). 

Форма перечня товаров, работ, услуг, подлежащих обязательному 

нормированию, представлена в Приложении 2. 

Сформулированы условия включения товаров, работ, услуг в перечни 

(ведомственные перечни). Товары, работы, услуги включаются в Перечень и 

Ведомственные перечни в следующих случаях: 
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- приобретаемые товары, работы, услуги невозможно (сложно) 

однозначно связать с реальными потребностями (нуждами) заказчика, что 

приводит к нерациональному и избыточному потреблению, либо 

недопотреблению и как следствие к неэффективности использования 

бюджетных средств, снижению качества деятельности заказчика; (напр., 

транспортные средства, мебель); 

- товар, работа, услуга одного вида может обладать различными 

потребительскими свойствами, обеспечивающими существенную 

дифференциацию цен, при одинаковом (практически одинаковом) 

функциональном назначении; (напр., транспортные средства, мебель); 

- необходимо стимулировать (ограничить) спрос на товары, работы, 

услуги и развивать (сужать) рынки таких товаров, работ, услуг (напр., закупка 

оборудования, относящегося только к классу энергопотребления А, закупка 

топлива не ниже стандарта Евро 4); 

- необходимо внедрять новые стандарты потребления ресурсов, 

необходимых для эффективного осуществления деятельности заказчиком 

(использование современных материалов, технологий); 

- товар, работа, услуга является комплементарным или заменителем 

товара, работы, услуги, которые подлежат обязательному нормированию. 

(напр., закупки топлива, ремонт и техобслуживание транспортных средств, 

специального оборудования). 

После формирования перечней возможна процедура пересмотра 

перечней (ведомственных перечней). Перечень товаров, работ, услуг, 

подлежащих обязательному нормированию, ведомственные перечни товаров, 

работ, услуг, подлежащих обязательному нормированию, подлежат пересмотру 

в случае: 

- внесения изменений в нормативные правовые акты, иные документы, 

определяющие объем потребностей в определенном товаре, работе, услуге в 

результате изменения объемов и структуры нужд заказчиков; 
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- изменения структуры и характеристик потребительских свойств 

(функциональных характеристик) реализуемых на рынках товаров, работ, услуг 

(в результате модернизации производства, внедрения новых стандартов и 

технических регламентов, технических требований и т.п.); 

- появления новых товаров, работ, услуг, которые могут более 

эффективно (с меньшими затратами) удовлетворять нужды заказчиков;  

- принятия решения о реализации политики стимулирования 

(ограничения) государственного спроса на определенные технологии, товары, 

работы, услуги, которые приводят к появлению и развитию (сужению) рынков 

таких товаров, работ, услуг. 

Установлен перечень товаров, работ, услуг, подлежащих 

нормированию: 

- Автотранспортные средства (для руководства ОИВ, для АУП, для 

выполнения основных функций);  

- Офисная мебель (для руководства ОИВ, для АУП, для выполнения 

основных функций); 

- Электронно-вычислительная техника и иная офисная техника; 

- Услуги по техническому обслуживанию автотранспортных средств; 

- Строительство зданий, сооружений, помещений  

- Капительный ремонт зданий, сооружений, помещений; 

- Текущий ремонт зданий, сооружений, помещений. 

Для всех товаров, работ, услуг устанавливаются функциональные 

назначения. Функциональные требования товара, работ, услуг определяется 

целями и условиями использования соответствующего товара, работы, услуги. 

Для одного наименования товара, работы, услуги может указываться несколько 

разных функциональных назначений, если нормированию подлежат товары, 

работы, услуги, относящиеся к одному классу, подклассу, группе, подгруппе, 

виду, категории, подкатегории классификаторов и каталогов товаров, работ и 

услуг для государственных (муниципальных) нужд, но отличающиеся по 



178 

функциональному назначению, используются для удовлетворения разных нужд 

заказчиков. Примеры: 

Автомобиль: Транспортное обслуживание руководства органов 

исполнительной власти субъекта Российской Федерации, структурных 

подразделений органов исполнительной власти субъекта Российской 

Федерации 

Электронно-вычислительная техника и иная офисная техника: 

Обеспечение компьютерами рабочих мест сотрудников органов 

исполнительной власти субъекта Российской Федерации. 

Единицы измерения параметров, характеризующих потребительские 

свойства (функциональные характеристики), по которым устанавливается 

требования к приобретаемым товарам, работам, услугам, определяются в 

абсолютных или удельных величинах на: 

10 000 населения, 

1 потребителя услуг  

на 1 государственную функцию или услугу, 

административную процедуру, административное действие,  

структурное подразделение, государственного (муниципального) 

служащего,  

квадратный метр площади помещений, транспортное средство, единицу 

оборудования и т.п.). 

К отдельным видам товаров, работ, услуг применяются отдельные 

требования. В соответствии с частью 2 статьи 19 Закона: «Под требованиями к 

приобретаемым товарам, работам, услугам понимаются утвержденные 

требования к количеству (объему) и качеству, потребительским свойствам и 

иным характеристикам товаров, работ и услуг, которые позволяют осуществить 

обеспечение федеральных нужд, нужд субъекта Российской Федерации, 

муниципальных нужд, но не приводят к закупкам товаров, работ и услуг, 

имеющих избыточные потребительские свойства или являющихся предметами 

роскоши.» 
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Выделяются 3 вида требований:  

- Требования к количеству (объему) товаров, работ, услуг; 

- Требования к качеству товара, работы, услуги и его потребительским 

свойствам (функциональным характеристикам); 

- Требования к иным характеристикам товаров, работ, услуг. 

Требования к иным характеристикам товаров, работ, услуг включают:  

требования к цене товара, работы, услуги, устанавливаемые в 

абсолютном денежном выражении (цена единицы транспортного средства, 

стоимость строительства квадратного метра площади помещений и т.п.) или 

относительном выражении (доля денежных средств заказчика, которая может 

быть использована на закупку определенного товара, работы, услуги и т.п.); 

требования к предельным объемам и стоимости ресурсов, 

необходимых для выполнения некоторых работ, оказания некоторых услуг 

(предельная стоимость нормо-часа ремонтных работ автотранспортных средств, 

предельная стоимость человеко-часа экспертных работ); 

срок (период) поставки товара, выполнения работы, оказания услуги 

(срок службы товара, результатов работы и услуги, устанавливаемый в 

показателях времени (длительности) использования товаров, результатов работ 

и услуг (день, месяц, год и т.п.); 

расходы на эксплуатацию товара, устанавливаемые в абсолютном 

денежном и относительном выражении; 

расходы на техническое обслуживание товара, устанавливаемые в 

абсолютном денежном и относительном выражении; 

срок предоставления гарантии качества товара, работ, услуг, 

устанавливаемые в количестве дней, месяцев, лет;  

объем предоставления гарантий, устанавливаемые в абсолютном 

денежном или относительном выражении, определяются перечнем 

элементов, на которые распространяется гарантия, способом возмещения 

понесенного ущерба в результате поставки некачественного товара, работы, 

услуги; 
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иные требования.  

Требования к товарам, работам, услугам, приобретаемым для 

обеспечения федеральных нужд, нужд субъектов Российской Федерации, 

муниципальных нужд должны устанавливаться с учетом мероприятий: 

- по оптимизации деятельности заказчиков,  

- программ (мероприятий) по повышению эффективности бюджетных 

расходов,  

- обеспечения энергетической эффективности,  

- минимизации вредных последствий для окружающей среды. 

Требования к товарам, работам и услугам, приобретаемым заказчиками 

для обеспечения федеральных нужд, нужд субъекта Российской Федерации, 

муниципальных нужд, устанавливаются на основе проведения анализа 

фактических или нормативных нужд, соответственно, федеральных 

заказчиков, заказчиков субъекта Российской Федерации, муниципальных 

заказчиков, с учетом требований нормативных правовых актов, 

технических регламентов, стандартов, административных регламентов и 

стандартов государственных (муниципальных) услуг и других документов, 

регламентирующих минимальные, необходимые, достаточные требования, 

установленные для определенных товаров, работ, услуг (групп товаров, работ, 

услуг), способов их производства (выполнения, оказания).  

Пример формы требований к закупке товаров, работ, услуг представлен в 

Приложении 2. 

Основные изменения в Федеральном законе № 44-ФЗ  

Краткий обзор: 

Антидемпинговые меры: установлено два способа подтверждения 

возможности исполнения контракта (в зависимости от начальной цены 

контракта). 

Цена контракта: изменены методы определения начальной 

(максимальной) цены контракта, установлены случаи их применения. 
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Установлены особенности закупок бюджетных, автономных учреждений, 

государственных (муниципальных) унитарных предприятий и иных 

юридических лиц. 

Запрос предложений получил более широкое применение для 

распространения конкурентных процедур определения исполнителя. 

 

Субъекты РФ и муниципальные образования наделяются 

полномочиями:  

по установлению порядка формирования, утверждения и ведения 

планов закупок и планов графиков-закупок для обеспечения, 

соответственно, государственных нужд субъекта РФ, муниципальных нужд с 

учетом общих требований, установленных Правительством РФ  

по установлению дополнительного перечня сведений, включаемых в 

планы закупок и планы-графики закупок для обеспечения, соответственно, 

нужд субъектов РФ и муниципальных нужд  

Такой подход позволяет более гибко регулировать порядок 

формирования, утверждения и ведения планов закупок и планов-графиков 

закупок заказчиков субъектов РФ и муниципальных заказчиков, учитывать 

специфику и нужды различных регионов и муниципальных образований. 

При этом в целях обеспечения единства системы планирования в ФКС 

общие требования (в том числе форма планов закупок, планов-графиков 

закупок, порядок их размещения в единой информационной системе) 

определяются Правительством РФ. 

Изменяется срок, на который разрабатывается план закупок: план 

закупок формируется на срок, соответствующий сроку действия закона 

(решения) о бюджете). 

Таким образом, будут учитываться особенности бюджетного 

планирования всех публично-правовых образований. 

Кроме того, предусматривается, что если в план закупок включаются 

сведения о закупках, осуществление которых планируется за пределами 
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планового периода, то сведения о закупках вносятся в план закупок на весь срок 

планируемых закупок. 

Вводится отдельная статья, посвященная идентификационному коду 

закупки, в которой указываются цели применения идентификационного кода 

закупки, общая идеология его формирования. 

Идентификационный код закупки будет указываться в плане закупок, 

плане графике закупок, извещении об осуществлении закупки (приглашении 

принять участие в закупках, осуществляемых закрытыми способами), в 

документации об осуществлении закупки, в контракте, а также в иных 

документах, предусмотренных Законом. 

Таким образом, идентификационный код закупки будет обеспечивать 

взаимосвязь информации, указываемой в перечисленных документах. 

Определена идеология формирования идентификационного кода закупки: 

он формируется на основе кода бюджетной классификации, кодов 

общероссийских классификаторов и каталогов товаров, работ и услуг для 

государственных (муниципальных) нужд. 

Предполагается, что порядок формирования идентификационного кода 

закупки будет определяться нормативным правовым актом 

Минэкономразвития России (по аналогии с формированием подобных 

инструментов – ОКВЭД, ОКПД и т.д.). 

Электронные площадки 

Полномочия Правительства РФ по установлению порядка и условий 

отбора электронных площадок дополнены полномочием по установлению 

также их количества по итогам такого отбора. 

Данная норма позволит не допустить «размывания» закупок по 

неограниченному числу площадок, а также позволит установить критерии 

отбора, предполагающие соответствие профессионализма и качества 

предоставляемых площадкой услуг. 

Обеспечение заявок размещается только в денежной форме на счетах 

площадки (лицевых счетах участников процедур закупок), открываемых 
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операторами электронных площадок в банках, отвечающих установленным 

Правительством РФ требованиям к финансовой устойчивости.  

Установлено, что решение об одобрении крупной сделки:  

включается в перечень документов и сведений, необходимых для 

получения аккредитации участника электронного аукциона на электронной 

площадке; 

включается в состав информации, содержащейся в реестре участников 

электронного аукциона. 

Данные меры связаны с наличием возможных ограничений в 

учредительных документах юридических лиц в части совершения крупных 

сделок или иных сделок, требующих предварительного согласования «внутри» 

юридического лица в соответствии с законодательством.  

Включены положения, касающиеся порядка блокирования и 

разблокирования средств, внесенных участниками процедур закупок в 

качестве обеспечения заявки. 

 

Антидемпинговые меры 

Повышена роль экономических механизмов защиты интересов заказчика 

от недобросовестного поведения участников размещения заказа, прибегающих 

к демпингу.  

Установлено, что в случае, если в конкурсе и аукционе начальная 

(максимальная) цена контракта более 15 миллионов рублей и участником 

предложена цена контракта на 25% ниже начальной (максимальной) цены, то 

контракт заключается только после предоставления обеспечения исполнения 

контракта, в полтора раза превышающего размер обеспечения исполнения 

такого контракта. 

Таким образом, в качестве защитной меры против возможного 

недобросовестного поведения исполнителя предлагается увеличенное 

обеспечение исполнения контракта. 
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В то же время, для того, чтобы соблюсти интересы субъектов малого и 

среднего бизнеса установлено, что в случае, если в конкурсе и аукционе 

начальная (максимальная) цена контракта составляет 15 миллионов рублей 

и менее и участником предложена цена контракта на 25% ниже начальной 

(максимальной) цены, то контракт заключается только после предоставления 

обеспечения исполнения контракта, в полтора раза превышающего размер 

обеспечения исполнения такого контракта, или сведений, подтверждающих 

добросовестность участника процедуры закупки на день подачи заявки. 

В связи с тем, что в закупках с начальной (минимальной) ценой менее 15 

миллионов рублей зачастую участвует малый и средний бизнес, предлагается 

помимо повышенного обеспечения, диспозитивно предложить участнику 

возможность обосновать свою добросовестность. 

Добросовестность участника подтверждают сведения из реестра 

контрактов. 

В качестве критерия определения добросовестности выбраны 

показатели успешного предыдущего опыта исполнения государственных 

(муниципальных) контрактов. 

Цена контракта 

Изменены методы определения начальной (максимальной) цены 

контракта.  

Изменение методов определения начальной (максимальной) цены 

контракта связано с общим совершенствованием методологии определения 

начальной (максимальной) цены контракта.  

Закон содержит не только перечисление методов определения цены, но и 

раскрывает суть каждого из методов, определяет очередность их 

использования, случаи возможности их применения. 

Так, в качестве приоритетного метода установлен метод 

сопоставимых рыночных цен (анализа рынка). Использование иных методов 

допускается только в случаях, прямо предусмотренных Законом.  
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Например, тарифный метод применяется, если цены на закупаемые 

товары, работы и услуги подлежат государственному регулированию; 

нормативный метод заключается в расчете начальной (максимальной) цены 

контракта (цены контракта) на основе установленных требований к 

товарам, работам и услугам, если такие требования, предусматривают 

установление предельных (максимальных) цен закупаемых товаров, работ и 

услуг; затратный метод применяется в случаях невозможности применения 

иных методов. 

Предлагается использование механизмов, способов определения цены 

которые уже существуют и используются в рамках налогового и 

таможенного законодательства РФ. Так, статьей 40 Налогового кодекса РФ 

предусмотрен метод сопоставимых рыночных цен, дано понятие 

идентичности товаров, однородности товаров: 

«…6. Идентичными признаются товары, имеющие одинаковые 

характерные для них основные признаки. 

При определении идентичности товаров учитываются, в частности, их 

физические характеристики, качество и репутация на рынке, страна 

происхождения и производитель. При определении идентичности товаров 

незначительные различия в их внешнем виде могут не учитываться. 

7. Однородными признаются товары, которые, не являясь 

идентичными, имеют сходные характеристики и состоят из схожих 

компонентов, что позволяет им выполнять одни и те же функции и (или) 

быть коммерчески взаимозаменяемыми. 

При определении однородности товаров учитываются, в частности, их 

качество, наличие товарного знака, репутация на рынке, страна 

происхождения.». 

Таким образом, предлагается использовать уже применяемые на 

практике механизмы налогового и таможенного регулирования. 

В свою очередь, такие методы как запросный, метод индексации, были 

исключены, поскольку являются не самостоятельными методами определения 
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начальных (максимальных) цен, а элементами других методов (например, 

метода сопоставимых рыночных цен, тарифного или затратного метода). 

Самостоятельный расчет заказчиком начальной цены контракта был 

выведен из общего перечня методов и указан в отдельном пункте в качестве 

дополнения о том, что заказчик в случае невозможности определения 

начальной цены контракта вправе применить иные методы с обоснованием 

невозможности использования методов, указанных в законе. 

Кроме того, было уточнено, что указанные методы используются при 

определении цены контракта с единственным поставщиком (исполнителем, 

подрядчиком). 

Законом предусмотрено, что Правительство РФ вправе установить для 

отдельных видов (групп) товаров, работ и услуг исчерпывающий перечень 

источников информации, которые могут быть использованы для целей 

определения начальной цены контракта. 

Минэкономразвития России будет утверждать Методические 

рекомендации по применению методов определения начальных цен 

контрактов (для облегчения использования заказчиками методов определения 

цен). 

 

Осуществление закупок путем запроса предложений 

Запрос предложений введен для развития конкурентных процедур 

определения исполнителя (поставщика, подрядчика). 

В законе определены случаи использования процедуры запроса 

предложений:  

1) заключение договора энергоснабжения или купли-продажи 

электрической энергии; 

2) заключение контракта на поставку спортивного инвентаря и 

оборудования, спортивной экипировки, необходимых для подготовки 

спортивных сборных команд РФ по олимпийским и паралимпийским видам 
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спорта, а также для участия спортивных сборных команд РФ в Олимпийских 

играх и Паралимпийских играх;  

3) заключение федеральным органом исполнительной власти в 

соответствии с установленными Правительством РФ правилами договора с 

иностранной организацией о проведении лечения гражданина РФ за пределами 

ее территории;  

4) заключение контракта на оказание преподавательских услуг 

физическими лицами;  

5) осуществление закупок посольствами, консульствами и 

представительствами при международных организациях и иными 

официальными представительствами РФ за рубежом для обеспечения их 

функционирования на при цене контракта не более 3 млн. рублей  

Позитивные свойства запроса предложений проявляются в 

установлении сокращенных сроков проведения процедур определения 

поставщика, наличии упрощенной документации, что позволяет более 

оперативно перейти к заключению и исполнению контракта. 

Увеличение степени его использования введено для ограничения 

использования закупок из единственного источника как менее конкурентной 

процедуры определения поставщика. 

 

Изменения общего характера 

Вводится институт обязательного предварительного общественного 

обсуждения отдельных закупок. 

В целях обеспечения прозрачности и открытости ФКС, усиления роли 

общественности вводится институт обязательного предварительного 

общественного обсуждения отдельных закупок для обеспечения 

государственных и муниципальных нужд. Случаи и порядок проведения 

обязательного предварительного общественного обсуждения закупок будут 

устанавливаться Правительством РФ.  
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При этом субъектами РФ, муниципальными образованиями могут быть 

установлены дополнительные случаи обязательного предварительного 

общественного обсуждения закупок, а также порядок их обсуждения для 

обеспечения нужд соответственно субъектов РФ и муниципальных нужд. 

По результатам общественного обсуждения закупок могут быть 

внесены изменения в планы закупок, планы-графики, документацию о закупках. 

 

Контракт 

Включено положение о возможности заключения контрактов 

жизненного цикла в случаях, установленных Правительством РФ, с 

установлением особенностей расчета цены исходя из стоимости владения, т.е. 

расходов, связанных с поставкой, последующим обслуживанием 

(эксплуатацией) в течение срока службы, ремонтом, утилизацией объекта 

закупки, с целью беспробельного регулирования такого вида контрактов, а 

также установления правильной основы расчета начальной цены контракта 

во избежание необходимости заключения дополнительных соглашений или 

заключения контракта с поставщиком, не способным осуществить весь 

комплекс необходимых действий. 

 

Обеспечение исполнения обязательства в форме банковской 

гарантии 

Установлен срок действия банковской гарантии, в обязательном порядке 

превышающий срок исполнения контракта. 

Срок действия банковской гарантии установлен таким образом, чтобы 

он превышал на определенный промежуток времени срок исполнения по 

контракту. 

Требования и условия к банковской гарантии устанавливаются 

заказчиком в закупочной документации (в т.ч. требование о 

необходимости/необязательности представления судебного решения для 

взыскания средств).  
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Установление данных требований использования банковской гарантии 

позволит избежать ситуации, когда наличие банковской гарантии сопряжено 

с фактической невозможностью получения денежного обеспечения ввиду 

наличия в ней заведомо невыполнимых условий (например, требование 

представления документов, получение которых подразумевает проведения 

длительного судебного разбирательства). 

 

Централизация закупок 

В доработанной редакции законопроекта более четко определены уровни 

централизации закупок: 

на уровне публично-правового образования (в отношении закупок 

различных органов власти);  

на уровне органа власти (в отношении закупок подведомственных 

учреждений). 

Установлены способы централизации закупок на уровне органов: 

определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для 

подведомственных заказчиков; 

определение поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для 

подведомственных учреждений, а также заключение контрактов и приемка 

результатов их исполнения; 

наделение на уровне субъектов РФ и муниципальном уровне одного, а на 

федеральном уровне - одно го или нескольких подведомственных учреждений 

полномочиями по определению поставщика (подрядчика, исполнителя) для 

подведомственных заказчиков; 

наделение на уровне субъектов РФ и муниципальном уровне одного, а на 

федеральном уровне - одного или нескольких подведомственных учреждений 

полномочиями по определению поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для 

подведомственных учреждений, заключению контракта и приемке результатов 

их исполнения. 

Осуществление закупок путем проведения конкурсов и аукционов 
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Сокращены сроки проведения открытого конкурса, электронного 

аукциона, а также введен «короткий аукцион». Данные изменения 

обусловлены необходимостью сделать указанные процедуры более 

мобильными. 

Перечень документов об участнике конкурса, подавшем заявку на 

участие в конкурсе, дополнен подтверждением квалификации и 

добросовестности участника, а также документами, подтверждающими 

соответствие товара, работ или услуг требованиям, установленным 

законодательством РФ. 

Изменения позволяют реализовать положения закона, 

предусматривающие, что Правительство РФ может установить 

квалификационные требования к участникам конкурса с ограниченным 

участием. 

Уточнено, что не является основанием для отказа в допуске к участию 

в конкурсе ненадлежащее исполнение участником процедуры закупки 

требования о нумерации всех листов заявки и тома заявки на участие в 

конкурсе. 

Указанная норма позволит исключить возможность для отказа в 

допуске по незначительным основаниям и соответствующие злоупотребления. 

 

Конкурс с ограниченным участием 

Перечень оснований проведения конкурса с ограниченным участием 

дополнен случаем выполнения работ по реставрации объектов культурного 

наследия, музейных предметов и музейных коллекций, документов Архивного 

фонда Российской Федерации, особо ценных и редких документов, входящих в 

состав библиотечных фондов. 

Изменение связано с тем, что данную работу в любом случае способны 

выполнить только поставщики (исполнители, подрядчики), обладающие 

необходимым уровнем квалификации. 
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Предусмотрена возможность установления дополнительных 

требований к участникам конкурса с ограниченным участием 

Правительством РФ. 

Содержание заявки на участие в конкурсе с ограниченным участием 

дополнено документами, подтверждающими соответствие участников 

процедуры закупки установленным дополнительным требованиям. 

Ввиду наличия специальных квалификационных требований к участникам 

конкурса с ограниченным участием, установление подтверждающих 

документов предотвращает риск принятия решения в пользу участников, не 

имеющих действительной необходимой квалификации для исполнения 

контракта. 

 

Двухэтапный конкурс 

Уточнено понятие двухэтапного конкурса путем указания на 

признание победителем лица, предложившего лучшие условия исполнения 

контракта по результатам именно второго этапа. 

Норма позволяет реализовать смысл двухэтапного конкурса в части 

возможности принятия решения по результатам последующего отбора 

«лучшего из лучших» на втором этапе. 

Изменен порядок проведения второго этапа двухэтапного конкурса за 

счет расширения усмотрения заказчика при выборе способа определения 

поставщика (исполнителя, подрядчика): путем проведения открытого конкурса 

с участием неограниченного круга лиц либо участников первого этапа 

двухэтапного конкурса. 

Такая вариативность обусловлена появлением возможных изменений 

соображений заказчика относительно наилучшего способа удовлетворения 

нужд за счет закупки по результатам обсуждений на первом этапе. 

Определение поставщика (подрядчика, исполнителя) путем 

проведения запроса котировок 
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Совокупный объем закупок с помощью запроса котировок не может 

превышать 10 процентов объема средств, предусмотренных на все закупки 

заказчика в соответствии с планом-графиком закупок (в абсолютном 

выражении - не более 100 миллионов рублей).  

Это делается в целях принудительного ограничения применения 

заказчиком запроса котировок, ввиду сложившегося на практике 

распространенного использования этого неконкурентного способа определения 

поставщика (подрядчика, исполнителя). 

Перечень сведений, содержащихся в извещении о проведении запроса 

котировок, дополнен указанием на предоставляемые заказчиком 

преимущества. 

Норма позволяет реализовать положения, связанные с поддержкой 

(наличием преимуществ) государства учреждений и предприятий уголовно-

исполнительной системы, организаций инвалидов и малого 

предпринимательства в процедурах закупки. 

Содержание заявки на участие в запросе котировок дополнено 

документами, подтверждающими право участника запроса котировок на 

получение предоставляемых преимуществ. 

Норма позволяет реализовать положения закона, связанные с 

поддержкой (наличием преимуществ) государства учреждений и предприятий 

уголовно-исполнительной системы, организаций инвалидов и малого 

предпринимательства в процедурах закупки (в части установления наличия у 

участника соответствующего статуса).  

Установление подтверждающих документов предотвращает риск 

принятия решения в пользу участников, не имеющих действительной 

необходимой квалификации для исполнения контракта. 

Процедура вскрытия конвертов с заявками дополнена процедурой 

открытия доступа к заявкам на участие в запросе котировок, поданным в 

форме электронных документов. 
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Дополнение процедуры необходимо в целях реализации возможности 

подачи заявки на участие в запросе котировок в электронном виде. 

Осуществление закупок у единственного поставщика (исполнителя, 

подрядчика) 

 

Установлено полномочие Президента РФ по принятию нормативных 

правовых актов по подготовке и принятию актов Президента РФ об 

определении единственного поставщика (подрядчика, исполнителя). 

Устанавливается право Президента РФ определять единственного 

поставщика. Изменение связано с тем, что Правительство РФ не может 

определять порядок принятия указов и распоряжений Президента РФ. Для 

регулирования порядка принятия таких актов Президенту РФ дано 

соответствующее полномочие. 

 

Изменение и расторжение контракта 

Установлена обязанность заказчика перед принятием решения об 

одностороннем отказе от исполнения контракта проводить экспертизу с 

привлечением экспертов (экспертных организаций). 

Норма позволяет установить механизм, обеспечивающий 

обоснованность принимаемого заказчиком решения и сокращения усмотрения 

заказчика. 

Исключена обязанность заказчика направлять уведомление об 

одностороннем расторжении контракта в контрольный орган. 

Заказчик будет обязан размещать свое решение в единой 

информационной системе, доступной, в том числе контрольному органу. В 

этой связи нет необходимости специально уведомлять контрольный орган. 

Установлено право заказчика обжаловать предписание контрольного 

органа о недопустимости отказа от исполнения контракта в суд. 

Норма позволяет заказчику защищать свою позицию и вывести спор из 

административной плоскости в судебную. 
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Установлена оговорка, что при заключении контракта в связи с 

односторонним расторжением с участником закупки, сделавшим 

предпоследнее предложение, предмет закупки сокращается с учетом 

исполненных обязательств поставщиком, с которым был расторгнут 

контракт. 

Норма позволяет учесть уже закупленные товары (работы, услуги), при 

заключении контракта со следующим участником. 

Контроль 

 

Уточнение состава органов контроля. 

Были определены следующие органы контроля: 

уполномоченный федеральный орган исполнительной власти в сфере 

закупок (ФАС); 

Федеральное казначейство; 

Органы государственного (муниципального) финансового контроля. 

ФАС осуществляет контроль за соблюдением всех положений 

законодательства о ФКС, за исключением вопросов, отнесенных к 

компетенции Федерального казначейства и органов финансового контроля. 

Была выбрана следующая система контроля. ФАС осуществляет общий 

контроль за соблюдением законодательства о ФКС. При этом его контроль 

ограничивается «процедурными вопросами». Контроль на этапе планирования 

осуществляется Федеральным казначейством. Контроль за обоснованностью 

действий заказчиков («содержательный» контроль) будет осуществляться 

органами финансового контроля. Органами власти регионального и 

муниципального уровня будет осуществляться финансовый и ведомственный 

контроль. 

Из предмета контроля исключаются результаты оценки заявок 

(предложений) участников процедур закупок по критериям. Указанные 

результаты должны оспариваться участниками процедур закупки в судебном 
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порядке (в арбитражном суде). Административная проверка такого рода 

результатов не может быть эффективной. 

Введен институт ведомственного контроля, предполагающего 

осуществление контроля за подведомственными заказчиками. 

Введен институт контроля заказчика, который обязывает заказчика 

осуществлять контроль за исполнением поставщиком (подрядчиком, 

исполнителем) условий контракта в соответствии с законодательством РФ. Эта 

норма необходима для повышения ответственности заказчика за результат 

закупки. 

Меры, предлагаемые в связи с введением в действие Закона о 

контрактной системе № 44- ФЗ 

1. Избыточные затраты на размещение заказа для государственных и 

муниципальных нужд связаны, в том числе, с непрозрачностью 

ценообразования, что приводит к некорректному определению объема 

финансирования потребностей на обеспечение таких нужд (как правило, запрос 

на финансирование «с запасом»).  

На примере конкретных закупок эксперты приходят к выводу о 

существенной разнице в ценах на аналогичные объекты закупки (причем такие 

различия в ценах невозможно объяснить только логистическими или иными 

издержками).  

Имеющиеся формы статистической отчетности не позволяют провести 

анализ ситуации, необходимый для определения «средней» цены и выявления 

действительных масштабов проблемы. 

В этой связи необходимо ускорить введение в действие единой 

информационной системы (далее - ЕИС) со всеми ее атрибутами
6
.  

Сейчас на общероссийском официальном сайте zakupki.gov.ru (далее - 

ООС) в открытом доступе публикуется информация только о размещении 

заказа и заключении контракта. В ЕИС будет размещена также информация о 

                                                           
6
 В полном объеме ЕИС планируется запустить в эксплуатацию только к 2016 г. 
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«средних» ценах и о результатах по запросам предложений (п.16 ст.4 Закона), 

но произойдет это только с 1 января 2015 года.  

Соответственно, предлагаем размещать в ЕИС (на ООС) информацию о 

складывающихся на товарных рынках ценах товаров, работ, услуг, закупаемых 

для обеспечения государственных и муниципальных нужд, а также о 

размещаемых заказчиками запросах цен товаров, работ, услуг, уже начиная с 1 

января 2014 года. 

2. В отсутствие на сегодняшний день каркаса подзаконных актов, 

раскрывающих процедурные и предметные особенности новой системы 

закупок, сделать максимально приближенный и обоснованный вывод о 

масштабах экономии государственных средств от нововведений достаточно 

сложно.  

Однако, оценивая экономическую составляющую модернизации 

контрактной системы, следует обратить особое внимание на сложившуюся 

практику вертикального сговора, т.е. осуществления непрозрачных закупок у 

«своих» поставщиков путем сговора заказчика и одного поставщика для 

осуществления закупки по максимально выгодной для последнего цене.  

Сегодня для этого происходит манипулирование общедоступной 

информацией о размещении заказа, публикуемой на ООС. Данное явление 

условно можно назвать «слепыми закупками». 

При анализе экономического ущерба от явления «слепых» закупок было 

выявлено, что в среднем по ним снижение цены контракта составило 0,79% от 

начальной (максимальной) цены, объявленной заказчиком, в то время как в 

«прозрачных» закупках среднее снижение цены контракта от начальной 

(максимальной) цены закупки составило 5,83%. В ходе проведенного 

исследования было выявлено более 3000 фактов проведения «слепых» закупок 

с совокупной ценой контрактов порядка 18 млрд. рублей. По экспертной 

оценке, совокупный потенциальный ущерб только от данных выявленных 

«слепых» закупок за 2012 год мог составить порядка 874 млн. рублей.  
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Определенные направления по решению проблемы манипуляции 

общедоступными сведениями уже были предприняты Федеральным 

казначейством и Минэкономразвития (маркировка ошибок при размещении 

извещений и т.д.). Однако, по мнению экспертов, указанные меры 

недостаточны, т.к. указание на нарушение при опубликовании информации на 

ООС на практике не препятствует размещению заказа.  

По нашему мнению необходимо: а) запретить размещение информации 

при поступлении уведомления системы о том, что имеется ошибка 

(автоматически блокировать извещение, не позволяя произвести закупку); б) 

рекомендовать Федеральному казначейству совместно с Минэкономразвития 

утвердить «Методические рекомендации по проверке соблюдения требований 

законодательства при размещении заказчиками информации о закупках на 

официальном сайте «zakupki.gov.ru» и выявлению нарушений в части 

искажения информации о закупке» (см. Приложение 1). Данные Методические 

рекомендации целесообразно довести до лиц, ответственных за размещение 

информации на ООС, а также до заказчиков в целях осуществления ими 

текущего контроля за такими нарушениями. 

3. Оставление в Законе без пристального внимания вопросов 

ценообразования по «малым» закупкам (до 100 тыс. и до 400 тыс. рублей). 

Практика Москвы показывает, что использование в таких закупках принципа 

«договора присоединения» или «контракта с открытой офертой» позволяет 

существенно экономить на итоговой цене.  

Предлагается использование в ЕИС информационного ресурса «Портал 

поставщиков», содержащего официальные приглашения к оферте поставщиков 

по конкретным наименованиям товаров, работ, услуг.  

Использование такого «электронного магазина» должно быть 

обязательным для заказчиков из крупных административно-территориальных 

образований (с населением не менее 100 тыс. чел.). 

4. Предложенный в Федеральном законе № 44-ФЗ вариант централизации 

закупок позволит оптимизировать расходы бюджета на каждом из этапов 
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закупочного цикла, поскольку предполагает централизацию одного, нескольких 

или всех этапов закупочной деятельности (в зависимости от уровня заказчика). 

Экономия будет достигнута, в том числе, за счет концентрации исполнения 

отдельных обязанностей заказчика (например, отчетности по планированию) на 

уровне одного субъекта закупочной системы.  

Вместе с тем, зафиксированная в законе схема централизации не 

оптимальна в разрезе объектов закупки, т.к. реализует принцип «все или 

ничего». По мнению экспертной группы, целесообразно установить в законе 

более гибкую модель централизации, при которой возможно будет сначала 

централизовать закупки типовых (закупаемых всеми заказчиками) товаров, 

работ, услуг, а затем дополнять перечень централизованно закупаемых 

объектов отдельными наименованиями. Такая модель обеспечит достижение 

экономии бюджетных средств, прежде всего, за счет сокращения издержек в 

связи с проведением полного цикла закупочных процедур и за счет экономии 

на объеме закупаемых объектов. 

В этой связи целесообразно внести изменения в статью 26 Закона № 44-

ФЗ, предусмотрев возможность передачи уполномоченному органу 

(уполномоченному учреждению) полномочий на планирование и (или) 

осуществление закупок в отношении не всех закупок заказчика, а только 

отдельных групп товаров, работ, услуг. Общий перечень групп товаров, работ, 

услуг, закупка которых осуществляется централизованно, целесообразно 

устанавливать на уровне публично-правового образования актом 

Правительства РФ, высшего исполнительного органа власти субъекта РФ, 

местной администрации в целях обеспечения, соответственно, федеральных 

нужд, нужд субъекта РФ, муниципальных нужд. При этом федеральные органы 

исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов РФ, органы 

местного самоуправления должны быть наделены полномочиями по 

определению дополнительных групп товаров, работ, услуг, закупка которых 

осуществляется централизованно, в целях осуществления централизации 
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закупок подведомственных заказчиков, перечень которых утверждается 

ведомственным нормативным правовым актом. 

Также в статье 26 Закона № 44-ФЗ целесообразно предусмотреть случаи, 

в которых заказчик в условиях централизации закупок определенных групп 

товаров, работ, услуг, вправе самостоятельно осуществить закупку товара, 

работы, услуги (например, закупка до 100 000 рублей; закупка для оказания 

скорой, в том числе скорой специализированной, медицинской помощи в 

экстренной или неотложной форме; закупка товаров, работ, услуг для 

ликвидации последствий чрезвычайной ситуации и т.п.). 

С учетом хода пилотного проекта целесообразно эшелонировать 

вступление в силу положений 44-ФЗ о нормировании и в части 3-5 товаров с 

наиболее выраженным потенциалом экономии по перечень, устанавливаемому 

Правительством РФ (например, автомобили, автотранспортные услуги и услуги 

по техническому обслуживанию, помещения, офисная мебель и проч.) обязать 

разработать требования к товарам, работам услугам, а также финансовые 

нормативы в 2013 году с целью обеспечения их применения начиная с 1 января 

2014 года. 

 

КЛЮЧЕВЫЕ ВЫВОДЫ ЭКСПЕРТНОЙ ГРУППЫ 

1. Трансформация системы государственных и муниципальных закупок 

содержит в себе потенциал для экономии бюджетных средств, выделяемых для 

размещения заказа, при необходимости детализации отдельных положений, 

зафиксированных в законе.  

В отсутствие каркаса подзаконных актов, раскрывающих процедурные и 

предметные особенности новой системы закупок, сделать максимально 

обоснованный вывод о масштабах и катализаторах экономии государственных 

средств достаточно сложно.  

Выводы по направлениям и масштабам экономии в значительной степени 

носят прогностический характер. В то же время можно отметить, что, 

например, при централизации закупок удастся сократить, прежде всего, 
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расходы бюджета на организационно-техническое обеспечение закупок 

заказчиками, в том числе на содержание штатной численности работников, 

обеспечивающих осуществление закупок.  

В действующей редакции статьи 26 Федерального закона № 44-ФЗ 

заложена концепция, согласно которой при централизации закупок 

уполномоченному органу (уполномоченному учреждению) передаются 

полномочия по планированию и (или) осуществлению закупок всех товаров, 

работ, услуг, что не оптимально с точки зрения экономии на закупках типовых, 

регулярно приобретаемых большинством заказчиками групп товаров, работ, 

услуг.  

Предполагаем целесообразность внесения изменений в статью 26 

Федерального закона № 44-ФЗ, предусмотрев возможность передачи 

уполномоченному органу (уполномоченному учреждению) полномочий на 

планирование и (или) осуществление закупок в отношении не всех закупок 

заказчика, а только в отношении закупок отдельных групп товаров, работ, 

услуг. 

Установить общий перечень групп товаров, работ, услуг, закупка 

которых осуществляется централизованно, на уровне публично-правового 

образования (нормативным правовым актом Правительства Российской 

Федерации, высшего исполнительного органа власти субъекта Российской 

Федерации, местной администрации) в целях обеспечения, соответственно, 

федеральных нужд, нужд субъекта Российской Федерации, 

муниципальных нужд. 

2. С учетом хода пилотного проекта целесообразно эшелонировать 

вступление в силу положений 44-ФЗ о нормировании и в части 3-5 товаров 

с наиболее выраженным потенциалом экономии по перечень, 

устанавливаемому Правительством РФ (например, автомобили, 

автотранспортные услуги и услуги по техническому обслуживанию, 

помещения, офисная мебель и проч.) обязать разработать требования к 
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товарам, работам услугам, а также финансовые нормативы в 2013 году с 

целью обеспечения их применения начиная с 1 января 2014 года. 

3. Расширенное использование контрактов жизненного цикла, 

содержащих возможности для усмотрения заказчика при осуществлении 

ценообразования, способно вызвать необоснованное увеличение расходов в 

связи с искусственным завышением цен на товары, работы, услуги, закупаемые 

в рамках такой формы контрактов. 

Предлагается ограничить применение контрактов жизненного 

цикла, установив в акте Правительства Российской Федерации 

исчерпывающий (закрытый) перечень таких контрактов в связке с 

конкретными закупаемыми товарами, работами, услугами. Также 

предлагается проанализировать и представить предложения по лучшим 

закупочным практикам, связанным с использованием формы контрактов 

жизненного цикла, с постепенным погружением (расширением) 

допустимых случаев использования такой формы контрактов. 

4. Повышение качества исполнения по государственным и 

муниципальным контрактам, обеспеченное процедурами приемки и экспертизы 

результатов контракта, способно привести к сокращению будущих затрат, 

возникающих в связи с отсутствием фактов полного и (или) качественного 

удовлетворения соответствующих государственных и муниципальных нужд.  

В связи с этим возникает необходимость по-новому взглянуть на 

систему контроля в данной сфере и, возможно, пересмотреть структуру и 

содержание соответствующих процедур в пользу принятия решения о 

замене части мероприятий, осуществляемых непосредственно 

специалистами контролирующих органов, на автоматическое 

отслеживание и предотвращение (недопущение) нарушений в сфере 

закупок для государственных и муниципальных нужд.  

5. На сегодняшний день в открытом доступе публикуется информация 

только о размещении заказа и заключении контракта. В ЕИС будет размещена 
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также информация о «средних» ценах и о результатах по запросам 

предложений (п.16 ст.4 Закона), но произойдет это только с 1 января 2015 года.  

Соответственно, предлагаем размещать в ЕИС (на ООС) 

информацию о складывающихся на товарных рынках ценах товаров, 

работ, услуг, закупаемых для обеспечения государственных и 

муниципальных нужд, а также о размещаемых заказчиками запросах цен 

товаров, работ, услуг, уже начиная с 1 января 2014 года. 

6. Кроме того, на практике зачастую происходит манипулирование 

общедоступной информацией о размещении заказа, публикуемой на ООС. 

Данное явление условно можно назвать «слепыми закупками».  

Для борьбы с ним необходимо: а) запретить размещение информации 

при поступлении уведомления системы о том, что имеется ошибка 

(автоматически блокировать извещение, не позволяя произвести закупку); 

б) рекомендовать Федеральному казначейству совместно с 

Минэкономразвития утвердить «Методические рекомендации по проверке 

соблюдения требований законодательства при размещении заказчиками 

информации о закупках на официальном сайте «zakupki.gov.ru» и 

выявлению нарушений в части искажения информации о закупке» (см. 

Приложение 1). Данные Методические рекомендации целесообразно 

довести до лиц, ответственных за размещение информации на ООС, а 

также до заказчиков в целях осуществления ими текущего контроля за 

такими нарушениями. 
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ПРОЕКТ  

 

МЕТОДИЧЕСКИЕ РЕКОМЕНДАЦИИ 

по проверке соблюдения требований законодательства при размещении 

заказчиками информации о закупках на официальном сайте 

«zakupki.gov.ru» и выявлению нарушений в части искажения информации 

о закупке 

 

1. Общие положения 

Настоящие Методические рекомендации по проверке соблюдения 

требований законодательства при размещении заказчиками информации о 

закупках на официальном сайте «zakupki.gov.ru» и выявлению нарушений в 

части искажения информации о закупке (далее - Рекомендации) направлены на 

обеспечение реализации положений Федерального закона от 21.07.2005 N 94-

ФЗ "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание 

услуг для государственных и муниципальных нужд" (далее – Закон № 94-ФЗ), 

Постановления Правительства РФ от 10.03.2007 N 147 "Об утверждении 

Положения о пользовании официальными сайтами в сети Интернет для 

размещения информации о размещении заказов на поставки товаров, 

выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных 

нужд и о требованиях к технологическим, программным, лингвистическим, 

правовым и организационным средствам обеспечения пользования указанными 

сайтами" (далее - Положение о сайте), а также Приказа Минэкономразвития РФ 

N 646, Казначейства РФ N 21н от 14.12.2010 "Об утверждении Положения о 

пользовании официальным сайтом Российской Федерации в сети "Интернет" 

для размещения информации о размещении заказов на поставки товаров, 

выполнение работ, оказание услуг и о требованиях к технологическим, 

программным, лингвистическим, правовым и организационным средствам 

обеспечения пользования указанным сайтом" (далее - Правила пользования 
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сайтом), касающихся опубликования на официальном сайте информации о 

размещении заказов. 

Рекомендации разработаны в целях выявления и оценки нарушений, 

допущенных при размещении государственного и муниципального заказа, 

когда определение исполнителя по государственному или муниципальному 

контракту производилось (должно было производиться) конкурентными 

способами. 

В Рекомендациях рассматриваются вопросы, связанные с определением 

возможных нарушений в части искажения информации о закупке при указании 

ключевых слов
7
 конкретной закупки, описания предмета закупки. 

Рекомендации разработаны для экспертов и специалистов органов, 

осуществляющих контроль за соблюдением законодательства Российской 

Федерации и иных нормативных правовых актов Российской Федерации о 

размещении заказов, а также для осуществления общественного контроля в 

сфере закупок. 

При разработке методических подходов по выявлению искажения 

информации о закупках были учтены примеры нарушения правил размещения 

информации, выявленные на официальном сайте www.zakupki.gov.ru (далее 

также - официальный сайт) в отношении отдельных закупок. 

 

2. Правовые основания проверки соблюдения правил размещения 

информации о закупке 

Согласно части 7 статьи 16 Закона № 94-ФЗ «порядок регистрации на 

официальном сайте пользователей, осуществляющих размещение на 

официальном сайте информации о размещении заказов, в том числе сроки 

регистрации, а также порядок размещения на официальном сайте и форма 

планов-графиков размещения заказа, порядок пользования официальным 

сайтом и требования к технологическим, программным, лингвистическим, 

                                                           
7
 Под ключевыми словами в целях настоящих Рекомендаций понимаются слова, используемые для описания 

общей информации о заказе и иной общедоступной информации на официальном сайте. 
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правовым и организационным средствам обеспечения пользования указанным 

сайтом устанавливаются федеральным органом исполнительной власти, 

осуществляющим нормативное правовое регулирование в сфере размещения 

заказов, и федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим 

правоприменительные функции по кассовому обслуживанию исполнения 

бюджетов бюджетной системы Российской Федерации». 

В соответствии с пунктом 13 Положения о сайте, утвержденного 

Постановлением Правительства РФ от 10.03.2007 N 147, «ведение 

официальных сайтов и размещение на них информации осуществляются на 

русском языке. Ведение официальных сайтов субъектов Российской Федерации 

и муниципальных образований и размещение на них информации может 

дополнительно осуществляться на государственном языке соответствующей 

республики Российской Федерации. Наименования иностранных юридических 

и физических лиц могут быть указаны с использованием букв латинского 

алфавита». 

Также согласно пункту 11 Правил пользования сайтом, утвержденных 

Приказами Минэкономразвития РФ N 646 и Казначейства РФ N 21н от 

14.12.2010, «ведение официального сайта и размещение на нем информации 

осуществляются на русском языке. Наименования иностранных юридических и 

физических лиц, указание на товарные знаки могут быть указаны с 

использованием букв латинского алфавита». 

Таким образом, информация о закупке, размещаемая на официальном 

сайте, за исключением наименований иностранных юридических и физических 

лиц или товарных знаков, должна размещаться на русском языке с 

соблюдением соответствующих правил.  

Написание наименований иностранных юридических и физических лиц 

или товарных знаков, согласно указанным нормам, хотя и возможно с 

использованием букв латинского алфавита, но является правом, а не 

обязанностью размещающего информацию субъекта, т.е. также может 

осуществляться на русском языке.  
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Следует обратить внимание, что на официальных сайтах субъектов 

Российской Федерации и муниципальных образований допускается размещение 

информации на государственном языке соответствующей республики 

Российской Федерации, однако такое размещение должно производиться 

дополнительно к обязательному указанию на русском языке. 

 

3. Объект и предмет проверки 

Объектом проверки являются сведения об объявлении процедур 

определения исполнителя по контракту, а также материалы по проведенным 

закупкам, в том числе по тем из них, исполнение контракта по которым 

завершено. Анализу подлежат общедоступные сведения, в том числе, 

информация о конкретных закупках, размещенная на официальном сайте и на 

официальных сайтах субъектов Российской Федерации и муниципальных 

образований. 

Предметом проверки является наличие в размещенной заказчиками 

информации о закупке искажений, нарушений или пробелов следующего 

свойства: 

1) в информации о закупке отсутствуют ключевые слова для поиска; 

2) ключевые слова для поиска сформулированы без указания на 

конкретный объект закупки, а указывают лишь на факт закупки или закупку 

объекта в самом обобщенном виде, не позволяющую идентифицировать 

предмет контракта - например, «лот № 15», «закупка товаров»; 

3) ключевые слова содержат символы латинского алфавита (вместо 

русских символов или совместно в составе слов)- например, «шаccи», «шасcи»; 

4) в ключевых словах в составе слова буквы заменены сходными по 

изображению цифрами- например, «о6ъем», «металлопр0кат», «и3мерения»; 

5)ключевые слова содержат орфографические ошибки – например, 

«гавядина», «поставка автамобиля», «искуственный»; 

6) ключевые слова содержат опечатки (перестановку некоторых букв 

внутри слова) - например, «мсяо», «крипич»; 
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7) ключевые слова содержат пунктуационные ошибки (включая тире в 

составе слова, не предусмотренное правилами) – например, «по-лу-чени-я», 

«поставка мо-лочных про-дуктов»; 

8) ключевые слова содержат ошибки машинописного написания (включая 

разделение букв в составе слова пробелами, написание слов с разрядкой между 

буквами, использование так называемого «нижнего подчеркивания»)- 

например, «работ п о и з г о т о в л е н и ю п р о д у к ц и и (п о л и г р а ф и ч е с 

к а я)», «п_о_л_имер». 

О наличии возможных умышленных нарушений правил размещения 

информации может свидетельствовать как наличие одного из указанных 

признаков, так и сочетание нескольких из них. 

Среди указанных признаков о наличии умышленного искажения 

информации о закупке можно предположить (от большей степени вероятности 

к меньшей), если: 

- в ключевых словах в составе слова буквы заменены сходными по 

изображению цифрами; 

- ключевые слова содержат символы латинского алфавита (вместо 

русских символов или совместно в составе слов; 

- ключевые слова содержат ошибки машинописного написания (включая 

разделение букв в составе слова пробелами, написание слов с разрядкой между 

буквами, использование так называемого «нижнего подчеркивания»); 

- присутствуют сразу несколько ошибок в написании слов; 

- в информации о закупке отсутствуют ключевые слова для поиска; 

- ключевые слова для поиска сформулированы без указания на 

конкретный объект закупки, а указывают лишь на факт закупки или закупку 

объекта в самом обобщенном виде, не позволяющую идентифицировать 

предмет контракта; 

- ключевые слова содержат пунктуационные ошибки (включая тире в 

составе слова, не предусмотренное правилами); 

- ключевые слова содержат орфографические ошибки; 
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- ключевые слова содержат опечатки (перестановку некоторых букв 

внутри слова). 

 

4. Основания для предположения об умышленном нарушении правил 

размещения информации о закупке 

Необходимо отметить, что наличие указанных ошибок не во всех случаях 

приводит к ограничению принципа конкурентности определения исполнителя 

по контракту (к примеру, в ряде случаев отсутствие ключевых слов или ошибки 

в ключевых словах не явились препятствием для подачи достаточно большого 

количества заявок на участие или для существенного понижения начальной 

цены). Ввиду того, что некоторые ошибки при внесении информации о закупке 

могут носить неумышленный характер или объясняться причинами не 

коррупционного свойства (недостаточный уровень языковой и компьютерной 

грамотности, низкий уровень квалификации в части работы с сайтом, 

«человеческий фактор»), при выявлении одного или нескольких признаков, 

указанных в разделе 3 настоящих Рекомендаций, следует произвести 

дополнительное исследование особенностей конкретной закупки. 

Дополнительным основанием для предположения об умышленном 

нарушении правил размещения информации о закупке при наличии ошибок в 

написании могут служить следующие обстоятельства: 

1) в отношении данной закупки была подана только одна заявка на 

участие или заявки не поступили вовсе; 

2) были поданы только две заявки, причем обе подавались одновременно 

(в одно и то же время); 

3) поступило несколько заявок. За исключением одной все они были 

отклонены (участникам отказано в допуске к участию), и контракт с 

победителем был заключен по цене, равной начально-объявленной в извещении 

или несущественно сниженной; 
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4) контракт был заключен по цене, равной начально объявленной в 

извещении (особенно, если в конкурентных процедурах определения 

исполнителя принял участие только один претендент); 

5) контракт был заключен по цене, несущественно сниженной (менее 5%) 

относительно начально объявленной в извещении (особенно, если в 

конкурентных процедурах определения исполнителя принял участие только 

один претендент); 

6) несущественная разница в стоимости предложений участников 

(особенно, если их было двое); 

7) из всех принявших участие в аукционе участников процедур только 

один делает предложение на понижение, остальные делают предложение, 

равное начальной цене; 

8) из всех заявившихся участников аукциона принимает участие в 

процедуре (является) и делает предложение только один. 

9) размещение заказа было впоследствии отменено заказчиком; 

10) значительный размер начальной цены контракта (более 5 млн. руб.). 

Необходимо отметить, что сами по себе данные обстоятельства не могут 

являться исчерпывающим признаком, свидетельствующим об умышленном 

нарушении правил размещения информации о закупке, но повышают такую 

вероятность при одновременном наличии ошибок в описании закупки. Однако 

в случае, если при проверке информации о заказе будет дополнительно 

установлено наличие указанных обстоятельств, необходимо проведение 

детальной проверки данной закупки. 

 

5. Основания для предположения об отсутствии умышленного нарушения 

правил размещения информации о закупке 

Отсутствие умысла на проведение закупки непрозрачными способами 

при наличии ошибок в описании закупки может предполагаться при 

следующих обстоятельствах: 
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1) подача заявок более чем двумя претендентами, если все они были 

допущены к участию; 

2) существенное снижение начальной цены закупки; 

3) отказ от размещения заказа по инициативе заказчика при отсутствии 

предписаний контрольных органов и (или) жалоб участников. 

Вместе с тем, необходимо проведение проверок в отношении таких 

закупок для установления действительных причин нарушения. 
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Таблица 5.1 - Форма перечня товаров, работ, услуг, подлежащих обязательному нормированию 

Код  Наименование товара, 

работы, услуги 

Функциональное назначение 

товара, работы, услуги 

Параметры, 

характеризующие 

потребительские 

свойства 

(функциональные 

характеристики) 

товаров, работ, услуг, 

по которым 

устанавливается 

требование к 

приобретаемым 

товарам, работам, 

услугам 

Единицы измерения  орган государственной 

власти (орган местного 

самоуправления), 

утверждающий 

требования к 

приобретаемым 

товарам работам 

услугам 

1 2 3 4 5 6 

I. Товары     

      
II. Работы      

      
      
      
III. Услуги     
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Пример формы требований к закупке товаров, работ, услуг 
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6 Экспертная группа № 6 «Оптимизация государственных 

расходов и привлечение негосударственных источников 

финансирования в сфере образования и культуры» 

6.1 Подгруппа «Оптимизация государственных расходов и 

привлечение негосударственных источников финансирования в 

сфере образования» 

6.1.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Абанкина И.В.) и РАНХиГС (рук. Клячко Т.Л.) 

Цель, задачи и методологические подходы к оценке эффективности 

бюджетных расходов в системе образования  

Цель работы экспертной группы (подгруппы) - определение 

направлений и инструментов повышения эффективности бюджетных расходов 

в образовании. 

Задачи работы экспертной группы: 

Определить направления возможного повышения эффективности 

расходов федерального бюджета на образование (с учетом расходов на 

образование бюджетов других уровней бюджетной системы Российской 

Федерации); 

Определить инструменты, обеспечивающие повышение эффективности 

расходов федерального бюджета на образование (с учетом расходов на 

образование бюджетов других уровней бюджетной системы Российской 

Федерации); 

Оценить эффекты, которые будут получены в результате повышения 

эффективности расходов федерального бюджета на образование (с учетом 

расходов на образование бюджетов других уровней бюджетной системы 

Российской Федерации). 

В работе экспертной группы (подгруппы) различались два вида 

эффективности: 
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Общая (политическая) эффективность расходования бюджетных 

средств, включающая в себя: 

Бюджетные расходы на образование как долю от ВВП Российской 

Федерации; 

Бюджетные расходы на образование как долю от общих расходов 

федерального бюджета; 

Бюджетные расходы на образование как долю от общих расходов 

консолидированного бюджета на образование; 

Соотношение расходов на образование по уровням бюджетной системы 

Российской Федерации. 

Кроме того, общая эффективность бюджетных расходов на образование 

включает эффективность их распределения по уровням собственно системы 

образования и направлениям расходования бюджетных средств: 

Дошкольное образование; 

Общее образование; 

Дополнительное образование детей: 

Среднее профессиональное образование (включая начальное 

профессиональное образование); 

Высшее образование; 

Повышение квалификацию и профессиональную переподготовку 

(дополнительное профессиональное образование), 

Дополнительное образование взрослых (включая социальное образование 

пенсионеров и мигрантов); 

Прикладные научные исследования в области образования; 

Молодежная политика и оздоровление детей: 

Прочие расходы (другие расходы в области образования).  

Вместе с тем основное внимание уделяется в первую очередь 

следующим уровням и направлениям системы образования, как в основном 

финансируемых из федерального бюджета:  

Высшее образование; 
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Повышение квалификацию и профессиональную переподготовку 

(дополнительное профессиональное образование), 

Прикладные научные исследования в области образования. 

Повышение общей эффективности бюджетных расходов в образовании и 

культуре реализуется путем введения государственных (муниципальных) 

программ развития образования и развития культуры, перехода к программно-

целевому планированию расходов в указанных сферах деятельности. 

Инструментальная эффективность бюджетных расходов в системе 

образования включает в себя эффективность использования следующих 

инструментов (их наборов):  

- реализация 83-ФЗ (формирование системы государственных и 

муниципальных услуг в образовании, введение государственного 

(муниципального) задания на оказание государственных и муниципальных 

услуг, обеспечение экономической самостоятельности государственных и 

муниципальных образовательных учреждений (организаций), регулирование 

цен дополнительных платных образовательных услуг и платных услуг по 

основной деятельности образовательного учреждения);  

- введение новых механизмов бюджетного финансирования (введение 

бюджетных субсидий на реализацию государственного (муниципального) 

задания, нормативов подушевого финансирования оказания государственных 

(муниципальных) услуг, трехлетнего бюджетного планирования деятельности 

государственных и муниципальных образовательных учреждений, 

финансирование программ развития бюджетных и автономных 

образовательных учреждений (программно-целевое финансирование)); 

- реструктуризация сети (укрупнение учреждений, создание 

образовательных комплексов, создание пространственно распределенных 

вузов, создание инфраструктуры подвоза учащихся к образовательному 

учреждению); 

- разработка и реализация долгосрочных программ развития бюджетных 

и автономных образовательных учреждений; 
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- эффективный контракт работников в системе образовании; 

- повышение квалификации управленцев и администраторов системы 

образования; 

- привлечение в систему оказания государственных и муниципальных 

образовательных услуг негосударственных некоммерческих организаций (на 

конкурсной или иной основах); 

- изменение системы государственных (муниципальных) закупок в 

системе образования; 

-совершенствование системы лицензирования и аккредитации 

образовательных организаций;  

Инструменты повышения эффективности бюджетных расходов должны 

обеспечить повышение операционной эффективности деятельности 

организаций образования.  

 

Международный опыт – расходы на образование 

Масштабы и структура расходов на образование обусловлены условиями 

и образовательной политикой страны. Вместе с тем в мире сложились 

определенные тенденции и соотношения, которые помогают оценить уровень 

расходов в стране и их структуру.  

Расходы на образование в значительной степени определяются уровнем 

экономического развития, что наглядно демонстрирует приведенный ниже 

график (рис 6.1.).  
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Рисунок 6.1 –Связь уровня экономического развития страны и расходов на 

образование 

На рис. 6.1 видно, что расходы на образование в России соответствуют 

уровню ее экономического развития.  

Однако более подробный анализ, в первую очередь структуры расходов 

по источникам и направлениям, выявил существенные отклонения от 

сложившихся в мире пропорций.  

Наиболее общим показателем, характеризующим уровень расходов на 

образование в стране, являются расходы на образование в процентах от ВВП 

(табл. 12). По этому показателю Российская Федерация отстает от большинства 

стран ОЭСР. Меньшие расходы по отношению к ВВП только в 5 странах, из 

них лишь одна страна (Италия) является страной с высоким уровнем 

экономического развития. 
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Таблица 6.1 – Расходы на образование в процентах от ВВП по уровням 

образования, 2010 г. 

  

Дошколь

ное 

образова

ние  

Начально

е, среднее 

и 

послесре

днее 

нетретич

ное 

образован

ие 

Третичное образование 

  

  

Все 

уровни 

образова

ния все 

третично

е 

образова

ние  

среднее 

профессиона

льное 

образование  

высшее 

образова

ние 

Среднее по странам 

ОЭСР 
0,6 4,0 1,6 0,2 1,4 6,24 

Российская 

Федерация 
0,8 2,1 1,6 0,2 1,4 4,9 

 

Данные таблицы 6.1 показывают, что Россия тратит на образование (в 

процентах от ВВП) почти на четверть меньше, чем страны ОЭСР. При этом 

уровень расходов на среднее профессиональное и высшее образование такой 

же, как в странах ОЭСР, а на среднее (школьное) образование - почти в два раза 

меньше. Расходы на дошкольное образование в России относительно ВВП даже 

выше, чем в странах ОЭСР.  

Если же рассматривать расходы на образование в расчете на одного 

учащегося (табл. 6.2), то можно отметить следующее: 
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Таблица 6.2 – Расходы на образование в расчете на одного учащегося по 

уровням образования, долл. по ППС, 2010 г. 

  

Начальное, 

среднее и 

послесредн

ее 

нетретично

е 

образовани

е 

Третичное образование, включая 

расходы на НИОКР 

  

  

Все 

третичн

ое 

образова

ние без 

расходо

в на 

НИОКР 

Все 

уровни 

образов

ания 

среднее 

профессионал

ьное 

образование  

высшее 

образова

ние 

все 

третичное 

образован

ие  

Среднее по 

странам 

ОЭСР 

12 464 - - 25 576 22 744 15 171 

Российская 

Федерация 
4 096 4 509 8 147 7 466 7 039 5 127 

 

в абсолютном выражении расходы на образование в России (в расчете на 

1 учащегося) в три раза меньше, чем в среднем по странам ОЭСР,  

наиболее велика разница в расходах (в расчете на 1 студента) на 

третичное образование,  

эта разница обусловлена существенно более высоким уровнем расходов 

на НИОКР в третичном образовании: в странах ОЭСР затраты на НИОКР 

составляют 11% в общей сумме расходов на третичное образование, а в России 

- 6%. 

По финансированию образования в странах, близких к Российской 

Федерации по уровню экономического развития (Приложение 1, таблицы А и 

В), она отстает от большинства своих «соседей» по ВВП, особенно в части 

финансирования НИОКР в третичном образовании. 

Помимо распределения финансирования по уровням образования, 

важнейшей структурной характеристикой расходов на образование является их 

распределение по источникам. Государственные расходы на образования в 
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России составляют 84,2% от общей суммы финансирования образования. По 

этому показателю Россия близка к среднему значению по странам ОЭСР 

(83,6%). В то же время необходимо учитывать, что структура финансирования 

образования в Европе принципиально отлична от сложившихся в Америке, 

Юго-Восточной Азии и Австралии.  

В европейских странах государственный бюджет берет на себя 

значительно большую часть расходов на образование, чем в других странах. И 

если сравнивать Россию с европейскими странами, то здесь она находится на 

четвертом месте с конца по доле государственных расходов в общей сумме 

расходов на образование (табл. 6.3.) 

 

 

Таблица 6.3 – Соотношение частных и государственных расходов на 

образование, 2010  

Страны Государственные источники Частные источники 

Финляндия 97,6 2,4 

Швеция 97,5 2,5 

Дания 95,6 4,4 

Бельгия 94,8 5,2 

Эстония 93,0 7,0 

Португалия 92,6 7,4 

Ирландия 92,5 7,5 

Исландия 91,2 8,8 

Австрия 91,0 9,0 

Италия 90,1 9,9 

Франция 89,8 10,2 

Словения 88,4 11,6 

Чехия 87,7 12,3 

Польша 86,2 13,8 

Испания 85,4 14,6 

Россия 84,2 15,8 
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Страны Государственные источники Частные источники 

Словакия 84,2 15,8 

Среднее по ОЭСР 83,6 16,4 

Нидерланды 83,3 16,7 

Новая Зеландия 82,6 17,4 

Мексика 80,5 19,5 

Израиль 77,6 22,4 

Канада 75,8 24,2 

Австралия 74,1 25,9 

Япония 70,2 29,8 

Соединенные Штаты 69,4 30,6 

Соединенное Королевство 67,1 32,9 

Корея 61,6 38,4 

Чили 57,9 42,1 

 

Второй аспект вопроса относительно соотношения государственного и 

частного финансирования образования - то, как оно различается применительно 

к разным уровням образования (табл. 6.4). 

Таблица 6.4 – Распределение государственного и частного финансирования по 

уровням образования, %. 2010 г.  

  

Дошкольное 

образование 

  

Начальное, среднее и 

послесреднее нетретичное 

образование  

Третичное 

образование  

Государс

твенные 

источник

и 

Част

ные 

источ

ники 

Государственны

е источники 

Частные 

источники 

Государс

твенные 

источник

и 

Част

ные 

источ

ники 

Среднее по 

странам ОЭСР 
82,0 18,0 91,5 8,5 68,2 31,8 

Из них - по 

европейским 

странам 

85,7 15,1 94,8 5,8 78,7 21,3 

Российская 87,9 12,1 96,9 3,1 64,2 35,8 
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Федерация 

 

По доле государственного финансирования Россия превосходит средние 

значения по ОЭСР в дошкольном и среднем (школьном) образовании и 

уступает в третичном.  

Однако надо иметь в виду, что средние значения по ОЭСР складываются 

из показателей стран с существенно разными моделями финансирования, о чем 

говорилось выше. Если же сравнивать РФ с европейскими странами, то доля 

государственных расходов на дошкольное и среднее оказываются очень близки, 

а их доля на третичное образование в России значительно уступает данным по 

европейским странам. 

 

Повышение общей эффективности: анализ бюджетных расходов на 

образование в Российской Федерации в 2013 -2015 гг.  

 

Расходы на образование федерального бюджета в 2013 г. и на плановый 

период 2014–2015 гг. установлены в следующих объемах (табл. 6.5):  

Таблица 6.5 – Расходы федерального бюджета на образование в 2013 г. и на 

плановый период 2014–2015 гг. (тыс. руб.) 

 2013 г.  2014 г.  2015 г. 

ОБРАЗОВАНИЕ  605 667 539,40  547 728 956,50  572 587 621,70  

Дошкольное образование  7 564 839,40  6 025 493,40  5 680 811,30  

Общее образование  67 380 787,50  19 325 189,90  19 047 611,50  

Начальное профессиональное 

образование  

4 339 408,70  4 469 225,10  4 477 099,60  

Среднее профессиональное 

образование  

3 603 306,10  3 625 696,80  3 792 059,10  

Профессиональная подготовка, 

переподготовка и повышение 

квалификации  

6 407 546,90  6 437 240,10  6 469 233,90  

Высшее и послевузовское 477 238 473,70  484 106 114,10  513 536 938,00  
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 2013 г.  2014 г.  2015 г. 

профессиональное образование  

Молодежная политика и 

оздоровление детей  

5 293 104,70  5 297 267,20  1 035 565,20  

Прикладные научные 

исследования в сфере 

образования  

12 521 722,20  9 426 335,00  9 824 604,70  

Другие вопросы в сфере 

образования  

21 318 350,20  9 016 394,90  8 723 698,40  

Источник: Минфин России  

 

Расходы федерального бюджета (далее – ФБ) на образование, таким 

образом, должны составить 0,91% ВВП в 2013 году, 0,74%ВВП – в 2014 г. и 

0,69% ВВП – в 2015 г. Соответственно, существенно сокращаются расходы 

федерального бюджета на образование как доли от ВВП на протяжении всего 

планового периода (почти на четверть).  

Доля расходов ФБ на образование также сокращается по отношению к 

общему объему его расходов: с 4,5% в 2013 г. до 3,6% в 2015 г. (в 2014 г. – 

3,9%).  

В течение 2013–2015 гг. существенно изменяется структура расходов ФБ 

на образование (Табл.6.6). 

Таблица 6.6 – Структура расходов на образование ФБ на 2013–2015 гг. (в %) 

 2013 г. 2014 г. 2015 г. 

ОБРАЗОВАНИЕ  100,0  100,0  100,0  

Дошкольное образование  1,2  1,1  1,0  

Общее образование  11,1  3,5  3,3  

Начальное профессиональное 

образование  

0,7  0,8  0,8  

Среднее профессиональное образование  0,6  0,7  0,7  

Профессиональная подготовка, 

переподготовка и повышение 

квалификации  

1,1  1,2  1,1  
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 2013 г. 2014 г. 2015 г. 

Высшее и послевузовское 

профессиональное образование  

78,8  88,4  89,7  

Молодежная политика и оздоровление 

детей  

0,9  1,0  0,2  

Прикладные научные исследования в 

сфере образования  

2,1  1,7  1,7  

Другие вопросы в сфере образования  3,5  1,6  1,5  

 

Как видно из табл. 6.6, в структуре расходов на образование ФБ в 2013–

2015 гг. происходят следующие основные изменения:  

Резко – более чем в 3 раза – сокращается удельный вес расходов на общее 

образование в общем объеме расходов ФБ на образование: с 11,1% до 3,3%;  

Еще сильнее уменьшается удельный вес расходов на молодежную 

политику в общих расходах ФБ на образование – в 4,5 раза;  

Незначительно растут удельные веса расходов на начальное и среднее 

профессиональное образование в общем объеме расходов ФБ на образование – 

на 0,1 п.п.;  

Немного сокращается удельный вес расходов на дошкольное образование 

в расходах ФБ на образование: с 1,2% до 1,0%;  

Практически не изменяется удельный вес расходов на профессиональную 

подготовку, переподготовку и повышение квалификации в расходах ФБ на 

образование;  

Заметно сокращаются удельные веса расходов на прикладные научные 

исследования в сфере образования и на другие вопросы в сфере образования в 

расходах на образование ФБ: соответственно на 20% и более чем в 2 раза;  

Драматически сокращаются расходы ФБ на молодежную политику и 

оздоровление детей: с 1% в расходах ФБ на образование в 2014 г. до 0,2% в 

2015 г.  
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Основным бенефициаром изменения структуры расходов на образование 

ФБ является высшее и послевузовское образование, удельный вес которого в 

них возрастает с 78, 8% до 89,7% (на 10,9 п.п.).  

 

Вместе с тем для понимания тенденций изменения финансирования 

образования из ФБ в 2014 и 2015 гг. необходимо рассмотреть более длительный 

период - 2008 - 2015 гг. (табл. 6.7). 

Таблица 6.7 – Расходы федерального бюджета на образование в 2008-2015 гг. 

  2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Расходы ФБ - 

всего, млрд. руб. 

7570,

9 

9660,1 10117,5 10925,6 12890,7 13387,3 14207 15626,3 

Расходы на 

образование ФБ, 

млрд. руб. 

355 418 442,8 553,4 603,8 605,7 547,7 572,6 

Доля расходов на 

образование в 

расходах ФБ,% 

4,7 4,3 4,4 5,1 4,7 4,5 3,9 3,7 

Доля расходов на 

образование ФБ в 

ВВП, % 

0,9 1,1 1,0 1,0 1,0 0,9 0,7 0,7 

Дошкольное 

образование (ДО), 

млрд. руб 

3,6 4 4,3 5,6 6,9 7,6 6 5,9 

Доля расходов на 

ДО в расходах на 

образование ФБ,% 

1,0 1,0 1,0 1,0 1,1 1,3 1,1 1,0 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на ДО в 

ФБ, год к году, %  

… 111,1 107,5 130,2 123,2 110,1 78,9 98,3 

Общее 

образование (ОО), 

млрд. руб 

4,1 5,1 5,8 56,1 89,6 67,4 19,3 19 
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  2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Доля расходов на 

ОО в расходах на 

образование ФБ,% 

1,2 1,2 1,3 10,1 14,8 11,1 3,5 3,3 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на ОО в 

ФБ, год к году, %  

… 124,4 113,7 967,2 159,7 75,2 28,6 98,4 

Начальное 

профессиональное 

образование 

(НПО), млрд. руб. 

11,5 13,2 3,1 3,9 5 4,3 4,5 4,6 

Доля расходов на 

НПО в расходах на 

образование ФБ,% 

3,24 3,16 0,7 0,7 0,83 0,71 0,82 0,8 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на НПО в 

ФБ, год к году, %  

… 114,8 23,5 125,8 128,2 86,0 104,7 102,2 

Среднее 

профессиональное 

образование 

(СПО), млрд. руб. 

34 37,6 32,1 35,2 5,1 3,6 3,6 3,9 

Доля расходов на 

СПО в расходах на 

образование ФБ,% 

9,58 9,00 7,25 6,36 0,84 0,59 0,66 0,68 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на СПО в 

ФБ, год к году, %  

… 110,6 85,4 109,7 14,5 70,6 100,0 108,3 

Профессиональна

я подготовка, 

переподготовка и 

повышение 

4 4,8 5,5 6,9 6,4 6,4 6,4 6,5 
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  2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

квалификации 

(ППК) 

Доля расходов на 

ППК в расходах на 

образование ФБ,% 

1,1 1,1 1,2 1,2 1,1 1,1 1,2 1,1 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на ППК в 

ФБ, год к году, %  

… 120,0 114,6 125,5 92,8 100,0 100,0 101,6 

Высшее и 

послевузовское 

профессиональное 

образование (ВО), 

млрд. руб. 

280 334,8 364,5 402,4 448,1 477,3 484,1 513,6 

Доля расходов на 

ВО в расходах на 

образование ФБ,% 

78,9 80,1 82,3 72,7 74,2 78,8 88,4 89,7 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на ВО в 

ФБ, год к году, %  

… 119,6 108,9 110,4 111,4 106,5 101,4 106,1 

Молодежная 

политика и 

оздоровление 

детей (МПиОЗ), 

млрд. руб. 

0,6 0,9 0,6 0,6 5,4 5,3 5,3 1,0 

Доля расходов на 

МПиОЗ в расходах 

на образование 

ФБ,% 

0,17 0,22 0,14 0,11 0,89 0,88 0,97 0,17 

Доля расходов на 

МПиОЗ в расходах 

ФБ, % 

0,008 0,009 0,006 0,005 0,042 0,04 0,037 0,006 
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  2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на 

МПиОЗ в ФБ, год к 

году, %  

… 150,0 66,7 100,0 900,0 98,1 100,0 18,9 

Прикладные 

научные 

исследования в 

области 

образования 

(ПНИО), млрд. 

руб. 

1,9 5,9 15,6 20,1 13,6 12,5 9,4 9,4 

Доля расходов на 

ПНИО в расходах 

на образование 

ФБ,% 

0,54 1,41 3,52 3,63 2,25 2,06 1,72 1,64 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на ПНИО 

в ФБ, год к году, %  

… 310,5 264,4 128,8 67,7 91,9 75,2 100,0 

Другие вопросы в 

области 

образования 

(ДВО), млрд.руб. 

15,4 11,7 11,3 22,6 23,7 21,3 9 8,7 

Доля расходов на 

ДВО в расходах на 

образование ФБ,% 

4,3 2,8 2,6 4,1 3,9 3,5 1,6 1,5 

Темпы роста 

(снижения) 

расходов на ДВО в 

ФБ, год к году, %  

… 76,0 96,6 200,0 104,9 89,9 42,3 96,7 

Источник: Минфин России, Федеральное казначейство, Росстат 

Более наглядно ситуация представлена на рис. 6.2 
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Рисунок 6.2 –Расходы ФБ на образование в 2008-2015 гг. по уровням 

образования 

На рис. 6.2 отчетливо видно, что федеральный бюджет на образование 

становится практически исключительно бюджетом высшего образования
8
. Это 

неудивительно, поскольку из всех уровней образования только высшее 

относится полностью к компетенции Российской Федерации. 

Расходы ФБ на дошкольное образование после роста более чем в 2 раза с 

2008 г. по 2013 г. начинают снижаться: в реальном выражении они будут в 2014 

г. равны расходам 2010 г. (рис. 6.3).  

Расходы ФБ на общее образование, рост которых был беспрецедентным в  

2011-2012 гг., в 2013 г. начинают снижаться, при этом в 2014 г. они 

сокращаются по сравнению с 2013 г. почти в 3,5 раза, а по сравнению с 

пиковым значением в 2012 г. более чем в 4,6 раза (рис. 6.3). 

                                                           
88

 По новому Закону «Об образовании в Российской Федерации» послевузовское образование – аспирантура – 

отнесено к высшему образованию, а докторантура - к подготовке научных кадров (что не совсем корректно), но 

затраты на бюджетные расходы на докторантуру крайне малы, поэтому ими можно пренебречь.  
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Рисунок 6.3 –Динамика расходов ФБ на дошкольное и общее образование в 

2008-2015 гг. в номинальном выражении и с учетом инфляции 

В 2011-2013 гг. ФБ оказывал поддержку развитию общего образования, 

что было в значительной степени связано с необходимостью обеспечения роста 

учительской заработной платы. С 2014 г. эта задача становится практически 

полностью задачей субъектов Российской Федерации.  

Уходят с федерального уровня расходы на СПО, поскольку завершается 

передача учреждений среднего профессионального образования в ведение 

субъектов Российской Федерации.  

В начальном профессиональном образовании этот процесс завершился 

несколько раньше (основная передача произошла в 2004 г.), однако поддержка 

данной системы в годы кризиса продолжалась, а с 2010 г. достаточно резко 

сократилась (рис. 6.4). 
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Рисунок 6.4 –Динамика расходов ФБ на начальное и среднее профессиональное 

образование в 2008-2015 гг. в номинальном выражении и с учетом инфляции. 

 

При введении прикладного бакалавриата большинство оставшихся на 

федеральном уровне учреждений СПО, как представляется, войдут в состав 

вузов (эксперимент по прикладному бакалавриату должен закончиться в 2014 

гг.). 

Расходы ФБ на профессиональную подготовку, переподготовку и 

повышение квалификации росли вплоть до 2011 г., в 2012 г. они снизились, а 

затем в 2013-2015 гг. были стабилизированы на уровне 2012 г. Это означает, 

что с учетом инфляции они будут сокращаться, в 2014 г. расходы ФБ на ППК в 

реальном выражении опустятся ниже показателя 2009 г. (рис. 6.5). Между тем 

переподготовка и повышение квалификации кадров (педагогических и 

управленческих) являются одним из основных механизмов повышения 

эффективности деятельности образовательных учреждений, а, 

следовательно, и эффективности использования бюджетных средств в 

системе образования. В связи с поставленной задачей увеличения охвата и 

интенсивности процесса повышения квалификации и профессиональной 

переподготовки (более частого вхождения в них обучающихся) необходимо 
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относительное увеличение бюджетного финансирования не менее 1,4% 

расходов ФБ на образование, т.е. в 2014 г. расходы на ППК должны составить 

не менее 7,66 млрд. руб. 

Расходы ФБ на высшее образование растут весь рассматриваемый 

период. Как уже отмечалось, высшее образование становится основным 

бенефициаром изменений в структуре финансирования образования из 

федерального бюджета. Доля ВО в расходах ФБ на образование поднимается с 

78,9% в 2008 г. до почти 90% в 2015 г. (в 2014 г. – 88,4%). Вместе с тем в 

реальном выражении финансирование высшего образования из федерального 

бюджета в 2014 г. по сути дела возвращается к параметрам 2011 г. При этом, 

если номинальный рост финансирования должен составить в 2014 г. по 

отношению к 2011 г. 1,2 раза, то реальный – всего 1,02 раза (рис 6.5).  
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Рисунок 6.5 –Динамика расходов ФБ на профподготовку, переподготовку, 

повышение квалификации и высшее образование в номинальном выражении и 

с учетом инфляции 

 

Это означает, что заработная плата профессорско-преподавательского 

состава (ППС) вузов, которая в 2012 г. в Российской Федерации составляла в 

среднем 110,4% от средней по экономике Российской Федерации, номинально 
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увеличится (при сохранении сложившихся тенденций и пропорций 

расходования бюджетных средств в системе ВО, а также внебюджетных 

средств, поступающих в систему высшего образования) в 2015 г. до 126,5% от 

средней по экономике России. Прогнозируя, можно ожидать, что при 

сохранении сложившихся тенденций в 2018 г. заработная плата ППС вузов 

номинально увеличится до 151,1% от средней по экономике Российской 

Федерации. Другими словами, требование Указа Президента Российской 

Федерации от 7 мая 2012 г. №597 не будет выполнено (это требование: 

увеличить среднюю заработную плату ППС вузов до 200% от средней 

заработной платы в экономике региона расположения вуза. При рассмотрении 

в качестве целевого показателя средней заработной платы по экономике 

России задача несколько упрощается, при этом рост бюджетных расходов 

будет меньше, чем при ее решении для каждого региона по отдельности).  

Для выполнения требования в указанном упрощенном варианте расходы 

на высшее образование в федеральном бюджете должны расти в 2014-2015 гг. 

значительно более высокими темпами (10-15% в год), чем это запланировано 

(1-6%), а в период 2016-2018 гг. увеличиваться темпами 15-20% в год. 

Соответственно, в 2014 г. бюджетные расходы на ВО должны были бы 

составить не менее 525,0 млрд. руб. (т.е. возрасти по сравнению с 2013 г. на 

47,7 млрд. руб.
9
 против запланированных 6,8 млрд. руб.), а в 2015 г. 610,0 млрд. 

руб. вместо запланированных 513,6 млрд. руб. (+ 96,4 млрд. руб.). Таким 

образом, для реализации Указа Президента РФ № 597 расходы федерального 

бюджета на высшее образование должны быть увеличены в 2014-2015 гг., как 

минимум, на 144,1 млрд. руб., или на 0,2% ВВП России 2014 г. При этом все 

равно основная тяжесть расходов на повышение заработной платы ППС ляжет 

на ФБ 2016-2018 гг.  

 

                                                           
9
 По данным Минфина, в Федеральный бюджет 2014 г. уже заложено дополнительно 48 млрд. руб. на 

высшее и послевузовское профессиональное образование для выполнения Указа Президента Российской 

Федерации № 597. Таким образом, наши расчеты (47,7 млрд. руб. на 2014 г.) совпали с расчетами 

Минфина России.  
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Справочно 

Расходы на высшее образование (ВО) финансового обеспечения 

реализации федеральных государственных образовательных стандартов 

нового поколения складываются из двух блоков: расходы на оказание 

государственных услуг; расходы на общехозяйственные нужды. 

Финансирование оказания государственных услуг вузов разных категорий 

рассчитывается на основании численности приведенного контингента
10

 (в 

соответствии с образовательными программами бакалавриата, специалитета, 

магистратуры и аспирантуры), исходные данные приведены в таблице С1. 

Таблица С1 

  2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Приведенный контингент 

обучающихся за счет средств 

федерального бюджета в системе 

ВО, тыс. чел. 

1 

749,0 
1 715,2 1 666,0 1 602,4 1 541,3 1 482,7 

 

Оценка потребностей
11

 в средствах Федерального бюджета (с 

обоснованием расходов на оказание государственных услуг, 

общехозяйственных нужд, за исключением стипендиальных выплат и 

научных исследований) с учетом выполнения Указа Президента №597 по 

повышению оплаты труда ППС ВО приводится в таблице С2. 

 

Финансирование оказания государственных услуг и расходы на 

общехозяйственные нужды в 2018 г. должны составить 805,6 млрд. рублей, из 

них: 

                                                           
10

 Показатель приведенного контингента обучающихся определяется как сумма среднегодовой численности 

обучающихся по очной, очно-заочной (вечерней) и заочной формам обучения, взятый соответственно с 

коэффициентами 1; 0,25 и 0,1. 
11

 Потребности рассчитаны на основе обязательств определенных новым законом «Об образовании в РФ» 

ст.100 п.2 - из расчета не менее чем восемьсот студентов на каждые десять тысяч человек в возрасте от 17 до 30 

лет, проживающих в РФ, и предложений Минобрнауки России (от 06.03.2013 №04-274) о внесении изменений в 

нормативно-правовые акты, в частности, проект постановления Правительства Российской Федерации «О 

внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 2 октября 2010 г. № 671 «О 

порядке формирования государственного задания в отношении федеральных государственных учреждений и 

финансового обеспечения выполнения государственного задания». 
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- объемы финансирования на оказание государственных услуг – 

566,7 млрд. рублей; 

- объемы финансирования на общехозяйственные нужды – 238,9 

млрд. рублей. 

 

Таблица С2 

 

  2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Общий объем субсидии на реализацию 

государственного задания - по прогнозу 

МОНа
12

, млрд. руб.  240,3 310,9 376,1 434,8 490 542,1 

Оценка потребности финансового 

обеспечения выполнения 

государственного задания для выполнения 

Указа Президента №597 по повышению 

оплаты труда ППС ВО, млрд. руб. 243,6 352,2 466,4 595,7 695,8 805,6 

Объемы финансирования на оказание 

государственных услуг (ФОТ ППС, 

начисления на ФОТ ППС, обеспечение 

учебного процесса, включая практику и 

пр.), млрд. руб. 171,4 249,5 328,1 419,1 489,5 566,7 

Объемы финансирования на 

общехозяйственные нужды (ФОТ АУП, 

обслуживающего и вспомогательного 

персонала, начисления на ФОТ АУП, ОП и 

ВП, расходы на содержание 

имущественного комплекса), млрд. руб. 72,2 102,7 138,3 176,6 206,3 238,9 

Оценка потребности в дополнительных 

средствах по выполнению Указа 

Президента, млрд. руб. 

 

3,3 

 

41,3 

 

90,3 

 

160,9 

 

205,8 

 

263,5 

 

                                                           
12

 Прогноз МОН взят из материалов, предоставленных директором Департамента МОН Г.Андрущаком 

«Модель финансового обеспечения государственного задания сети вузов за счет средств федерального бюджета 

в 2013-2018 годах» 
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Экономия бюджетных средств от снижения численности 

контингента студентов к 2018 году составит 81,8 млрд. руб., в том числе 

экономия фонда оплаты труда – 63,1 млрд.  

Ежегодная экономия бюджетных средств за счет перехода на новые 

соотношения численности ППС/студент (достижение среднего значения 

по всем вузам 1/12) составит в 2018 году 23,5 млрд. руб., в том числе по 

фонду оплаты труда – 18,6 млрд. руб.  

Итого, в целом экономия к 2018 г. оценивается в 105,3 млрд. руб.  

Переход на запланированное в дорожной карте Минтруда соотношение 

преподаватель/студент 1/12 должен завершиться к 2018 году. Это поэтапный 

процесс, связанный, в том числе, с переходом на уровневую систему ВО 

(бакалавриат/магистратура). На массовый прием в бакалавриат (примерно 

80% контингента) система высшего образования перешла только в 2011 году. 

Это означает, что только студенты 1-2 курсов учатся в массовом порядке на 

программах бакалавриата, по которым возможно соотношение 1/12, т.е. не 

более 25% общего контингента. Остальные студенты доучиваются на 

специалитете, кроме того, существенно более низкое соотношение 

преподаватель/студенты в магистратуре. Таким образом, нельзя ожидать 

экономии средств за счет перехода на новое соотношение 1/12 вместо 

фактически сложившегося сейчас соотношения 1/9, в 2013-2015 годах. 

Экономия за счет перехода на новое соотношение начнет действовать не ранее 

2017-2018 годов. 

Экономия в процессе реструктуризации возможна на первых этапах 

только за счет экономии на административно-управленческих издержках. 

Вместе с тем существенной роли она играть не будет. Экономия от 

реструктуризации (как долгосрочный фактор оптимизации издержек) может 

быть только за пределами 2018 года. При этом целесообразно указанную 

экономию сохранять в распоряжении вузов как мотивирующий фактор 

реструктуризации. Если эту ренту (которая может проявиться через несколько 

лет) изымать, то сильные вузы потеряют мотивацию к присоединению более 
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слабых вузов.  

 

Фактически нехватка средств подталкивает вузы к следующему 

сценарию развития: 

- либо выполняется эффективный контракт ПСС, но при этом под 

угрозой недофинансирования остается имущественный комплекс, его 

содержание и развитие. 

- либо выполняются обязательства по содержанию имущественного 

комплекса и материального обеспечения учебного процесса, но тогда 

выделенные бюджетные ассигнования не позволяют перейти к 

эффективному контракту ПСС. 

 

Региональная дифференциация в заработной плате требует увеличения 

объемов ассигнований ФБ на повышение зарплаты ППС. Расчеты по объемам 

требуемого финансирования с учетом кластеров по региональной 

дифференциации приведены в Приложении 3. 

 

Рост расходов ФБ на начальное и среднее профессиональное 

образование
13

, необходимый для того, чтобы обеспечить повышение 

заработной платы преподавателей на программах СПО и НПО в учреждениях, 

оставшихся в ведении Российской Федерации, до средней по экономике 

соответствующего региона (точнее, экономики России), должен составить: 

в среднем 6% в 2016-2018 гг. на программах СПО, тогда в 2014-2015 гг. 

дополнительных расходов ФБ не потребуется
14

; 

в среднем 13% в 2016-2018 гг. на программах НПО, тогда в 2014-2015 гг. 

дополнительных расходов ФБ не потребуется. 

                                                           
13

 Уровень начального профессионального образования по новому Закону «Об образовании в Российской 

Федерации» перестает существовать, а подготовка квалифицированных рабочих кадров будет осуществляться в 

учреждениях СПО 
14

 Точнее средняя заработная плата преподавателей и мастеров производственного обучения составит 100% от 

средней заработной платы в экономике России. 
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Вместе с тем, если переносить расходы по увеличению заработной платы 

преподавателей СПО (программы НПО и СПО) на 2016-2018 гг. рост нагрузки 

на ФБ с учетом необходимого роста бюджетных расходов на ВО может 

оказаться слишком большим.  

Как уже отмечалось, в 2014 г. в ФБ произошло резкое снижение расходов 

на молодежную политику. Но если вставить это изменение в более длинный 

тренд 2008-2015 гг., то можно сказать, что происходит возврат к прежней 

политике, когда расходы на молодежные нужды и оздоровление детей ФБ не 

финансировал (рис. 6.6).  
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Рисунок 6.6 –Динамика расходов ФБ на молодежную политику и прикладные 

научные исследования в области образования в 2008-2015 гг. в номинальном 

выражении и с учетом инфляции 

Представляется, однако, что сокращение расходов на молодежную 

политику и оздоровление детей - крайне недальновидное решение, поскольку 

проблемы в молодежной среде не снижаются, а нарастают (курение, 

потребление алкоголя и наркотиков, рост националистических настроений и 

т.п., не улучшаются и показатели здоровья детей). Перекладывать финансовое 

решение данных вопросов практически исключительно на субъекты РФ вряд ли 

эффективно. Целесообразно сохранить расходы ФБ на молодежную политику, 

хотя бы в размере от 0,5% до 0,75% от расходов ФБ на образование (т.е. от 2,7 

до 4,0 млрд. руб. в 2014 г.), одновременно серьезно повысив качество 
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молодежной политики, включая меры по оздоровлению подрастающего 

поколения.  

В 2014 г. запланированные расходы ФБ на прикладные научные 

исследования в области образования в реальном выражении вернулись на 

уровень, близкий к уровню 2009 г. (рис. 6.6). В силу того, что проблемы 

повышения качества образования, содержания образования, методов 

преподавания и, в целом, разработки (развития) современных образовательных 

технологий, совершенствования финансовых и организационно-экономических 

механизмов данной сферы стоят до сих пор очень остро, необходимо не 

снижать, а наращивать прикладные научные исследования в системе 

образования (или хотя бы стабилизировать их на достигнутом уровне), в то же 

время значительно повышая их эффективность. Это означает, что доля 

расходов на указанную цель в расходах ФБ на образование не должна 

опускаться ниже 2,5% (13,7 млрд. руб. в 2014 г.) 

Расходы ФБ на «Другие вопросы в области образования» в 2008-2010 г. 

снижались, потом резко выросли: в номинальном выражении вплоть до 2012 г. 

(с учетом инфляции – до 2011 г.), а затем вновь стали сокращаться. В 2014 г. 

расходы на указанные цели должны вернуться в номинальном выражении на 

уровень 2010 г., а в реальном выражении сократиться до 60% от уровня 2010 г. 

(рис. 6.7). 
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Рисунок 6.7 –Динамика расходов ФБ на другие вопросы в области образования 

в 2008-2015 гг. в номинальном выражении и с учетом инфляции 

Представляется, однако, что следует держать указанные расходы на 

уровне 2,5% расходов ФБ на образование, т.е. в 2014 г. на уровне 13,7 млрд. 

руб.  

В 2013-2015 гг. расходы бюджетной системы Российской Федерации в 

сфере образования запланированы в следующих объемах (табл. 6.8). 

Таблица 6.8 – Расходы бюджетов бюджетной системы Российской Федерации в 

сфере образования 

 2012 2013 2014 2015 

Образование, всего, млрд. руб. 2 453,4 2 754,1 2 897,0 3 156,5 

Удельный вес в общей сумме 

расходов бюджетов бюджетной 

системы РФ, % 

10,8 11,2 11,0 11,0 

в том числе:     

Федеральный бюджет, млрд, руб. 614,8 597,4 544,3 573,0 
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 2012 2013 2014 2015 

Консолидированные бюджеты 

субъектов РФ без учета 

межбюджетных трансфертов 

1 838,6 2 156,7 2 352,7 2 583,5 

Удельный вес расходов ФБ на 

образование в общей сумме расходов 

бюджетов бюджетной системы 

РФ на образование, % 

25,1 21,7 18,8 18,2 

Удельный вес расходов 

Консолидированных бюджетов 

субъектов РФ без учета 

межбюджетных трансфертов на 

образование в общей сумме расходов 

бюджетов бюджетной системы 

РФ на образование, % 

74,9 78,3 81,2 81,8 

 

Как легко видеть из табл. 19, происходит существенное изменение 

структуры расходов в рамках консолидированного бюджета на образование, 

удельный вес федерального бюджета снижается, причем значимо (на 6,9 п.п.), а 

удельный вес консолидированных бюджетов субъектов РФ на образование 

существенно возрастает (на те же 6,9 п.п.). Вряд такое резкое изменение 

структуры расходов консолидированного бюджета на образование оправдано. 

В 2014 г. удельный вес расходов ФБ на образование в КБ на образование 

целесообразно сохранить на уровне 21,7-21,8%, т.е. на уровне 2013 г. или чуть 

выше.  

 

Выводы и предложения по повышению общей эффективности 

расходов Федерального бюджета на образование 
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Федеральный бюджет на образование 2014 г. и на плановый период 2015-

2016 гг. должен обеспечить решение целого ряда принципиальных задач в 

области образовательной и социальной политики: 

обеспечение к 2018 г. эффективного контракта ППС вузов на уровне 

200% от средней по экономике соответствующего региона для чего необходимо 

наращивать расходы на эти цели уже в 2014 г.  

обеспечение инновационного развития вузов, научного сопровождения 

проводимых в системе образования реформ, создания новых образовательных 

технологий, совершенствования методов измерения качества образования и др. 

обеспечения развития системы повышения квалификации и 

профессиональной переподготовки кадров, увеличение охвата работников 

образования программами ППК; 

повышения эффективности молодежной политики, дальнейшая 

поддержка субъектов РФ в деле оздоровления детей с учетом задач 

демографической политики.  

Расходы ФБ на образование в 2014 г. целесообразно увеличить, как 

минимум, на 85,46 – 86,76 млрд. руб., или на 0,12% ВВП 2014 г., в т.ч.  

- 47,7 млрд. руб. на высшее образование (без этой меры будет трудно 

перейти на эффективный контракт с ППС вузов) – фактически этот объем 

средств (48 млрд. руб.) заложен Минфином России в проект федерального 

бюджета на 2014 г. и на плановый период 2015-2016г.; 

- 13,7 млрд. руб. на «Прикладные научные исследования в области 

образования» (без этой меры крайне сложно будет обеспечить поддержку 

инновациям в самой образовательной системе, в том числе проведение в ней 

необходимых реформ); 

- 7,66 млрд. руб. на «Профессиональную подготовку, переподготовку и 

повышение квалификации» (без этой меры не удастся увеличить охват 

программами ДПО работников системы образования, повысить в сфере ППК 

интенсивность обучения, т.е. частоту и продолжительность повышения 

квалификации ППС вузов, что необходимо для повышения качества ВО. Кроме 
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того, эффективность бюджетной реформы (реализация 83-ФЗ) напрямую будет 

зависеть от повышения квалификации административно-управленческого 

персонала государственных и муниципальных образовательных организаций, 

специалистов и руководителей органов управления образованием, 

значительную часть которых целесообразно учить на федеральном уровне); 

- 2,7 – 4,0 млрд. руб. на «Молодежную политику и оздоровление детей» (в 

настоящее время молодежная политика находится в глубоком кризисе. Без этой 

меры в молодежной среде будут нарастать негативные тенденции (потребление 

алкоголя и наркотиков, табакокурения, асоциального поведения, роста числа 

молодежных криминальных групп или вовлечения молодежи в криминальные 

группировки и др. Регионы и муниципальные образования без серьезной 

поддержки федерального центра с этой проблемой не справятся. Кроме того, 

резко ослабляется поддержка субъектов РФ в области оздоровления детей, что 

может негативно отразится в дальнейшем на здоровье нации); 

-13,7 млрд. руб. на «Другие вопросы в области образования» (без этой 

меры сложно обеспечить выход данной сферы на новый технологический 

уровень, в т.ч. развитие в образовании информационно-коммуникационных 

систем, совершенствование стипендиального обеспечения обучающихся 

федеральных образовательных учреждений профессионального образования, 

стимулирование притока молодежи на обучение по приоритетным 

специальностям и направлениям подготовки, дальнейшее участие государства в 

реализации модернизационных мероприятий в региональных системах 

образования, улучшение социального положения педагогических работников, 

поддержка развития негосударственного сектора в образовании).  

Увеличение расходов ФБ в 2014 г. на 0,12%ВВП должно обеспечить 

более эффективное их использование в системе образования как на 

федеральном, так и на региональном уровнях, поскольку 

недофинансирование ведет к нерациональному расходованию как 

бюджетных, так и внебюджетных ресурсов, что, как правило, не 

учитывается при соответствующих расчетах.  
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Вместе с тем в условиях дефицита ресурсов приоритетным является 

повышение расходов на:  

- 47,7 млрд. руб. на высшее образование (без этой меры будет трудно 

перейти на эффективный контракт с ППС вузов) – фактически этот объем 

средств (48 млрд. руб.) заложен Минфином России в проект федерального 

бюджета на 2014 г. и на плановый период 2015-2016 гг.  

- 7,66 млрд. руб. на «Профессиональную подготовку, переподготовку и 

повышение квалификации» (без этой меры не удастся увеличить охват 

программами ДПО работников системы образования, повысить в сфере ППК 

интенсивность обучения, т.е. частоту и продолжительность повышения 

квалификации ППС вузов, что необходимо для повышения качества ВО. Кроме 

того, эффективность бюджетной реформы (реализация 83-ФЗ) напрямую будет 

зависеть от повышения квалификации административно-управленческого 

персонала государственных и муниципальных образовательных организаций, 

специалистов и руководителей органов управления образованием, 

значительную часть которых целесообразно учить на федеральном уровне).  

 

Повышение инструментальной эффективности бюджетных расходов 

в системе образования 

 

Основным механизмом повышения инструментальной эффективности 

бюджетных расходов в системе образования является оптимизация 

деятельности государственных и муниципальных образовательных 

учреждений, на федеральном уровне – прежде всего, вузов. 

Инструментами, обеспечивающими повышение эффективности 

использования бюджетных средств образовательными учреждениями, 

являются: 

- меры по реализации 83-ФЗ, в т.ч. 

формирование в системе образования трех типов учреждений - казенных, 

«новых» бюджетных и автономных учреждений;  
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формирование перечня государственных и муниципальных услуг (работ) 

в системе образования; 

введение государственного задания на оказание государственных и 

муниципальных услуг в системе образования; 

переход на финансирование бюджетных и автономных ОУ по субсидии 

на выполнение государственного (муниципального) задания;  

усиление разграничения между бесплатными (бюджетными) услугами и 

платными услугами в системе образования; 

введение нормативного подушевого финансирования (нормативных 

затрат на оказание услуги в расчете на 1 ее потребителя) на всех уровнях 

системы образования (на уровне среднего (общего) образования НПФ введено в  

2003 г.); 

введение нормативного принципа финансирования работ в системе 

образования; 

введение нормативов финансирования содержания имущества 

бюджетных и автономных образовательных учреждений в «спящем режиме»; 

разделение имущества ОУ на недвижимое государственное 

(муниципальное) имущество, а также выделение особо ценного движимого 

имущества, обеспечение возможности появления имущества собственно 

бюджетных и автономных ОУ, которым оно может распоряжаться 

самостоятельно; 

возможность для автономных учреждений размещать средства в 

кредитных организациях; 

формирование трехлетнего плана финансово-хозяйственной 

деятельности; 

регулирование учредителем цен на платные услуги ОУ.  

В качестве мер по повышению инструментальной эффективности также 

рассматриваются:  

- реструктуризация сети ОУ на всех уровнях системы образования (в 

школьном образовании реструктуризация сети осуществляется последние 15 
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лет, поэтому здесь возможности дальнейшей оптимизации практически 

исчерпаны, в системе довузовского профессионального образования она идет, в 

системе высшего образования она практически только начинается); 

- совершенствование процедур лицензирования и аккредитации 

образовательных учреждений; 

- более широкое оказание образовательных услуг негосударственными 

образовательными учреждениями; 

- повышение квалификации преподавательского корпуса и 

административно-управленческого персонала системы образования; 

- развитие государственно-частного партнерства; 

- совершенствование системы государственных (муниципальных) закупок 

в системе образования; 

- совершенствование системы оплаты труда в образовании – переход 

на эффективный контракт с педагогическими работниками (в вузах – с 

профессорско-преподавательским составом).  

 

 Реализация 83-ФЗ в системе образования – основные проблемы 

 

Цель принятия 83-ФЗ - рост качества бюджетных (государственных и 

муниципальных) услуг. Механизмами обеспечения данного роста должны были 

стать, во-первых, отказ от финансирования учреждений и переход к 

финансовому обеспечению услуг, во-вторых, развитие финансово-

хозяйственной самостоятельности учреждений при росте ответственности 

руководителя и отмене субсидиарной ответственности. 

Достигнутые результаты. Переход на финансирование услуги 

формально произошел. Бюджетные учреждения переоформлены в казенные, 

бюджетные и автономные. Соглашения учреждений с учредителями 

заключаются и задания выдаются. Но большая часть учреждений строит 

отношения с учредителем по принципу: одно учреждение - одна услуга.  
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Нормативы стоимости услуги - индивидуальные удельные расходы 

называются «первоначальными нормативами». Эти изменения носят 

технический характер и сами по себе не могут обеспечить рост эффективности 

и качества услуг. По сути ничего не поменялось. Проблемы также остаются 

прежними. 

  Перечень услуг. Отраслевой перечень должен был появиться в 

декабре 2010 года, но его нет до сих пор. Отраслевыми министерствами 

утверждены ведомственные перечни. При этом выяснилось, что отраслевые 

перечни не могут быть разработаны отраслевыми министерствами на все 

учреждения соответствующей отрасли – это вне рамок их полномочий. Они 

разрабатывают перечни только на «свои» подведомственные учреждения. В 

связи с этим, принято решение о том, что Минфин РФ в 2013 году создаст 

«регистр услуг», то есть единый перечень услуг для всех уровней (регионы и 

муниципалитеты), который, как предполагается, будет закрытым.  

Но остаются проблемы формулировок услуг. Ссылка на то, что в «регистр 

услуг» должны попасть только те, бесплатность которых гарантирована либо 

Конституцией Российской Федерации, либо федеральными законами, мало, что 

дает. Формулировка «бесплатное образование» для перевода в категорию 

«услуг» непригодна. Кроме того, даже если такой перечень будет подготовлен 

Минфином РФ, его статус может быть только рекомендательным.  

  Попытка свести число услуг к минимуму создаст сложности при 

расчете стоимости услуги. В ДОУ стоимость услуги будет различаться по 

времени пребывания (присмотр и уход) и по особенностям контингентов детей 

(образование). Всего более десяти нормативов.  

В СПО, например, услуга будет разной стоимости по годам обучения по 

группам специальностей (технические, гуманитарные, естественнонаучные и 

др.). 

 В субъектах Российской Федерации практически уже сложились свои 

перечни и просчитана стоимость вошедших в них услуг. Но они носят название 

«подушевые нормативы». Они утверждены либо законами, либо 
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постановлениями правительства субъекта Федерации, либо приказами 

региональных отраслевых министерств. По ним формируются бюджеты. Если 

перечень Минфина будет принципиально иным, то это создаст существенные 

трудности при определении бюджетных проектировок и расчете субсидий в 

субъектах и муниципалитетах. 

Целесообразно было бы идти от опыта тех субъектов Российской 

Федерации, которые определяют нормативную стоимость (подушевые 

нормативы) программ обучения. Например, в общем образовании по ступеням 

обучения, в ДОУ по видам групп: краткосрочного пребывания, 

круглосуточного и др., в СПО по годам обучения и профилям обучения. Основа 

для выделения - стоимость обучения, которая рассчитывается с учетом 

имеющихся норм (наполняемость классов, нагрузки, средней заработной платы 

персонала, соотношения основного и прочего персонала и др.).  

Субъекты Российской Федерации утверждают либо методики расчета 

нормативов, либо величины нормативов. И выделение финансовых средств 

осуществляется в соответствии с утвержденными подушевыми нормативами. 

При этом все вышеприведенные подходы к расчету нормативов касаются 

только расчета заработной платы и небольшой части прочих расходов (не 

более 10%, учебные расходы и др.). 

Переход на стоимость услуги в соответствии с Методическими 

рекомендациями Минфина России потребует включения всех расходов, в том 

числе и коммунальных, а также расходов на содержание и обновление 

имущества. Представляется, что в настоящее время указанный подход 

нереализуем. Включение в норматив (стоимость услуги) этих расходов 

неизбежно приведет к индивидуализации нормативов.  

Поэтому представляется целесообразным ввести этапность перехода на 

стоимость услуги (дорожную карту со сроками): от индивидуальных расходов 

(первоначальных нормативов), к нормативу расходов на оплату труда (плюс 

часть текущих расходов, без расходов по содержанию имущества), к полной 
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стоимости всех расходов, как стоимости услуги (через инвентаризацию 

имущества, отказа от непрофильных активов и др.) 

Второе условие - это расширение финансово-хозяйственной 

самостоятельности бюджетных и автономных образовательных учреждений. С 

выполнением этого условия, серьезные проблемы. Практически расширения 

самостоятельности не произошло, даже для автономных учреждений.  

Перевод в автономные учреждения начался во многих субъектах 

Российской Федерации в рамках норм закона № 174 «Об автономных 

учреждениях». И к моменту вступления в силу закона 83-ФЗ, по которому 

массово должна реализовываться финансово-хозяйственная самостоятельность 

через новые типы учреждений, автономные учреждения уже функционировали 

в ряде регионов (например, в Татарстане) несколько лет. 

Именно этот период руководители автономных учреждений отмечают, 

как период наибольшей самостоятельности. Автономные учреждения 

открывали счета в коммерческих банках, были сняты ограничения по 

формированию штатов учреждений (но в пределах выделенных средств), на 

учреждения не распространялся порядок закупок по 94-ФЗ. Руководители 

учреждений достаточно успешно реализовывали экономическую 

самостоятельность и ответственность за работу учреждений.  

Опыт убеждает, что развитие экономической самостоятельности 

учреждений вполне было возможно и успешно развивалось бы и без принятия 

83-ФЗ. Несомненно, во многом это происходило потому, что автономными 

учреждениями становились самые успешные, с сильными руководителями и 

опытом внебюджетной деятельности. 

С точки зрения развития экономической самостоятельности 

образовательных учреждений 83-ФЗ мало что добавил, скорее, привел к ее 

постепенному свертыванию. Массовый перевод учреждений в автономные и 

бюджетные нового типа привел к тому, что финансовые органы и органы 

контроля усилили свое влияние на деятельность ОУ. Был введен план 

финансово-хозяйственной деятельности (ПФХД), с постатейной детализацией 
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предполагаемых расходов. Переброска средств со статьи на статью (изменение 

ПФХД) стала невозможной без согласования с учредителем.  

 В субъектах Федерации появился запрет для автономных учреждений 

иметь счета в кредитных организациях, они должны были быть переведены в 

отделения казначейства. Закупки товаров и услуг должны реализовываться в 

рамках 94-ФЗ. В соглашении между учреждением и учредителем вводится 

норма «не увеличивать штатную численность». Введение штатной единицы 

требует согласования с учредителем - это уже сложившаяся практика.  

Наряду с оставшимся контролем за штатами, ПФХД и др. повсеместно 

происходит лавинообразный рост «показателей качества». Условие выполнения 

показателей качества массово (повсеместно) включается в соглашение и в 

госзадание. При этом сами показатели качества не выдерживают критики, их 

число доходит до 30. В соглашении появляется запись о необходимости «… 

возвращать субсидию или ее часть в случае, если фактически исполненное 

задание….не соответствует качеству услуг (работ), определенному в 

муниципальном задании…», что строго говоря, не допускается нормами 83-ФЗ. 

В тоже время, обязательства учредителя по предоставлению субсидий в срок 

размыты. Как правило, отсутствует порядок корректировки заданий. В 

соглашении редко прописывается норма о том, что уменьшение контингентов 

на определенную величину, не является невыполнением задания (что крайне 

важно для образования, где бюджетный год не совпадает с годом 

академическим).  

 Таким образом, при передаче на уровень государственных и 

муниципальных учреждений дополнительной ответственности, передачи прав и 

полномочий не происходит. Органы управления не мотивированы к тому, 

чтобы отказываться от ряда полномочий и контрольных функций, разница 

между бюджетным и автономным учреждениями становится минимальной. 

В субъектах Российской Федерации, у которых уже был опыт развития 

автономных учреждений, с существенно большей степенью финансово-

хозяйственной самостоятельности, идет процесс ее снижения.  
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Вместе с тем для большинства регионов, где развитие автономных 

учреждений началось именно с реализации 83-ФЗ, финансово-хозяйственная 

самостоятельность государственных и муниципальных учреждений так и не 

сформировалась. Новые формы учреждений при отсутствии действенной 

финансово-хозяйственной самостоятельности не приведут к росту ни 

эффективности, ни качества услуг.  

 

 Реализация 83-ФЗ в высшем образовании (в вузах) 

 

Основным механизмом реализации 83-ФЗ в системе высшего образования 

стали две меры: введение нормативных затрат на оказание услуг в расчете на 1 

их потребителя (нормативов подушевого финансирования) и регулирование цен 

платного приема.  

Установление нормативов подушевого финансирования идет по 

образовательным программам с выделением 9 стоимостных групп. Это 

дифференциация норматива по: 

уровням высшего образования - бакалавриат, специалитет, магистратура; 

формам обучения – очная, очно-заочная, заочная (экстернат); 

фондоемкости образовательной программы: требует/не требует 

лабораторного оборудования, требует сложного лабораторного оборудования; 

приоритетности образовательной программы для экономики страны. 

Учет трудоемкости программы – числа студентов, приходящихся на 1 

преподавателя, предполагается постепенно унифицировать на уровне в среднем 

1:12, отменив индивидуальные соотношения, установленные по ряду вузов 

(например, МГУ, ФИЗТЕХ и ряд других), но сохранив их по ряду 

специальностей и направлений подготовки (например, подготовка музыкантов, 

переводчиков и т.п.).  

Норматив бюджетного финансирования (норматив финансового 

обеспечения) образовательной услуги включает в себя и расходы на 

содержание имущества вуза, т.е. эти расходы также зависят от реализуемых 
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образовательных программ, а не от состояния исторически сложившихся 

имущественных комплексов вузов, которые значительно различаются по 

составу, а также по соотношению общей и полезной (учебной, учебно-

лабораторной) площадей высшего учебного заведения. Кроме того, 

рассчитанные таким образом нормативы не учитывают значительных различий 

в тарифах на коммунальные услуги по регионам Российской Федерации.  

Нормативы бюджетного финансирования, единые по специальностям 

(направлениям подготовки), также не учитывают существенные различия в 

величинах средней заработной платы в экономике соответствующих регионов. 

Между тем поставлена задача, определенная Указом Президента Российской 

Федерации В.В. Путина от 7 мая 2012 г. № 597 повысить к 2018 г. заработную 

плату ППС вузов до 200% от средней по экономике субъекта Российской 

Федерации.  

Кроме того, нормативы бюджетного финансирования, поскольку они 

рассчитаны на обеспечение реализации образовательной программы (по 

специальности или направлению подготовки), т.е. на действующие ФГОС, не 

учитывают категорию вуза, в частности, такие статусы университетов, как 

Университеты – национальное достояние (МГУ, СПбГУ); 

Федеральные университеты; 

Национальные исследовательские университеты; 

Вузы, имеющие по Указу Президента Российской Федерации право 

устанавливать собственные стандарты. 

Это порождает следующие проблемы, которые требуют в том числе, 

нормативной правовой проработки, а именно: 

Устанавливаемые нормативы финансирования по специальностям 

(направлениям подготовки) по идее обеспечивают (должны обеспечивать) 

реализацию ФГОС
15

, однако они не позволяют (тем более – не позволяют!) 

профинансировать затраты на обеспечение собственных образовательных 

стандартов указанных статусных вузов сверх ФГОС (ниже они быть не могут). 

                                                           
15

 На самом деле ФГОСы в системе высшего образования разработаны без учета затрат на их реализацию. 



253 

Это означает, что данные вузы не будут получать из бюджета ресурсов 

(средств) на реализацию повышенных стандартов высшего образования, 

которые должны обеспечить рост качества высшего образования, его 

конкурентоспособность на мировом рынке ВО, попадания не менее 5 

российских университетов к 2020 г. в топ-100 мировых рейтингов 

университетов, что является требованием Указа Президента Российской 

Федерации от 7 мая 2012 г. №599. 

Соответственно, статусные вузы должны будут реализовывать 

превышение их стандарта над ФГОС либо за счет собственных средств, в том 

числе средств, выделенных им на проведение научных исследований, либо 

взимать плату с бюджетных студентов, как за оказание дополнительных 

образовательных услуг (сверх государственного стандарта). В этом случае 

часть бюджетных студентов (или все) могут отказаться от прохождения 

«добавочной» программы, и вуз не сможет полноценно ввести собственные 

стандарты (эта проблема никак не урегулирована на законодательном 

(нормативно-правовом) уровне).  

Кроме того, реализация собственных стандартов может потребовать 

дополнительных средств на содержание (обновление) материально-

технической базы вуза.  

Для повышения инструментальной эффективности деятельности 

вузов необходимо: 

Разделить нормативы на оказание собственно образовательной услуги 

(заработная плата ППС и учебные расходы) и нормативы на содержание 

имущества; 

Выделить отдельно нормативные затраты на проведение НИР 

(нормативные затраты на выполнение научно-исследовательских работ); 

 Ввести повышенные нормативы финансирования образовательных 

программ высшего образования в случае наличия у университета права 
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устанавливать собственные стандарты (при их реальном установлении, 

подтвержденном в процессе аккредитации вуза)
16

; 

Обеспечить при переходе к массовому бакалавриату постепенную (в 

течение 5 лет
17

) унификацию соотношения числа студентов, приходящихся на 1 

преподавателя, на уровне 1:12, сохранив для вузов, имеющих особый статус 

(ФУ, НИУ, МГУ, СПбГУ, университеты с правом установления собственных 

стандартов) индивидуальные соотношения 1:4, 1:6 и 1:8 (для тех из них, кто их 

уже имеет)
18

; 

Разрешить вузам устанавливать цены платного обучения с учетом уровня 

социально-экономического развития регионов, в котором они расположены, 

отменив требование, согласно которому цены платного обучения должны быть 

не ниже нормативов бюджетного финансирования по соответствующим 

специальностям (направлениям подготовки). При этом должны быть 

ужесточены правила аккредитации (качество образовательных программ) и 

лицензирования (условия реализации образовательных программ) вузов.  

Реструктуризация сети вузов. Сеть вузов должна быть 

реструктурирована с учетом сокращения студенческих контингентов с 7,5 млн. 

чел. в 2008 г. (пиковое значение) до 4,6-4,8 млн. чел к 2020 г.  

В 2013/2014 учебном году контрольные цифры приема установлены в 

размере 460 985 чел. Выпуск из вузов в 2013 г., по данным Минобрнауки 

России, превысит 500 тыс. чел., что обусловит дальнейшее сокращение 

студенческого контингента. Численность бюджетных студентов по всем 

формам обучения в 2013/2014 уч.г. составит не менее 2 387 305 чел. (из расчета 

800 чел. на 10 000 чел. в возрасте 17-30 лет), а приведенный контингент - 1672,6 

                                                           
16

 Постановление Правительства Российской Федерации от 3 июня 2013 г. №467 требует установления 

повышающих коэффициентов к нормативам подушевого финансирования для образовательных 

учреждений, имеющих право устанавливать их собственные стандарты.  
17

 По мнению помощника президента РФ А.А. Фурсенко , переходный период должен составить не менее 10 

лет. В СССР соотношение преподаватель – студенты равнялось 1:13. Для повышения качества высшего 

образования это соотношение было постепенно доведено до 1:8. В 1998 г. согласно Постановлению 

Правительства РФ № 600 оно было увеличено в среднем до 1:10.  
18

 При введении повышающих коэффициентов к нормативам финансирования указанных вузов можно и для 

них перейти к стандартному соотношению преподаватель/студенты 12/1, хотя, как уже сказано выше, сам 

переход на данную норму может отрицательно сказаться на качестве высшего образования (особенно это 

относится к нестатусным вузам) 
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чел. (данные Минобрнауки). Если исходить из численности бюджетного 

контингента, то число федеральных государственных вузов должно к 2016 г. 

сократиться с 571 до 500 ед. (- 71 ед.). Кроме того, на 38 ед. должно сократиться 

число государственных региональных и муниципальных вузов. Бюджетная 

экономия от реструктуризации сети в основном будет связана с сокращением 

численности АУП вузов (при ликвидации или при присоединении слабых вузов 

к сильным), а также при частичном выведении зданий и сооружений из 

системы образования (сокращение расходов на содержание имущественных 

комплексов). При этом частично имущество вузов должно будет переводиться в 

«спящий» режим, поскольку с 2021 г. начнется новый рост студенческих 

контингентов, хотя он и не будет столь значительным как в 1994-2008 гг. ( в 

указанный период рост составил в 2,8 раза). Кроме того, высвобожденные 

площади целесообразно использовать для расширения или создания в вузах 

научных центров и лабораторий (с 2000 г. по 2012 г. площадь научных центров 

и лабораторий в вузах сократилась в 2 раза), а также для реализации программ 

непрерывного профессионального образования. Развитие программ повышения 

квалификации, профессиональной переподготовки необходимо для выполнения 

Указа Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 г. № 599: 

«увеличение к 2015 году доли занятого населения в возрасте от 25 до 65 

лет, прошедшего повышение квалификации и (или) профессиональную 

подготовку, в общей численности занятого в области экономики населения этой 

возрастной группы до 37 процентов» 

Нормативная численность ППС вузов, работающих на полную ставку, 

должна будет составить в 2014 г. – 163,9 тыс. чел., 2015 г. – 147,2 тыс. чел., а в 

2016 г. – 138,8 тыс. чел. (по данным Минобрнауки – 163,9, 151,4 и 139,6).  

Нормативная численность АУП вузов исчисляется по формуле: 

 Nауп = 0,1(Nппс + Nувп + Nпоп), где Nувп = 0,8*Nппс, а Nпоп = 0,15*Nппс. 

Соответственно,  

Nауп=0,1*1,95*Nппс, или 0,195*Nппс  

(см., например, http://ecsocman.hse.ru/univman/msg/145212.html)  
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Таким образом, в 2014 г. нормативная численность АУП вузов должна 

была бы составить:  

В 2014 г. 31,9 тыс. чел., 2015 г. – 28,7 тыс. чел., 2016 г. – 27,1 тыс. чел. С 

учетом оптимизации числа вузов численность АУП может быть сокращена в 

2014 г. до 30,4 тыс. чел., в 2015 до 26,4 тыс. чел. и в 2016 г. до 24,4 тыс. чел. Это 

позволит получить экономию по фонду оплаты труда АУП в размере 1,5 млрд. 

руб. в 2014 г., 2,7 млрд. руб. в 2015 г. и 4,2 млрд. руб. в 2016 г.  

Вместе с тем сокращение числа вузов и изменение пространственной 

конфигурации вузовской сети может потребовать строительства новых 

кампусов, а также реконструкции имеющихся общежитий вузов для увеличения 

в них численности проживающих.  

 

Государственно-частное партнерство. Развитие государственно-

частного партнерства в системе образования, прежде всего, высшего, должно 

обеспечить приток в вузы дополнительных внебюджетных средств за счет 

развития фондов целевого капитала, а также реализации совместных проектов 

вузов и бизнес-структур. Вместе с тем после 2008 г. произошло сокращение 

притока в высшие учебные заведения указанных средств (рис.6.8). 

 

Рисунок 6.8 –Внебюджетные доходы вузов от организаций в 2006-2010 гг., 

млрд. руб. 

Источник: Рассчитано по данным Росстата и Мониторинга экономики 

образования 
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В 2011-2012 гг. указанные поступления, по экспертным оценкам, 

составили 20-25 млрд. руб. в год, и не превысят данного объема в 2013 г. В 

2014-2016 гг. трудно ожидать роста внебюджетных доходов из 

рассматриваемого источника.  

 

Повышение квалификации педагогических кадров. Повышение 

квалификации (ПК) педагогических кадров оказывает значимое воздействие на 

эффективность образовательного процесса, повышая качество образования. В 

последние годы предпринимаются усилия для развития дистанционных форм 

повышения квалификации ППС, а также перехода на персонифицированные 

формы оплаты ПК, когда преподаватель может набрать определенное число 

интересующих его модулей образовательной программы либо в одном учебном 

заведении, реализующем программы ДПО, либо в нескольких. Указанное 

изменение организационно-экономического механизма может обеспечить 

повышение эффективности бюджетных расходов на цели повышения 

квалификации на 25-30%. В то же время повышение качества образования 

требует интенсификации прохождения преподавательским корпусом 

соответствующих программ 1 раз в 3 года вместо 1 раза в 5 лет, при этом рост 

эффективности должен позволить обеспечить данный переход без серьезного 

увеличения затрат. Вместе с тем в 2014 г., как уже указывалось, необходимо 

увеличить расходы на ППК на 7,66 млрд. руб., поскольку масштаб решаемых 

системой образования задач требует существенного повышения реальной 

квалификации преподавательского корпуса на всех уровнях образования, а 

также повышения квалификации административно-управленческого персонала, 

что значительно увеличивает контингент обучающихся.  

Расширение участие негосударственных ОУ в оказании 

образовательных услуг. Основной эффект от данной меры будет получен в 

дошкольном образовании, позволив решить проблему очередей в ДОУ. В сфере 

высшего образования, напротив, можно ожидать значительного сокращения 
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числа негосударственных вузов (с 2010/11 по 2012/2013 уч.г. сокращение уже 

составило 25 ед.) и численности студентов в негосударственном секторе (с 2008 

г. студенческий контингент негосударственных вузов сократился на 368,3 тыс. 

чел., или на 28,4%). В 2016 г. их контингент по прогнозу сократится до 400-450 

тыс. чел. (в 2012/2013 уч.г. он составил 930,1 тыс. чел.), а число вузов до 300-

320 ед. В целом это позитивная тенденция, т.к. качество высшего образования в 

негосударственном секторе было низким, за исключением 50-55 вузов, которые 

с 2012 г. получают госзаказ на обучение студентов за счет бюджетных средств.  

Родительская плата в дошкольном образовании и механизмы 

адресной компенсации.  

Новым законом «Об образовании в Российской Федерации» 

предусмотрено разделение на дошкольное образование и услуги по присмотру 

и уходу. Дошкольное образование является общедоступным и бесплатным, 

тогда как оплата услуг по присмотру и уходу перекладываются на семьи. В 

услугу по присмотру и уходу включено обеспечение питанием, режима дня, 

других хозяйственно-бытовых нужд. Предполагается компенсация части 

родительской платы в размере не менее 20% на первого ребенка, 50% на 

второго и 70% на третьего и последующих детей. Обязательства по выплате 

компенсации возложены на субъект РФ. Для расчета размеров компенсации 

части родительской платы и планирования расходов регионального бюджета 

субъект РФ устанавливает средний размер родительской платы. Конкретный 

размер родительской платы устанавливает учредитель, т.е. муниципалитет. 

Учредитель имеет право снизить размер родительской платы или не взимать ее 

с отдельных категорий родителей. Однако в законе «Об образовании в 

Российской Федерации» финансовое обеспечение расходов по родительской 

плате не входит в круг установленных полномочий органов местного 

самоуправления. Возникает правовая коллизия и риск нецелевого 

использования бюджетных средств органов местного самоуправления, если они 

будут направлены на компенсацию родительской платы.  
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Эти нововведения отменили предыдущую норму по ограничению 

размеров родительской платы, которая была введена Верховным Советом 

РСФСР. Это ограничение составляло 20% от содержания детей, фактически же 

родительская плата в среднем составляла около 15% от содержания детей. 

Обязательства по сохранению этого ограничения были сняты уже три года 

назад, однако муниципалитеты не спешили их отменять, продолжая 

софинансировать часть родительской платы. Так, в 2012 году с учетом 

фактически действующих ограничений родительская плата составляла 

примерно 800-1000 рублей, при колебаниях по регионам от 600 до 1700 рублей.  

Как показывают проведенные расчеты, в условиях нового закона, 

родительская плата в среднем возрастет в 3-4 раза в зависимости от режимов 

пребывания детей в детских садах (пяти или шести дневной недели, полного 

или сокращенного дня и т.д.). Это грозит реальным социальным взрывом. 

Безусловно, закон подразумевает, что учредитель (в 90% случаев – 

муниципалитет) вправе снизить родительскую плату для отдельных категорий 

граждан, однако бюджетная обеспеченность многих муниципалитетов вряд ли 

позволит это сделать. Если же родительская плата будет снижена без 

достаточного объема бюджетных средств, то в сложном положении окажутся 

сами дошкольные образовательные организации, поскольку будут вынуждены 

снижать качество питания и содержания детей в рамках урезанных бюджетных 

ресурсов. Вместо фруктов и витаминов дети получат одни углеводы и риск 

избыточного веса. Возникает также риск отказа от оплаты тех категорий 

работников учреждений дошкольного образования, которые невозможно 

отнести к образовательной услуге, то есть те, которые должны учитываться при 

расчете родительской платы. 

Таблица 6.9 – Расчет родительской платы в соответствии с требованиями 

СаНиПина 

Нормы обеспечения 

питанием детей в 

воспитанники до 3 лет  воспитанники старше 3-х лет 

Время пребывания в день 
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соответствующем 

возрасте, граммов в день  

9 - 10,5 

часа 
12 часов 24 часа 

9 - 10,5 

часа 
12 часов 24 часа 

Хлеб пшеничный 55 60 60 80 110 110 

Хлеб ржаной  25 30 30 40 60 60 

Мука пшеничная 16 16 16 20 25 25 

Мука картофельная  3 3 3 3 3 3 

Крупа, бобовые, 

макаронные изделия  
20 30 30 30 45 45 

Картофель  120 150 150 190 220 220 

Овощи разные  180 200 200 200 250 250 

Фрукты свежие  90 130 130 60 60 150 

Фрукты сухие  10 10 10 10 10 15 

Кондитерские изделия 4 7 7 10 10 10 

Сахар  35 50 50 45 55 55 

Масло сливочное 12 17 17 20 23 25 

Масло растительное  5 6 6 7 9 9 

Яйцо (штук)  0,25 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 

Молоко  500 600 600 420 500 500 

Творог  40 50 50 40 40 50 

Мясо  60 85 85 100 100 100 

Рыба  20 25 25 45 50 50 

Сметана  5 5 5 5 10 15 

Сыр  3 3 3 5 5 5 

Чай  0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 

Кофе злаковый  1 1 1 2 2 2 

Соль  2 2 2 5 5 8 

Дрожжи  1 1 1 1 1 1 

Расходы на питание 

в день 

 на воспитанника 

(на примере ЦФО, в 

ценах 2011 г.), руб. 

88,16 111,51 111,51 111,60 126,27 136,76 

Родительская плата в 

месяц при 5-ти 
1939,52 2453,22 2453,22 2455,20 2777,94 3008,72 
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Нормы обеспечения 

питанием детей в 

соответствующем 

возрасте, граммов в день  

воспитанники до 3 лет  воспитанники старше 3-х лет 

Время пребывания в день 

9 - 10,5 

часа 
12 часов 24 часа 

9 - 10,5 

часа 
12 часов 24 часа 

дневной неделе, руб.  

Родительская плата в 

месяц при 6-ти 

дневной неделе, руб.  

2318,61 2932,71 2932,71 2935,08 3320,90 3596,79 

 

Ниже приведены расчеты величины родительской платы в соответствии с 

рекомендациями Постановления Минтруда РФ №88 от 21 апреля 1993 года в 

зависимости от численности групп детей в ДОО и возраста воспитанников.  

Предложения по моделям компенсации домохозяйствам расходов на 

оплату услуг по присмотру и уходу в дошкольном образовании представлены 

ниже. 
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Количество ставок 

на учреждение с 

фиксированным 

количеством групп 

 

старше 3-х лет до 3-х лет 

3 группы 6 групп 12 групп 
20 

групп 
3 группы 6 групп 12 групп 20 групп 

Шеф-повар 0 0 1 1 0 0 1 1 

Приготовление 

питания 
2,5 3,5 5,5 9 3 5 7 12,17 

Кладовщик 0 1 1 1 0 1 1 1 

Кастелянша 1 1 1,5 2 0,5 0,5 1 1,5 

Рабочий по стирке 

белья 
0,25 1 1 1 0,5 ставки на 55 кг сухого белья 

Грузчик 0,5 0,5 1 2 0,5 0,5 1 2 

Рабочий по ремонту 

и обслуживанию 

зданий 

0,5 0,75 1,5 2,5 0,5 0,75 1,5 2,5 

Всего 7,75 13,80 24,50 38,50 8,00 14,25 25,00 40,67 

Всего на 

воспитанника 
0,17 0,15 0,14 0,13 0,13 0,12 0,10 0,10 

Всего присмотр и 

уход 
4,25 7,00 11,00 16,00 4,25 8,00 12,00 18,67 

на группу 1,42 1,17 0,92 0,80 1,42 1,33 1,00 0,93 
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Количество ставок 

на учреждение с 

фиксированным 

количеством групп 

 

старше 3-х лет до 3-х лет 

3 группы 6 групп 12 групп 
20 

групп 
3 группы 6 групп 12 групп 20 групп 

Количество ставок 

на воспитанника 
0,07 0,06 0,05 0,04 0,09 0,09 0,07 0,06 

 

[1] Количество садовников, истопников, кочегаров, водителей, уборщиков и сторожей устанавливается в зависимости от 

особенностей территории и здания дошкольного образовательного учреждения 
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Количество ставок на учреждение 

с фиксированным количеством 

групп 

старше 3-х лет до 3-х лет 

3 группы 6 групп 12 групп 20 групп 3 группы 6 групп 12 групп 20 групп 

Расчет оплаты труда для услуги по присмотру и уходу: 

Количество ставок на 

воспитанника 
0,07 0,06 0,05 0,04 0,09 0,09 0,07 0,06 

норматив на оплату труда 

обслуживающего персонала в 

месяц (из расчета средней з/п 

обслуживающего персонала 

равной 9000 рублей в месяц) 

830,03 683,55 537,08 468,72 1106,70 1041,60 781,20 729,25 

норматив на оплату труда 

помощников воспитателей в 

месяц (из расчета средней з/п 

персонала равной 9000 рублей в 

месяц) 

878,85 878,85 878,85 878,85 1171,80 1171,80 1171,80 1171,80 

норматив на оплату труда 

обслуживающего персонала в 

месяц (из расчета средней з/п 

обслуживающего персонала 

равной 9000 рублей в месяц) 

1708,88 1562,40 1415,93 1347,57 2278,50 2213,40 1953,00 1901,05 
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Количество ставок на учреждение 

с фиксированным количеством 

групп 

старше 3-х лет до 3-х лет 

3 группы 6 групп 12 групп 20 групп 3 группы 6 групп 12 групп 20 групп 

 Расчетный размер родительской платы с учетом стоимости питания 

Родительская плата (без учета 

помощников воспитателей, 

которые могут быть отнесены 

на образовательные услуги), 

руб.  

3 283 3 137 2 992 3 247. 3 560 3 495 3 234 3 183 

Родительская плата (с учетом 

помощников воспитателей, 

которые включены в услугу по 

присмотру и уходу, т.к. не 

относятся к педагогическому 

персоналу), руб.  

4 162 4 016 3 871 4 126 4 732 4 667 4 406 4 354 
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Показатели финансирования образования в странах, близких к РФ по 

уровню экономического развития, 2010 г.  

Таблица 6.10 – Расходы на образование в % от ВВП на душу населения (по 

ППС) 

Страны 

ВВП на 

душу 

населен

ия 

Дошко

льное 

образо

вание 

начальное, 

среднее и 

послесреднее 

нетретичное 

образование 

Третичное образование 

Все 

уровни 

образов

ания все 

третичн

ое 

образов

ание 

среднее 

профессиона

льное 

образование 

высшее 

образов

ание 

Бразили

я 11155,3 0,4 4,3 0,9 
- - 

5,6 

Мексик

а 14397,4 0,6 4,0 1,4 
- - 

6,2 

Чили 15106,7 0,6 3,4 2,4 0,6 1,8 6,4 

Российс

кая 

Федера

ция 

18881,7 0,8 2,1 1,6 0,2 1,4 4,9 

Польша 18910,2 0,7 3,7 1,5 - 1,5 5,8 

Эстония 19788,7 0,5 3,9 1,6 0,6 1,0 6,0 

Венгрия 20154,5 0,7 2,8 0,8 0,0 0,8 4,6 

        

        Таблица B. Расходы на образование в расчете на 1 учащегося международн. $ ППС 

Страны 

Дошкол

ьное 

образова

ние 

началь

ное, 

средне

е и 

послес

реднее 

нетрет

ичное 

образо

вание 

Третичное образование, включая 

расходы на НИОКР  все 

третичн

ое 

образов

ание без 

расходо

в на 

НИОКР 

Все 

уровни 

образов

ания 

среднее 

профессионал

ьное 

образование 

высшее 

образов

ание 

все 

третичное 

образование  

Бразили

я 2110,6 2571,2 
- - 

13136,9 12381,0 3067,3 

Мексик

а 2280,2 2631,6 
- - 

7872,4 6610,8 2993,1 

Чили 3543,7 3110,5 4027,7 9580,0 7100,6 6692,5 4183,1 

Российс

кая 
- 4100,5 4620,4 8279,8 7531,9 7044,7 5058,2 
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Федера

ция 

Польша 5736,9 5482,9 6431,9 8891,7 8865,9 7281,3 6320,8 

Эстония 2532,8 6443,8 7361,5 6079,5 6500,9 3909,1 6126,5 

Венгрия 4772,7 4552,7 4463,0 9071,3 8745,0 6824,5 5285,3 
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Таблица 6.11 – Справка об образовательных услугах, предоставляемых за счет бюджетных средств (бесплатно для 

обучающегося) и на платной основе 

Уровень 

образования \ 

сопутствующие 

услуги 

Бесплатные услуги  Платные услуги  

 Бесплатные для 

обучающегося услуги 

Уровень бюджета, 

обеспечивающего 

бесплатность 

услуги 

Платные для 

обучающегося 

услуги 

Средства 

финансирования 

услуги  

Ответственный за 

организацию предоставления 

услуги 

Высшее 

образование  

Получение на 

конкурсной основе 

пределах ФГОС, ОС 

Федеральный 

бюджет (возможно 

также бюджет 

субъекта 

Российской 

Федерации, 

муниципального 

образования) 

Получение вне 

рамок КЦП, 

повторное 

получение  

Средства 

обучающегося 

 

   Прохождение 

итоговой и 

промежуточной 

аттестации в случае 

обучения вне 

образовательной 

организации 

 Минобрнауки, ФОИВ, 

имеющие вузы, вузы 

Среднее 

профессиональное 

образование 

Получение пределах 

ФГОС 

Бюджет субъекта 

Российской 

Федерации 

(возможно также 

федеральный и 

муниципальный 

Получение вне 

рамок КЦП, 

повторное 

получение 

Средства 

обучающегося  
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бюджет) 

   Прохождение 

итоговой и 

промежуточной 

аттестации в случае 

обучения вне 

образовательной 

организации 

 Органы управления 

образованием субъектов РФ 

и муниципальных 

образований, 

государственные учреждения 

СПО 

Дополнительное 

профессиональное 

образование  

  Получение ДПО Средства 

обучающегося, 

работодателя  

Минобрнауки, федеральные 

образовательные 

организации 

профессионального 

образования. 

Общее 

образование  

Получение пределах 

ФГОС 

Бюджет субъекта 

Российской 

Федерации + 

муниципальный  

(возможно также 

федеральный 

бюджет) 

Невозможно    

 Прохождение 

итоговой и 

промежуточной 

аттестации в случае 

обучения вне 

образовательной 

организации 

Бюджет субъекта 

Российской 

Федерации + 

муниципальный  

(?) 

Невозможно    

Дошкольное 

образование 

Получение пределах 

ФГОС 

Бюджет субъекта 

Российской 

Федерации + 

муниципальный  

(возможно также 

федеральный 

Невозможно    
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бюджет) 

Дополнительное 

образование детей  

Получение в рамках 

установленного 

количества приема 

Бюджет субъекта 

Российской 

Федерации, 

муниципальный  

Получение ДОД  Средства 

обучающегося 

(законных 

представителей) 

Субъект Российской 

Федерации в учреждениях 

субъекта + право гос. 

поддержки в муниципальных 

учреждения  

Профессиональное 

обучение  

Получение в рамках 

установленного 

количества приема 

Учредитель  Прохождение 

обучения  

Средства 

обучающегося 

 

Дополнительное 

общее 

образование 

взрослых  

  Получение 

образования  

Средства 

обучающегося  

 

Присмотр и уход 

за детьми 

  Плата 

устанавливается 

учредителем, 

частично 

компенсируется в 

порядке, 

установленном 

субъектом 

Российской 

Федерации  

Средства 

обучающегося 

(законных 

представителей) + 

компенсация 

Субъект Российской 

Федерации для 

предоставления в 

учреждениях субъекта, 

муниципалитет – 

муниципальных 

учреждениях.  

Питание детей  Возможно 

установление 

бесплатной основы 

по решению 

учредителя с 

финансированием с 

его стороны + 

субъект Российской 

Федерации имеет 

право финансового 

Бюджеты всех 

уровней 

Получение питания, 

возможна частичная 

компенсация  

Средства 

обучающегося 

(законных 

представителей) + 

возможны льготы, 

устанавливаемые 

на разном уровне  

Учредитель организации, 

возможно с учетом средств 

субъекта Российской 

Федерации  
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обеспечения в 

муниципальных и 

частных 

организациях 

Проживание в 

общежитии  

Бесплатно для 

проживающих 

получающих 

социальную 

стипендию категорий 

студентов  

Соответствующий 

бюджет  

Плата за 

пользование жилым 

помещением + 

коммунальные. 

Возможно снижение 

платы, отмена 

платы 

Средства 

обучающегося, 

возможно-

соответствующий 

бюджет 

Учредитель учреждения, 

однако обязанности 

обеспечить жилой фонд в 

конкретных объемах не 

установлено  

Перевозка  На уровнях общего и 

дошкольного 

образования - между 

поселениями  

Учредитель  Перевозка на других 

уровнях  

Средства 

обучающегося, 

возможно 

предоставление 

мер социальной 

поддержки  

 

Обучение на дому 

или в 

медицинской 

организации  

На уровнях общего и 

дошкольного 

образования – для 

лиц, нуждающихся в 

длительном лечении 

и инвалидов 

Соответствующие 

бюджеты  

В других случаях Средства 

обучающегося  

 

Психолого-

педагогическая, 

медицинская и 

социальная 

помощь 

В центрах помощи и 

в образовательных 

организациях детям, 

испытывающим 

трудности в освоении 

основных 

общеобразовательных 

программ, развитии и 

социальной 

адаптации 

Бюджет субъекта 

Российской 

Федерации в 

центрах субъекта, 

муниципальный в 

муниципальных 

центрах + 

учредитель в 

организациях  

В других случаях  Средства 

обучающегося  
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Расчеты по объемам требуемого финансирования с учетом кластеров по 

региональной дифференциации.  

 

Формирование региональных кластеров по 

заработной плате
Средняя з/п по РФ (2012 г.) = 26,8 тыс. руб.

*Уровень з/п обусловлен районными коэффициентами к з/п.

** В данных регионах не зарегистрировано государственных вузов. В этих регионах работают филиалы вузов, расположенных в 

крупных городах России.
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Коэффициент 
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Средняя з/п в РФ (2012 г.) - 26,8 тыс. руб.

 

Рисунок 6.9 –Формирование региональных кластеров по заработной плате 
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Региональные кластеры
1 кластер 2 кластер 3 кластер 4 кластер 5 кластер 6 кластер

Коэффициент 2,0 Коэффициент 1,5 Коэффициент 1,2 Коэффициент 1,0 Коэффициент 0,8 Коэффициент 0,7

Г. Москва

Магаданская область

Республика Саха 

(Якутия)

Мурманская область

Камчатский край

Республика Коми

Г.Санкт-Петербург

Ханты-Мансийский 

авт. округ

Хабаровский край

Сахалинская область

Московская область

Красноярский край

Томская область

Тюменская область

Приморский край

Амурская область

Еврейская 

автономная область

Иркутская область

Архангельская 

область

Ленинградская 

область

Республика Карелия

Свердловская 

область

Республика Бурятия

Республика Татарстан

Кемеровская область

Республика Хакасия

Пермский край

Омская область

Новосибирская 

область

Калужская область

Калининградская 

область

Вологодская область

Краснодарский край

Челябинская область

Республика 

Башкортостан

Новгородская область

Самарская область

Тверская область

Республика Алтай

Нижегородская 

область

Белгородская область

Ставропольский край

Чеченская Республика

Забайкальский край

Липецкая область

Воронежская область

Рязанская область

Астраханская область

Волгоградская 

область

Пензенская область

Ростовская область

Курская область

Оренбургская область

Саратовская область

Тульская область

Ивановская область

Смоленская область

Удмуртская Республика

Республика Тува

Республика Северная 

Осетия – Алания

Чувашская Республика

Ярославская область

Владимирская область

Псковская область

Курганская область

Брянская область

Кабардино-Балкарская 

Республика

Орловская область

Кировская область

Тамбовская область

Ульяновская область

Костромская область

Алтайский край

Республика Адыгея

Республика Марий Эл

Карачаево-Черкесская 

Республика

Республика Мордовия

Республика Дагестан

Республика Ингушетия

Республика Калмыкия

 

Рисунок 6.10 –Региональные кластеры. 

 

Региональные кластеры 
по заработной плате

5 

регионов 

6,3% -

доля от 

регионов 

РФ

Средняя 

з/п – 55,1 

тыс.руб.

13 регионов 

16,3% - доля 

от регионов 

РФ

Средняя з/п –

32,1 тыс.руб.

26 регионов

32,5% - доля от 

регионов РФ

Средняя з/п –

26,2 тыс.руб.

14 регионов-

17,5% - доля 

от регионов 

РФ

Средняя з/п –

22,8 тыс.руб.

12 регионов 

15% - доля 

от регионов 

РФ

Средняя    

з/п – 20,0 

тыс.руб.

10 

регионов 

12,5% -

доля от 

регионов 

РФ

Средняя 

з/п – 45,7 

тыс.руб.

Всего 80 регионов, в трех регионах -

Чукотском автономном округе, 

Ямало-Ненецком автономном округе, 

Ненецком автономном округе –

только филиалы вузов

1 КЛАСТЕР

Коэф.2,0

2 КЛАСТЕР

Коэф.1,5

3 КЛАСТЕР

Коэф.1,2

4 КЛАСТЕР

Коэф.1,0

5 КЛАСТЕР

Коэф. 0,8
6 КЛАСТЕР

Коэф.0,7

Средняя заработная плата по РФ в 2012 г. – 26,8 тыс. руб.

Доля Москвы в 1 

кластере:

Студенты - 92%;

ППС – 94%;

ФОТ – 91%

Доля 

студентов –

17,2%

Доля ППС 

– 24,1%

Доля 

студентов –

34,7%

Доля ППС 

– 33,2%

Доля 

студентов –

14,6%

Доля ППС 

– 11,9%

Доля 

студентов –

17,5%

Доля ППС 

– 16,9%
Доля 

студентов –

8,8%
Доля ППС 

– 6,4%

Доля 

студентов –

7,1%

Доля ППС 

– 7,5%

 

Рисунок 6.11 –Региональные кластеры по заработной плате. 
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Структура региональных кластеров 

по контингенту студентов, численности 

ППС и фонду оплаты труда (ФОТ)

1 КЛАСТЕР
17,2%

2 КЛАСТЕР
17,5%

3 КЛАСТЕР
14,6%

4 КЛАСТЕР
34,7%

5 КЛАСТЕР
8,8%

6 КЛАСТЕР
7,1%

ДОЛЯ  КЛАСТЕРОВ ПО 
ЧИСЛЕННОСТИ СТУДЕНТОВ

Москва
15,7%

1 КЛАСТЕР
24,1%

2 КЛАСТЕР
16,9%

3 КЛАСТЕР
11,9%

4 КЛАСТЕР
33,2%

5 КЛАСТЕР
6,4%

6 КЛАСТЕР
7,5%

ДОЛЯ  КЛАСТЕРОВ ПО 
ЧИСЛЕННОСТИ  ППС

Москва
22,8%

1 КЛАСТЕР
27,5%

2 КЛАСТЕР
21,0%

3 КЛАСТЕР
14,0%

4 КЛАСТЕР
27,8%

5 КЛАСТЕР
5,6%

6 КЛАСТЕР
4,0%

ФОТ ПО КЛАСТЕРАМ В РАСЧЕТЕ ОТ
ЧИСЛЕННОСТИ СТУДЕНТОВ

Москва
25,1%

1 КЛАСТЕР
36,7%

2 КЛАСТЕР
19,2%

3 КЛАСТЕР
10,8%

4 КЛАСТЕР
25,4%

5 КЛАСТЕР
3,9%

6 КЛАСТЕР
4,0%

ФОТ ПО КЛАСТЕРАМ В РАСЧЕТЕ ОТ
ЧИСЛЕННОСТИ  ППС

Москва
33,7%

 

Рисунок 6.12 –Структура региональных кластеров 
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Оценка резервов по региональной дифференциации

Потребность в 

увеличении ФОТ с 

учетом региональной 

дифференциации

В зависимости от численности студентов – на 25%,

примерно 58,6  млрд рублей (с учетом начислений ФОТ)

В зависимости от численности ППС – на 30%, примерно 

70,3 млрд рублей 

Потребность обусловлена концентрацией преподавателей в Москве, 

которая имеет коэффициент 2,0.

Доля студентов – 15,7%

МОСКВА                             Доля ППС – 22,8%

Доля ФОТ – 33,7%

130%

125%

100%

0% 20% 40% 60% 80% 100% 120% 140%

Требуемые резервы ФОТ в нормативе

25% - 58,6 млрд руб.

30% - 70,3 млрд руб.

120%

117%

100%

0% 20% 40% 60% 80% 100% 120% 140%

Требуемые резервы в общем объеме субсидии на 
государственное задание

Расчет по средней з/п по всем 
регионам РФ

Расчет при условии 

дифференциации  з/п по 
региональным кластерам с 

учетом численности студентов

Расчет при условии 
дифференциации  з/п по 
региональным кластерам с 
учетом численности ППС

17% - 58,6 млрд руб.

20% - 70,3 млрд руб.

 

Рисунок 6.13 –Оценка резервов по региональной дифференциации. 
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Предложения по моделям компенсации домохозяйствам расходов на 

оплату услуг по присмотру и уходу в дошкольном образовании 

 

В настоящее время среди демографических групп дети отличаются 

самыми высокими рисками бедности, которые в 2 раза превышают уровень 

бедности для населения в целом. Согласно данным репрезентативного 

выборочного обследования «Родители и дети в семье и обществе» (РиДМиЖ-

2011), проведенного в 2011 г. по репрезентативной для страны в целом выборке 

объемом 11184 домохозяйства, среди бедных домохозяйств 74% имели детей в 

возрасте до 18 лет и 20,5% - детей дошкольников (таблица 1). Действующая 

система компенсаций семьям расходов на оплату услуг по присмотру и уходу 

(не менее 20% - за пребывание в детском саду первого ребенка; не менее 50% - 

за второго ребенка и не менее 70% - за третьего и последующих детей) 

настроена на поддержку детей, независимо от уровня доходов их семей. В 

таких условиях предоставления компенсационных выплат (фактически 

безадресно вне зависимости от доходов) в наиболее уязвимом положении 

оказываются бедные семьи. В соответствии с данными РиДМиЖ-2011 к 

бедным относятся 28,5% семей с первым ребенком дошкольного возраста, 48% 

- со вторым ребенком дошкольного возраста и 68,6% - с третьим ребенком 

дошкольного возраста (таблица 2). Практически эти семьи не имеют ресурсов 

для оплаты услуг по присмотру и уходу, и наиболее сложная ситуация 

складывается в случае рождения первого ребенка, когда семья получает 

минимальную компенсацию. 

Для профилактики бедности и достижения равенства в доступе к 

ресурсам развития предлагается провести модернизацию правил 

предоставления компенсационных выплат, с целью оказания большего объема 

помощи низкодоходным домохозяйствам. В данном случае по правам на 

компенсацию расходов на оплату услуг по присмотру и уходу бедные семьи с 

одним или двумя детьми приравниваются к многодетным, а у небедных семей с 

1-2 детьми размер компенсации зависит от уровня доходов. Максимальная 
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компенсация на уровне 70% (а не 100%) для бедных обусловлена тем, что в 

детских садах дети питаются три раза в день, и семья высвобождает часть 

ресурсов, предусмотренных на содержание ребенка. В новом прожиточном 

минимуме доля расходов на питание составляет 50%, и в случае посещения 

ребенком детского сада 35% от прожиточного минимума будет потребляться за 

счет получения данной услуги. Даже в случае повышения стоимости услуги по 

присмотру и уходу за пребывание ребенка в детском саду (родительской платы) 

до 6 тыс. рублей в месяц, при 70% компенсации платы за услуги не происходит 

ухудшения возможностей в части потребления материальных благ по 

сравнению с теми семьями, в которых дети не посещают детские сады.  

 



278 

Таблица 6.12 – Распределение домохозяйств с детьми-дошкольниками по доходным группам, % по столбцу. 

 

Уровень дохода респондента 

Всего 
ДД < 1ПМ 

1ПМ < ДД < 

2ПМ 

2ПМ < ДД < 

3ПМ 
3ПМ < ДД 

У респондента есть дети, но среди них нет 

дошкольников 53,5 41,9 34,3 29,5 41,5 

У респондента 1 ребенок дошкольного возраста 6,0 6,0 5,3 4,9 5,7 

У респондента 2 ребенка, второй — дошкольного 

возраста 11,0 5,4 4,0 2,6 6,2 

У респондента 3 и более ребенка, третий — 

дошкольного возраста 3,5 0,9 0,3 0,3 1,4 

У респондента нет детей 26,0 45,9 56,0 62,7 45,2 

Всего 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

Источник: данные РиДМиЖ-2011, N=11 184. 
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Таблица 6.13 – Распределение домохозяйств с детьми-дошкольниками по доходным группам, % по строке. 

  

  

Уровень дохода респондента 

Всего ДД < 1ПМ 

1ПМ < ДД < 

2ПМ 

2ПМ < ДД < 

3ПМ 3ПМ < ДД 

У респондента есть дети, но среди них нет 

дошкольников 
34,8 38,0 15,1 12,1 100,0 

У респондента 1 ребенок дошкольного возраста 28,5 39,8 17,0 14,8 100,0 

У респондента 2 ребенка, второй — дошкольного 

возраста 
48,0 33,1 11,8 7,1 100,0 

У респондента 3 и более ребенка, третий — 

дошкольного возраста 
68,6 23,5 3,9 3,9 100,0 

У респондента нет детей 15,5 38,2 22,6 23,7 100,0 

Всего 23,1 48,7 18,2 10,0 100,0 

Источник: данные РиДМиЖ-2011, N=11 184. 
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Моделировались расходы на 4 альтернативных схемы выплат, в зависимости от уровня доходов и порядкового 

номера ребенка, две из которых являются бюджетно-нейтральными и не потребуют дополнительных ресурсов для 

реализации программы компенсационных выплат семьям за пребывание детей в детских дошкольных учреждениях: 

Вариант 1 (социально-эффективный, схема А, рисунок 6.14): все бедные семьи (независимо от числа детей) и 

семьи, где дошкольником является третий ребенок, получают 70% компенсацию расходов на оплату услуг по присмотру 

и уходу; небедные семьи с 1-2 детьми получают 50% компенсацию этих расходов при душевом доходе в интервале от 

1ПМ до 2 ПМ; небедные семьи с 1-2 детьми получают 20% компенсации этих расходов при душевом доходе в интервале 

от 2ПМ до 3ПМ. При введении такой модели стоимость программы компенсации семьям расходов на оплату 

услуг по присмотру и уходу увеличивается на 28% по сравнению с расходами на компенсации по действующим 

правилам (рис. 5). 

Вариант 2 (социально-эффективный, схема Б, рисунок 6.15) - все бедные семьи (независимо от числа детей) и 

семьи, где дошкольником является третий ребенок, получают 70% компенсацию расходов на оплату услуг по присмотру 

и уходу; небедные семьи с 2-я детьми получают 50% компенсацию этих расходов при душевом доходе в интервале от 

1ПМ до 2 ПМ и 20% компенсацию - при душевом доходе в интервале от 2ПМ до 3ПМ; небедные семьи с одним 

ребенком получают только 50% компенсацию этих расходов при душевом доходе в интервале от 1ПМ до 2 ПМ. При 

введении такой модели стоимость программы компенсации семьям расходов на оплату услуг по присмотру и 

уходу увеличивается на 24,7% (рис.5). 

Вариант 3 (бюджетно-нейтральный, схема А, рисунок 6.16) - все бедные семьи (независимо от числа детей) и 

семьи, где дошкольником является третий ребенок, получают 70% компенсацию расходов на оплату услуг по присмотру 
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и уходу; небедные семьи с 2-я детьми получают 50% компенсацию этих расходов только при душевом доходе в 

интервале от 1ПМ до 2 ПМ. Небедные семьи с одним ребенком не являются участниками данной социальной 

программы. Дополнительные затраты на реализацию такой модели компенсации семьям расходов на оплату 

услуг по присмотру и уходу не потребуются. 

Вариант 4 (бюджетно-нейтральный, схема А, рис. рисунок 6.17) - все бедные семьи (независимо от числа детей) 

и семьи, где дошкольником является третий ребенок, получают 70% компенсацию расходов на оплату услуг по 

присмотру и уходу; небедные семьи с одним и двумя детьми получают 20% компенсацию этих расходов только при 

душевом доходе в интервале от 1ПМ до 2 ПМ. Остальные семьи с детьми не являются участниками данной социальной 

программы. Дополнительные затраты на реализацию такой модели компенсации семьям расходов на оплату 

услуг по присмотру и уходу не потребуются. 

 

Рисунок 6.14 – Социально-

эффективный сценарий компенсации расходов 

на услуги детских дошкольных 

учреждений 

 

 

Вариант 1 

Социально-эффективный  

Схема А 

семья с 1 

ребенком 

семья с 2 

детьми 

семья с 3 

детьми 

ДД < 1ПМ 70% 70% 70% 

1ПМ < ДД < 2ПМ 50% 50% 70% 

2ПМ < ДД < 3ПМ 20% 20% 70% 

3ПМ < ДД 
компенсационная выплата не 

предоставляется 
70% 
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Вариант 2 

Социально-эффективный 

Схема Б 

семья с 1 

ребенком 

семья с 2 

детьми 

семья с 3 

детьми 

ДД < 1ПМ 70% 70% 70% 

1ПМ < ДД < 2ПМ 50% 50% 70% 

2ПМ < ДД < 3ПМ  20% 70% 

3ПМ < ДД 
компенсационная выплата не 

предоставляется 
70% 

 

Рисунок 6.15 –Социально-эффективный сценарий компенсации расходов на услуги детских дошкольных учреждений с 

минимизацией поддержки однодетных семей 

 

Вариант 3 

Бюджетно-нейтральный 

Схема А 

семья с 1 

ребенком 

семья с 2 

детьми 

семья с 3 

детьми 

ДД < 1ПМ 70% 70% 70% 

1ПМ < ДД < 2ПМ  50% 70% 
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Рис. 3. Рисунок 6.16 –Бюджетно-нейтральный сценарий компенсации расходов на услуги детских дошкольных 

учреждений с максимизацией поддержки бедных и многодетных и минимизацией поддержки однодетных семей 

 

 

2ПМ < ДД < 3ПМ компенсационная выплата не 

предоставляется 

70% 

3ПМ < ДД 70% 
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Вариант 4 

Бюджетно-нейтральный 

Схема Б 

семья с 1 

ребенком 

семья с 2 

детьми 

семья с 3 

детьми 

ДД < 1ПМ 70% 70% 70% 

1ПМ < ДД < 2ПМ 20% 20% 70% 

2ПМ < ДД < 3ПМ 
компенсационная выплата не 

предоставляется 

70% 

3ПМ < ДД 70% 

 

Рисунок 6.17 –Бюджетно-нейтральный сценарий компенсации расходов на услуги детских дошкольных учреждений с 

максимизацией поддержки бедных и многодетных семей 
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Рисунок 6.18 –Стоимость альтернативных сценариев компенсации семьям расходов на оплату услуг детских 

дошкольных учреждений 
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6.2 Подгруппа «Оптимизация государственных расходов и 

привлечение негосударственных источников финансирования в 

сфере культуры» 

6.2.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Абанкина Т.В.) 

Поддерживаемые меры 

1. Новые меры 

1.1. Мера. Разработка нормативно-правовой базы, обеспечивающей 

повышение финансово-хозяйственной самостоятельности учреждений 

культуры и межведомственной кооперации организаций культуры и 

образования разных уровней бюджетной системы. 

Мера обеспечит повышение эффективности бюджетных расходов за счет 

кооперации и интеграции ресурсов учреждений образования и культуры, 

ликвидация дублирующих функций в социально-культурном обслуживании. 

Необходимо согласовывать решение с принятой бюджетной классификацией, 

вносить изменения в коды бюджетной классификации. Законопроект по 

созданию и функционированию интегрированных учреждений социально-

культурной сферы рассматривается Советом Федерации.  

 

1.2. Мера. Внести изменения в законодательные и нормативные 

правовые акты с целью определения статуса родительской платы в ДШИ. 

Проблема родительской платы за обучение в детских школах искусств 

(ДШИ) находится в центре внимания многих специалистов – преподавателей, 

экономистов, юристов и – к сожалению, все чаще в последнее время – 

правоохранительных органов. Для полной определенности и однозначности 

толкования вопроса о платности или бесплатности образовательных программ 

ДШИ следует внести изменения в действующую нормативно-правовую базу в 

части отражения специфики дополнительного образования детей в сфере 

культуры и искусства.  
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Возможны следующие варианты решения указанной проблемы. 

1.Обеспечение бесплатности образовательных программ ДШИ в 

масштабах страны. Это потребует внесения изменений в Конституцию РФ и в 

Закон РФ «Об образовании», обеспечения финансовых гарантий государства. 

Вопрос о финансовом обеспечении государственных гарантий является 

особенно актуальным. Организация предоставления дополнительного 

образования детям, в том числе финансовое обеспечение образовательного 

процесса, относится к полномочиям органов местного самоуправления (далее - 

ОМС). В соответствии с нормами ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 18) финансовые 

обязательства, возникающие в связи с решением вопросов местного значения, 

исполняются за счет средств местных бюджетов. Федеральные законы, законы 

субъектов РФ не могут содержать положений, определяющих объем расходов 

за счет средств местных бюджетов. Следовательно, законодательное 

закрепление бесплатности обучения в ДШИ на федеральном уровне 

предполагает наделение ОМС соответствующими государственными 

полномочиями и предоставление местным бюджетам субвенций из бюджетов 

более высокого уровня по аналогии с общеобразовательными школами. 

Первым шагом в этом направлении явилось установление федеральных 

государственных требований к образовательным программам ДШИ.  

Подобный вариант наиболее желателен, но сложно реализуем.  

2. Признание частичной платности обучения в ДШИ. Мнение 

профессионального сообщества о необходимости внесения родительских 

средств нужно узаконить, а не искать постоянно способы подстраивания под 

несоответствующие формулировки (добровольные пожертвования, целевые 

взносы). Родительские средства можно трактовать как плату (частичную!) за 

реализацию дополнительных образовательных программ и оказание 

дополнительных образовательных услуг. При этом согласно ст. 41 Закона РФ 

«Об образовании» родительская плата будет иметь статус дополнительных 



288 

финансовых средств, что не повлечет снижение размеров бюджетного 

финансирования ДШИ.  

В этой связи потребуется уточнить формулировки федерального закона 

«Об образовании в Российской Федерации». Эффективным может стать 

внесение необходимых изменений в Закон РФ «Основы законодательства РФ о 

культуре».  

К негативным социальным последствиям подобного подхода можно 

отнести расслоение территорий по обеспечению доступности дополнительного 

образования детей в сфере культуры и искусства. Размер родительской платы в 

значительной мере определяется экономическими факторами: состоянием 

бюджета муниципалитета, платежеспособностью населения и т.д. Однако при 

отсутствии государственных финансовых гарантий в данной сфере это 

расслоение уже произошло. При выборе оптимального варианта необходимо 

исходить из реальных возможностей внесения тех или иных изменений и 

прогнозировать социально-культурные и экономические последствия 

принимаемых решений. В любом случае целесообразно передать ДШИ из 

ведения органов местного самоуправления в ведение органов государственной 

власти субъектов РФ. 

 

1.3. Разработать предложения по доработке ко второму чтению 

проекта федерального закона «О меценатской деятельности». 

Важным направлением работ является законодательное обеспечение 

расширения форм частно-государсвтенного партнерства в процессах 

сохранения культурных ценностей и развития деятельности в сфере культуры и 

образования. Для этого планируется принять активное участие в доработке 

проекта Федерального закона «О меценатской деятельности», принятого в 

первом чтении Государственной Думой Федерального собрания Российской 

Федерации в мае 2013 года. Этот законопроект призван снять существующие 

барьеры и расширить возможности участия граждан и организаций в поддержке 
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культуры и образования, испытывающих хронический дефицит 

финансирования.  

Повышение привлекательности вложения внебюджетных средств в 

организации культуры и образования в сфере культуры и искусства. 

Необходимо активно развивать формы и механизмы внебюджетного 

финансирования культуры и искусства, а также частно-государственное 

партнерство в этой области. В России огромный массив дополнительных 

источников финансирования культуры, накопленный в зарубежной практике, 

по-прежнему не используется. Речь идет о доходах от эндаумент-фондов 

организаций культуры; финансовых средств, направляемых на поддержку 

культуры, от проведения национальных лотерей; поступлений от так 

называемых маркированных или специальных налогов.  

 

2. Меры, сохраняющие актуальность 

2.1. Мера. Внести изменения в законодательные акты с целью 

корректировки полномочий в области культуры на региональном и 

муниципальном уровнях. 

Мера обеспечит повышение прозрачности бюджетных расходов и 

ответственности за конечные результаты по обеспечению социальных гарантий 

в сфере культуры. 

Государственные (муниципальные) услуги (работы) в сфере культуры 

оказываются в целях обеспечения предусмотренных законодательством 

полномочий органов власти в области культуры. Качество перечней 

предоставляемых услуг и выполняемых работ в значительной степени зависит 

от четкости норм законодательных актов, регламентирующих полномочия 

органов государственной власти субъектов РФ и органов местного 

самоуправления в области культуры. Анализ полномочий в области культуры 

на региональном и муниципальном уровне (с привлечением в качестве 

экспертов органов управления культуры субъектов РФ) позволил выявить 

следующие проблемные зоны:  
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расплывчатость формулировок полномочий в области культуры на 

региональном и муниципальном уровнях; 

некорректность разграничения полномочий в области культуры между 

публично-правовыми образованиями, особенно между поселениями и 

муниципальными районами; 

узость круга полномочий, осуществляемых органами власти в области 

культуры. 

Устранение отмеченных проблем требует корректировки полномочий в 

области культуры на региональном и муниципальном уровнях, для чего 

необходимо: 

уточнить утвержденные формулировки полномочий в области культуры 

на региональном и муниципальном уровнях; 

внести изменения в разграничение полномочий в области культуры 

между органами власти разных уровней; 

расширить круг полномочий, осуществляемых органами власти в области 

культуры. 

Полномочия органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации в области культуры. 

В обобщенном виде предложения по уточнению утвержденных 

формулировок выглядят следующим образом.  

В формулировку «организация библиотечного обслуживания населения 

библиотеками субъектов Российской Федерации» (п. 2) по аналогии с 

полномочием на муниципальном уровне нужно добавить слова 

«комплектование и обеспечение сохранности библиотечных фондов».  

В формулировке «организация и поддержка учреждений культуры и 

искусства…» (п.4) после слова «искусства» добавить «и кинематографии», 

слово «организация» заменить на «создание». 

В формулировку «поддержка народных художественных промыслов» 

(п.5) после слова «промыслов» добавить «и ремесел». 
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Из формулировки, приведенной в п.6, следует исключить слова 

«поддержка изучения в образовательных учреждениях национальных языков и 

иных предметов этнокультурной направленности», поскольку указанная норма 

в данной редакции может быть реализована только органами управления 

образованием. 

Много предложений ориентировано на расширение круга полномочий, 

осуществляемых органами государственной власти субъектов РФ в области 

культуры. Ряд территорий предлагает добавить полномочия, связанные с 

отдельными социально значимыми видами культурной деятельности. Так, с 

учетом роли профессионального искусства в культурной жизни регионов 

заслуживает внимания предложение прописать отдельной строкой полномочие 

«организация театрального и филармонического обслуживания населения». 

Одной из важнейших составляющих культурной политики регионов 

является развитие и сохранение традиционной народной культуры. На 

региональном уровне проводится значительное количество мероприятий, 

направленных на сохранение фольклорных традиций, народных праздников и 

обрядов. В целях поддержки данного направления культурной деятельности 

целесообразно принять предложение о дополнении полномочий субъектов 

Российской Федерации в области культуры полномочием по созданию условий 

для сохранения и развития традиционной народной культуры. Возможна и 

несколько иная редакция данного полномочия: «создание условий для развития 

народного художественного творчества, любительского искусства».  

В различных формулировках предлагается дополнить действующее 

законодательство полномочием по организации предоставления образования в 

сфере культуры и искусства. При этом эксперты имеют в виду образовательные 

услуги, оказываемые учреждениями среднего профессионального и 

дополнительного профессионального образования, а также учреждениями 

дополнительного образования детей, подведомственными региональным 

органам управления культуры.  
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В 2012 г. утверждена Концепция развития циркового дела в Российской 

Федерации на период до 2020 года. В ней предусмотрена возможность 

привлечения средств из бюджетов субъектов РФ для модернизации 

имущественных комплексов цирков, расположенных в регионах Российской 

Федерации, при сохранении их статуса как филиала Российской 

государственной цирковой компании. Таким образом, интересы развития 

циркового дела в России требуют внесения в Закон РФ «Основы 

законодательства Российской Федерации о культуре» (далее «Основы») 

следующей записи: «органы государственной власти субъектов Российской 

Федерации вправе участвовать в финансировании мероприятий по 

модернизации циркового имущества, находящегося в федеральной 

собственности».  

Предложений о переносе полномочий органов государственной власти 

субъектов Российской Федерации в области культуры на другой уровень 

(федеральный, муниципальный) не поступало. Наоборот, указывается на 

необходимость переноса части полномочий в области культуры с 

муниципального на региональный уровень. 

 

Полномочия органов местного самоуправления в области культуры. 

Если на региональном уровне эксперты особое внимание уделяли 

расширению круга полномочий органов власти в области культуры и 

уточнению их формулировок, то на муниципальном уровне на первый план 

выходит задача более четкого разграничения полномочий в области культуры, 

отнесенных к ведению муниципальных районов и поселений.  

В базовом варианте Закона №131-ФЗ практически все полномочия по 

решению вопросов местного значения в области культуры были переданы на 

уровень поселения. К вопросам местного значения муниципального района 

была отнесена лишь организация библиотечного обслуживания поселений 

(обеспечение услугами библиотечного коллектора, хотя создание 

библиотечных коллекторов на районном уровне всегда считалось 
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нецелесообразным). При этом более квалифицированные кадры и финансовые 

средства сосредоточенны на уровне муниципальных районов.  

Заложенная в Законе №131-ФЗ схема разграничения полномочий между 

муниципальными районами и входящими в их состав поселениями могла 

нанести (и в ряде случаев нанесла) непоправимый урон сети учреждений в 

сельских поселениях и поставить под вопрос сам факт их существования. 

Уменьшение объема полномочий у районных органов управления культуры 

повлекло за собой ослабление их координирующей роли, сократило 

возможности осуществления культурных проектов и программ районного 

(межпоселенческого) значения. Отсутствие в подчинении районных органов 

управления культуры подведомственных учреждений при непонимании 

администрациями муниципальных образований их современной роли и 

функций иногда приводило к ликвидации первых, что негативно отразилось на 

состоянии культуры данных территорий. 

В действующей редакции Закона №131-ФЗ полномочия по сохранению, 

использованию и популяризации объектов культурного наследия (памятников 

истории и культуры) и созданию условий для развития местного традиционного 

народного художественного творчества, участию в сохранении, возрождении и 

развитии народных художественных промыслов оставлены на уровне 

поселения. Согласно замыслу законодателей, эти полномочия должны 

осуществляться по месту нахождения памятников и бытования народных 

художественных промыслов. С подобной позицией трудно согласиться, 

особенно в отношении памятников истории и культуры, поскольку в 

поселениях нет специалистов подобного профиля и соответствующей 

квалификации.  

Механизмы взаимодействия между органами местного самоуправления 

разных уровней обеспечиваются путем делегирования полномочий, а также 

предоставления муниципального заказа на оказание культурных услуг 

(выполнение работ). Однако эти меры могут быть использованы только при 

наличии обоюдного желания администраций муниципального района и 



294 

поселений. Зачастую взаимопонимание между этими органами местного 

самоуправления не достигается: не срабатывают ни административные рычаги, 

ни экономические стимулы, ни соображения социальной целесообразности. 

Необходимо отметить, что и при использовании механизма делегирования 

полномочий имущественные, в том числе и финансовые вопросы, часто 

остаются неурегулированными. В этой связи представляется необходимым 

принять многочисленные предложения о внесении изменений в 

законодательство о местном самоуправлении с тем, чтобы сосредоточить 

полномочия в области культуры на уровне муниципальных районов, сохранив 

возможность их делегирования поселениям.  

Прежде всего, к полномочиям муниципального района добавится 

полномочие по сохранению, использованию и популяризации объектов 

культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в 

муниципальной собственности, охране объектов культурного наследия 

(памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, 

расположенных на территории муниципального района. Ряд территорий 

считает необходимым дополнить полномочия органов местного 

самоуправления полномочием в области кинематографии. Одни регионы 

предлагают прописать его отдельной строкой - «осуществление мер по 

поддержке кинематографии, создание и поддержка организаций 

кинематографии», другие исходят из возможности уточнить уже 

существующую формулировку полномочия в области культурно-досуговой 

деятельности, дополнив ее словом «кинообслуживание»: «создание условий для 

обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, услугами 

по организации досуга, кинообслуживания и услугами организаций культуры». 

Согласно ст. 14.1, ст. 15.1 и ст. 16.1 Закона №131-ФЗ органы местного 

самоуправления имеют право на создание муниципальных музеев. Однако 

реализация этого права возможна лишь при соответствующем состоянии 

местного бюджета. Подавляющее большинство муниципальных образований 

имеет дефицитные и остродефицитные бюджеты. Исходя из этого, ряд 
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экспертов полагает, что создание муниципальных музеев должно быть 

предусмотрено не в правах органов местного самоуправления, а в вопросах 

местного значения. По аналогии с полномочием субъекта Федерации 

предлагается сформулировать полномочие по организации музейного дела 

следующим образом: «создание и поддержка муниципальных музеев». В 

качестве альтернативного варианта рассматривается перенос полномочия по 

созданию музеев на территории муниципального образования на региональный 

уровень, наделение музеев в муниципальном образовании статусом филиалов 

государственных музеев субъектов Российской Федерации.  

Предлагается также дополнить Закон №131-ФЗ и «Основы» полномочием 

по организации предоставления образовательных услуг в сфере культуры и 

искусства образовательными учреждениями местного значения. 

Обратим внимание, что ряд регионов настаивает на отнесении 

полномочия по организации предоставления дополнительного образования 

детям в сфере культуры и искусства к предметам совместного ведения 

субъекта РФ и муниципального района (городского округа) или даже к 

предметам ведения субъекта РФ. 

Часть предложений направлена на уточнение формулировок полномочий 

органов местного самоуправления в области культуры. Эти предложения 

можно условно разделить на две группы. Предложения, отнесенные к первой 

группе, базируются на существующей схеме разграничения полномочий в 

области культуры между муниципальными районами и входящими в их состав 

поселениями. Как правило, они ориентированы на уточнение полномочий в 

области культуры органов местного самоуправления муниципальных районов. 

Предложения, включенные во вторую группу, носят универсальный характер и 

не зависят от разграничения полномочий в области культуры между органами 

местного самоуправления разных уровней.  

В первой группе предложений акцентируется межпоселенческий характер 

деятельности учреждений культуры, находящихся в ведении органов местного 

самоуправления муниципального района. 
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Так, полномочие в области культурно-досуговой деятельности 

предлагается изложить в следующей редакции: «организация обслуживания 

населения межпоселенческими досуговыми учреждениями, создание условий 

для обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, 

услугами по организации досуга». В формулировку полномочия поселения 

(городского округа) «участие в сохранении, возрождении и развитии народных 

художественных промыслов …» нужно добавить слова «и ремесел». Подобные 

изменения могут быть внесены и в случае переноса данного полномочия с 

уровня поселения на уровень муниципального района.  

Во второй группе несомненный интерес представляет предложение 

изъять из формулировки полномочия в области культурно-досуговой 

деятельности, мало обязывающие органы власти слова «создание условий». В 

этом случае указанная формулировка приобретет следующий вид: 

«организация досуга и обеспечение жителей муниципального района 

(поселения) услугами организаций культуры».  

Существенная часть предложений субъектов РФ представляет собой 

детализацию уже прописанных в законодательстве полномочий в области 

культуры. В этой связи имеет смысл максимально полно раскрыть содержание 

полномочий органов управления разных уровней в сфере культуры. 

Функционал соответствующих органов управления культуры может быть 

отражен в «Основах», а также в федеральных законах, регламентирующих 

конкретные направления культурной деятельности. 

В целом изложенные предложения могут послужить базой для внесения 

изменений в действующее законодательство 131-ФЗ, закон «Об основах 

культуры» в части уточнения полномочий в области культуры на региональном 

и муниципальном уровнях.  

 

2.2. Мера по реструктуризации расходов в рамках государственной 

программы Российской Федерации "Развитие культуры и туризма" на 2013 - 

2020 годы. 
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Бюджетный маневр в рамках государственной программы Российской 

Федерации "Развитие культуры и туризма" на 2013 - 2020 годы (далее – 

госпрограмма), в которой, как и в других госпрограммах, целевые индикаторы, 

иные количественные параметры должны быть увязаны с финансовыми 

ресурсами, возможен, в первую очередь, по отношению к недостаточно 

проработанным подпрограммам (а также ФЦП, входящим в госпрограмму).  

Как правило, в таких подпрограммах цели и задачи, а также содержание 

основных мероприятий слабо увязаны с целевыми индикаторами и 

показателями, не зафиксированы конкретные мероприятия, реализуемые в 

конкретные сроки, а также отсутствуют промежуточные ориентиры, 

позволяющие организовать мониторинг хода и результатов реализации 

программы. Все указанные признаки могут сигнализировать о недостаточно 

обоснованной взаимосвязи результатов с финансовыми ресурсами и, таким 

образом, о потенциально неэффективных расходах бюджета. 

Решению указанных проблем может послужить разработка планов 

реализации государственных программ, содержащих соответствующие 

индикаторы и промежуточные ориентиры. Отсутствие таких планов может 

быть основанием для приостановки (передвижки) финансирования 

Анализ содержания Приложения 2 к госпрограмме позволил 

сформулировать следующие предложения по приостановке (передвижке) 

финансирования: 

Приостановить до утверждения плана реализации государственной 

программы "Развитие культуры и туризма" на 2013 - 2020 годы, содержащего 

расшифровку промежуточных ориентиров по основному мероприятию 1.2.1 

«Сохранение и развитие исполнительских искусств, поддержка современного 

изобразительного искусства», финансирование мероприятий по указанному 

основному мероприятию (за исключением расходов на поддержку ФГБУК 

«Государственный академический Большой театр России») в объеме: 

в 2013 году 5,2 млрд. рублей. 

в 2014 году 6,4 млрд. рублей. 
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в 2015 году 8,0 млрд. рублей. 

Обоснование: 

На реализацию основного мероприятия 1.2.1 «Сохранение и развитие 

исполнительских искусств, поддержка современного изобразительного 

искусства» запланировано направить: 

в 2013 году 9,4 млрд. рублей (в т.ч. на поддержку Большого театра 4,2 

млрд. рублей). 

в 2014 году 10,6 млрд. рублей (в т.ч. на поддержку Большого театра 4,2 

млрд. рублей). 

в 2015 году 12,2 млрд. рублей (в т.ч. на поддержку Большого театра 4,2 

млрд. рублей). 

Таким образом, если исключить расходы на поддержку Большого театра, 

то в рамках основного мероприятия финансирование составит: 

в 2013 году 5,2 млрд. рублей. 

в 2014 году 6,4 млрд. рублей. 

в 2015 году 8,0 млрд. рублей. 

Сравнение ожидаемых непосредственных результатов основного 

мероприятия и предлагаемых показателей позволило выявить значительную 

степень несоответствия между ними
19

: 

Таблица 6.25 – Сравнение ожидаемых непосредственных результатов 

основного мероприятия и предлагаемых показателей 

Ожидаемые непосредственные результаты Связь с показателями программы 

(подпрограммы) 

- высокий уровень качества и доступности 

услуг концертных организаций, цирков и 

театров; 

- усиление государственной поддержки 

современного исполнительского искусства; 

- возвращение лидирующих позиций 

российского цирка на международной арене; 

- среднее число зрителей на мероприятиях 

концертных организаций, самодеятельных 

коллективов, проведенных собственными 

силами в пределах своей территории; 

- среднее количество зрителей на 

мероприятиях цирков; 

- среднее количество зрителей на 

                                                           
19

 На основании Приложение 2 к ГП РК. 
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Ожидаемые непосредственные результаты Связь с показателями программы 

(подпрограммы) 

- повышение заработной платы работников 

концертных организаций, цирков и театров; 

- укрепление материально-технической базы 

концертных организаций, цирков и театров; 

- повышение эффективности использования 

бюджетных средств, направляемых на 

оказание государственных и муниципальных 

услуг концертными организациями, цирками 

и театрами; 

- новый качественный уровень развития 

бюджетной сети концертных организаций, 

цирков и театров. 

 

мероприятиях театров; 

- доля театров, имеющих сайт в сети 

интернет; 

- количество спектаклей выдающихся 

режиссеров театра, размещенных в 

свободном бесплатном доступе в сети 

Интернет при поддержке федерального 

бюджета. 

 

Как следует из таблицы, отсутствуют показатели, раскрывающие 

результаты государственной поддержки современного исполнительского 

искусства; деятельность концертных организаций на уровне показателя 

объединена с работой самодеятельных коллективов. Не раскрыты показатели, 

характеризующие такие ресурсоемкие направления, как укрепление 

материально-технической базы и развитие бюджетной сети концертных 

организаций, цирков и театров. 

Таким образом, затруднен мониторинг хода и результатов реализации 

основного мероприятия, недостаточно обоснована система показателей 

результатов, что может снизить эффективность расходов бюджета. 

 

Аналогично по основному мероприятию 1.2.2 «Сохранение и развитие 

кинематографии». Финансирование предусмотрено в объеме: 

в 2013 году 6,3 млрд. рублей (в т.ч. на Госфильмофонд 0,65 млрд. 

рублей); 
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в 2014 году 6,3 млрд. рублей (в т.ч. на Госфильмофонд 0,65 млрд. 

рублей); 

в 2015 году 6,3 млрд. рублей (в т.ч. на Госфильмофонд 0,65 млрд. 

рублей). 

Сравнение ожидаемых непосредственных результатов основного 

мероприятия 1.2.2 и предлагаемых показателей также позволило выявить 

значительную степень несоответствия между ними: 
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Таблица 6.26 – Сравнение ожидаемых непосредственных результатов и 

предлагаемых показателей 

Ожидаемые непосредственные результаты Связь с показателями программы 

(подпрограммы) 

- рост количества качественных российских 

фильмов в кинопрокате; 

- высокий уровень сохранности и 

эффективности использования коллекции 

фильмов и других киноматериалов 

Госфильмофонда; 

- высокий уровень качества и доступности 

услуг организаций, осуществляющих 

кинопоказ;  

- повышение заработной платы работников 

осуществляющих кинопроизводство и 

кинопоказ; 

- укрепление материально-технической 

базы организаций, осуществляющих 

кинопоказ; 

- повышение эффективности использования 

бюджетных средств, направляемых на 

сохранение и развитие кинематографии; 

- новый качественный уровень развития 

бюджетной сети организаций, 

осуществляющих кинопоказ. 

 

- среднее число посещений киносеансов; 

- доля переведенных оригиналов магнитных 

фонограмм кинофильмов на цифровые 

носители; 

- доля созданных страховых копий на 

электронных носителях; 

- интенсивность пополнения 

Госфильмофонда; 

- количество субсидий, предоставленных 

организациям кинематографии на 

производство фильмов; 

- количество фильмов выдающихся 

режиссеров, размещенных в бесплатном 

доступе в сети Интернет.  

 

Как следует из таблицы, за исключением показателей, характеризующих 

деятельность Госфильмофонда, предложенные показатели, раскрывающие 

результаты государственной поддержки кинематографии не коррелируют с 

показателями подпрограммы. 
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Рост количества качественных российских фильмов в кинопрокате не 

коррелирует со средним числом посещений киносеансов или количеством 

фильмов выдающихся режиссеров, размещенных в бесплатном доступе в сети 

Интернет. 

Такой результат, как «высокий уровень качества и доступности услуг 

организаций, осуществляющих кинопоказ» не раскрывается в показателях. 

Не раскрыты показатели, характеризующие такие ресурсоемкие 

направления, как укрепление материально-технической базы и развитие 

бюджетной сети организаций, осуществляющих кинопоказ. 

Таким образом, затруднен мониторинг хода и результатов реализации 

основного мероприятия, недостаточно обоснована система показателей 

результатов, что может снизить эффективность расходов бюджета. 
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3.Неподдерживаемые меры 

3.1. Новые меры 

3.1.Мера. Предусмотреть ежегодную индексацию 4 тыс. государственных 

стипендий для выдающихся деятелей культуры и искусства и молодых 

талантливых авторов и грантов на реализацию творческих проектов 

региональных, муниципальных учреждений культуры, а также независимых 

творческих организаций 

Позиция Минфина. Вопрос индексации по указанным направлениям 

рассматривался и не был поддержан Минфином России. 

Позиция НИУ ВШЭ. До 2015 года планируется в соответствии с Указом 

Президента Российской Федерации увеличить до 4 тысяч количество 

государственных стипендий для выдающихся деятелей культуры и искусства и 

молодых талантливых авторов при увеличении бюджетных ассигнований 

федерального бюджета. Однако размер стипендии планируется сохранять на 

одном и том же уровне в течение всего периода до 2015 года включительно – 

по 6 тыс.руб. ежемесячно, т.е. даже не индексировать. В таком случае 

фактически произойдет сокращение размера стипендии в реальном исчислении. 

Финансовое обеспечение реформирования системы грантов для ведущих 

творческих организаций и образовательных учреждений в сфере культуры и 

учреждений нового типа грантов предусматривает увеличение грантов в 2 раза: 

с 10 проектов в 2013 году до 20 проектов в 2018 году. Вместе с тем финансовое 

обеспечение одного грантов – 2 млн.руб. -«замораживается» на уровне 2012 

года, т.е. даже не индексируется с учетом уровня инфляции, что опять же 

приводит к реальному сокращению размеров грантов. Если принять во 

внимание, что эти гранты планируется предоставлять на инновационные 

проекты, то их финансовое обеспечение нельзя признать адекватным. 

Аналогично планируется ежегодно выделять гранты на реализацию творческих 

проектов региональных, муниципальных, а также независимых творческих 

организаций, общий объем финансирования планируется в размере 100 млн. 

руб. ежегодно, опять же без индексации в течение всего периода. Фактически 
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это приведет к снижению реального финансового обеспечения 

поддерживаемых проектов.  

 

3.2.Мера. Увеличивать на 10% ежегодно, начиная с 2015 года, количество 

грантов, предоставляемых на конкурсной основе деятелям искусства и 

художественным коллективам. 

Позиция Минфина. Вопрос не был поддержан Минфином России, 

предполагает увеличение расходов бюджетов всех уровней 

Позиция НИУ ВШЭ. Федеральным бюджетом на 2012 год и плановый 

период на 2013-1014 годы предусмотрено, что количество грантов, 

предоставляемых на конкурсной основе деятелям искусства и художественным 

коллективам, до 2015 года включительно сохраняется на одном и том же 

уровне – 100 грантов ежегодно. Вместе с тем, результаты действия 

федеральной целевой программы «Культура России (2006 – 2011 гг.)» доказали, 

что этого явно недостаточно. Предложенный вариант реализации положений 

Указа Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 597 «О мерах 

по реализации государственной социальной политики» даже при увеличении 

ассигнований федерального бюджета сохраняет количество грантов на прежнем 

уровне – 100 ежегодно. Да, в этом случае предусматривается рост размера 

грантов для поддержки творческих проектов примерно в 1,5 раза, что может 

привести к качественным изменениям, но не решает проблему дефицита 

грантов, т.к. грантами охватывается менее 5% художественных коллективов, 

творческих организаций и образовательных учреждений. 

Несомненно, важным направлением реформирования системы грантов 

для ведущих творческих организаций и образовательных учреждений в сфере 

культуры и учреждений нового типа грантов является привлечение к участию в 

конкурсах на получение таких грантов независимых некоммерческих 

организаций. Это положение требует законодательного регулирования, 

аналогичного положениям 10-ФЗ от 28 февраля 2012 года, обеспечивающим 
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равный доступ к бюджетным ресурсам учреждений дошкольного, общего и 

дополнительного образования независимо от форм собственности. 
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Таблица 6.27 – Сводная таблица предложений. 

Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

 

Изменяемые госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры,  

 

Федеральный 

бюджет 

Консолидированный 

бюджет субъектов 

Федерации 

Направление. Международные сопоставления по 

финансированию культуры 

 Россия по доле в ВВП расходов на культуру и 

искусство находится в коридоре допустимых 

значений (на уровне таких стран как Австрия, 

Швеция, Норвегия, Финляндия и др.) 

Мера. Постепенное увеличение расходов на культуру в 

расчете на душу населения (отставание от развитых 

стран составляет 3-3,5 раза по ППС) 

ГП "Развитие культуры и 

туризма" на 2013 - 2020 годы. 

Рост качества культурного обслуживания, 

обеспечение концентрации бюджетных 

расходов на приоритетных культурных 

объектах, отказ от неэффективных расходов на 

латание дыр 

Направление. Анализ объемов и структуры бюджетных 

расходов на культуру 

  

Мера. Предусмотреть ежегодную индексацию 4 тыс. 

государственных стипендий для выдающихся деятелей 

культуры и искусства и молодых талантливых авторов 

Проект постановления 

Правительства РФ об 

увеличении размера стипендий 

для деятелей культуры и 

творческой молодежи. 

Финансовое обеспечение реализации мер, 

предусмотренных, Указом Президента 

Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 

597  

и Перечнем поручений Президента РФ по 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

 

Изменяемые госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры,  

 

Мера. Увеличивать на 10% ежегодно, начиная с 2015 

года, количество грантов, предоставляемых на 

конкурсной основе деятелям искусства и 

художественным коллективам. 

ФЦП «Культура России (2012-

2018 годы)». 

итогам заседания Совета при Президенте РФ 

по культуре и искусству 25 сентября 2012 года 

№ Пр-2705.  

Мера. Предусмотреть ежегодную индексацию грантов на 

реализацию творческих проектов региональных, 

муниципальных учреждений культуры, а также 

независимых творческих организаций. 

Проект постановления 

Правительства РФ «О 

дополнительной 

государственной поддержке (в 

форме грантов) театрам 

субъектов РФ и 

муниципальных образований, а 

также независимым 

театральным коллективам». 

Мера. Внести изменения в законодательные акты с 

целью корректировки полномочий в области культуры 

на региональном и муниципальном уровнях.  

- 131-ФЗ; 

- закон «Об основах 

законодательства в культуре». 

Повышение прозрачности бюджетных 

расходов и ответственности за конечные 

результаты по обеспечению социальных 

гарантий в сфере культуры. 

Анализ ГП РК Бюджетный маневр в рамках 

государственной программы 

Российской Федерации 

В подпрограммах 1.2.1, 1.2.2. ГП РК цели и 

задачи, а также содержание основных 

мероприятий слабо увязаны с целевыми 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

 

Изменяемые госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры,  

 

"Развитие культуры и туризма" 

на 2013 - 2020 годы, в которой 

целевые индикаторы, иные 

количественные параметры 

должны быть увязаны с 

финансовыми ресурсами, 

возможен, по отношению к 

недостаточно проработанным 

подпрограммам 1.2.1, 1.2.2.  

 

индикаторами и показателями, не 

зафиксированы конкретные мероприятия, 

реализуемые в конкретные сроки, а также 

отсутствуют промежуточные ориентиры, 

позволяющие организовать мониторинг хода и 

результатов реализации программы.  

Все указанные признаки могут 

сигнализировать о недостаточно обоснованной 

взаимосвязи результатов с финансовыми 

ресурсами и, таким образом, о потенциально 

неэффективных расходах бюджета. 

Решению указанных проблем может послужить 

разработка планов реализации 

государственных программ, содержащих 

соответствующие индикаторы и 

промежуточные ориентиры. Отсутствие таких 

планов может быть основанием для 

приостановки (передвижки) финансирования. 

 

3.1.1. Мера. Приостановить до утверждения плана ГП "Развитие культуры и В ГП РК отсутствуют показатели, 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

 

Изменяемые госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры,  

 

реализации государственной программы "Развитие 

культуры и туризма" на 2013 - 2020 годы, содержащего 

расшифровку промежуточных ориентиров по основному 

мероприятию 1.2.1 «Сохранение и развитие 

исполнительских искусств, поддержка современного 

изобразительного искусства». 

туризма" на 2013 - 2020 годы, 

по основному мероприятию 

1.2.1 «Сохранение и развитие 

исполнительских искусств, 

поддержка современного 

изобразительного искусства» 

раскрывающие результаты государственной 

поддержки современного исполнительского 

искусства; деятельность концертных 

организаций на уровне показателя объединена 

с работой самодеятельных коллективов. Не 

раскрыты показатели, характеризующие такие 

ресурсоемкие направления, как укрепление 

материально-технической базы и развитие 

бюджетной сети концертных организаций, 

цирков и театров. 

Таким образом, затруднен мониторинг хода и 

результатов реализации основного 

мероприятия, недостаточно обоснована 

система показателей результатов, что может 

снизить эффективность расходов бюджета. 

3.1.2. Мера. Приостановить до утверждения плана 

реализации государственной программы "Развитие 

культуры и туризма" на 2013 - 2020 годы, содержащего 

расшифровку промежуточных ориентиров по основному 

мероприятию 1.2.2 «Сохранение и развитие 

ГП "Развитие культуры и 

туризма" на 2013 - 2020 годы, 

по основному 

мероприятию1.2.2 «Сохранение 

и развитие кинематографии». 

В ГП РК за исключением показателей, 

характеризующих деятельность 

Госфильмофонда, предложенные показатели, 

раскрывающие результаты государственной 

поддержки кинематографии не коррелируют с 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

 

Изменяемые госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры,  

 

кинематографии». показателями подпрограммы. 

Рост количества качественных российских 

фильмов в кинопрокате не коррелирует со 

средним числом посещений киносеансов или 

количеством фильмов выдающихся 

режиссеров, размещенных в бесплатном 

доступе в сети Интернет. 

Такой результат, как «высокий уровень 

качества и доступности услуг организаций, 

осуществляющих кинопоказ» не раскрывается 

в показателях. 

Не раскрыты показатели, характеризующие 

такие ресурсоемкие направления, как 

укрепление материально-технической базы и 

развитие бюджетной сети организаций, 

осуществляющих кинопоказ. 

Таким образом, затруднен мониторинг хода и 

результатов реализации основного 

мероприятия, недостаточно обоснована 

система показателей результатов, что может 
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

 

Изменяемые госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры,  

 

снизить эффективность расходов бюджета. 

Направление. Реструктуризация сети государственных и 

муниципальных учреждений 

 Повышение эффективности бюджетных 

расходов за счет аккумулирования ресурсов на 

финансирование социально-значимых 

результатов деятельности, увеличение 

прозрачности направлений расходования 

бюджетных средств, совершенствование 

системы целевых показателей программ 

развития учреждений культуры. 

Мера. Разработка нормативно-правовой базы, 

необходимой для реализации 83-ФЗ, обеспечивающей 

повышение финансово-хозяйственной 

самостоятельности учреждений культуры и 

межведомственной кооперации организаций культуры и 

образования разных уровней бюджетной системы. 

Проект ФЗ «Об 

интегрированном учреждении» 

Повышение эффективности бюджетных 

расходов за счет кооперации и интеграции 

ресурсов учреждений образования и культуры, 

ликвидация дублирующих функций в 

социально-культурном обслуживании.  

Направление. Платные услуги в культуре.   

Мера. Внести изменения в законодательные и 

нормативные правовые акты с целью определения 

статуса родительской платы в ДШИ. 

- 83-ФЗ 

- Положение о ДШИ 

 

Оптимизация соотношения бюджетных и 

платных услуг в ДШИ, переход к частично 

платным услугам в дополнительном 

образовании в сфере культуры и искусства.  
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Основные направления исследования 

потенциальных резервов для оптимизации 

бюджетных расходов и предлагаемые меры 

 

Изменяемые госпрограммы 

или НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры,  

 

Направление. ГЧП в культуре   

Мера. Разработать предложения по доработке ко 

второму чтению проекта федерального закона «О 

меценатской деятельности».  

Принятие во втором и третьем 

чтении закона «О меценатской 

деятельности». 

Повышение привлекательности вложения 

внебюджетных средств в организации 

культуры и образования в сфере культуры и 

искусства. 
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Международные сравнения по бюджетному финансированию 

культуры. 

 

В отношении объемов государственной поддержки культуры до сих пор 

не существует более или менее сопоставимых данных в контексте 

международных сравнений. На эту проблему исследователи постоянно 

обращают внимание. Несмотря на введение ЮНЕСКО в 2009 г. единых правил 

ведения статистического учета в сфере культуры
20

, сопоставимости данных по 

финансированию культуры по-прежнему достичь не удается, так как в разных 

странах в культурный сектор включают различные направления досуговой 

деятельности, которые, строго говоря, не относятся к культурной деятельности 

как таковой. Это дало основания рабочей группе Еврокомиссии констатировать 

«чрезвычайную сложность получения сопоставимых и упорядоченных данных 

о государственном финансировании культуры в европейских странах. 

Сравнение очень затрудняется наличием различных структур государственного 

финансирования (централизованных или нет) и методологиями, применяемыми 

в разных странах» (Система статистики культуры ЮНЕСКО, 2009, с. 17). 

Среди открытых источников статистической информации данные по 

финансированию культуры в международном разрезе можно найти в 

статистических ежегодниках, публикуемых OECD
21

, интерактивных 

статистических базах данных OECD (OECD.Stat) и Евростата. Следует иметь в 

виду, что расходы на культуру и искусство в чистом виде не всегда удается 

определить, так как в статистических сборниках они включены в 

агрегированную статью «культура и рекреация
22

» (culture and recreation), а в 

базах данных проходят по статье «рекреация, культура и религия» (recreation, 

culture and religion). 

                                                           
20

 Система статистики культуры ЮНЕСКО-2009 (ССК). UNESCO–UIS. Canada, 2010.  
21

 OECD трижды за последнее время обращалась к оценке объема финансовых вложений в культуру. В 

статистических сборниках Factbook-2007, Factbook-2008 и Factbook-2009 приводились данные по 

государственной поддержке культуры и рекреации, а также расходы домашних хозяйств на культуру и 

рекреацию. Однако в последующих изданиях данная статистика не получила своего продолжения. 
22

 Статья «государственные расходы на культуру и рекреацию» включает в себя расходы на спорт и другие 

виды досуговой деятельности. 
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Как правило, для международных сравнений в отношении объемов 

финансирования сферы культуры и искусства принято использовать три 

основных показателя: (1) государственные расходы на культуру в % от ВВП; 

(2) доля расходов на культуру в общем объеме государственного бюджета; (3) 

расходы на культуру в расчете на душу населения. 

По нашему мнению, доля расходов на культуру в общем объеме 

государственного бюджета представляется не вполне корректным показателем 

для международных сопоставлений, так как удельный вес совокупных 

государственных расходов в ВВП разных стран существенно различается. Для 

сравнения, в 2011 г. доля государственных расходов в ВВП Финляндии 

составила 55%, Германии – 45%, Норвегии – 44,2% (в Швеции – 53,4% (2009)), 

в то время как аналогичный показатель в России был зафиксирован на отметке 

35,8%. Поэтому в контексте международных сравнений предпочтительнее 

ориентироваться на два основных показателя: (1) доля расходов на культуру в 

ВВП; (2) расходы на культуру в расчете на душу населения. 

На основании интерактивной статистической базы данных Евростата 

были рассчитаны расходы на культуру и искусство (табл. 6.28). 

Таблица 6.28 –
23

. Расходы
24

 на культуру и искусство в России и отдельных 

странах ОЭСР; в % от ВВП (2002-2011) 

Страна* 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Люксембург 609 675 833 1 083 852 935 936 878 918 941 

Нидерланды 258 270 269 280 284 282 295 313 319 310 

                                                           
23

 Представленные данные рассчитаны на основе статистической базы Евростата 

(http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics/data/database) по обязательствам 

государства (бюджетов всех уровней) в области рекреации, культуры и религии. 
24

 Бюджетная классификация расходов на культуру стран ОЭСР представлена следующим образом: 

08 – «Рекреация, культура и религия»; 

0801 – «Услуги в сфере рекреации и спорта»; 

0802 – «Услуги в сфере культуры»; 

0803 – «Услуги в сфере теле- и радиовещания и издательской деятельности»; 

0804 – «Услуги, предоставляемые религиозным и прочим общинам»; 

0805 – «Научные исследования по статье «рекреация, культура и религия»; 

0806 – «Прочие расходы по статье «рекреация, культура и религия»; 

Для приведения данных ОЭСР в сопоставимый вид с расходами на культуру и кинематографию в 

России, из расходов по статье «рекреация, культура и религия» выведены расходы по подразделам 0801, 0803 и 

0804. 

 

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics/data/database
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Страна* 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Дания 230 240 317 273 280 276 286 309 309 305 

Швеция 184 193 196 196 220 223 225 203 228 239 

Франция 165 176 182 191 222 228 237 229 229 235 

Австрия 161 160 174 180 185 231 209 220 217 222 

Финляндия 136 139 145 149 153 164 175 184 189 200 

Словения 120 123 124 133 141 148 172 178 184 179 

Испания 99 111 116 130 142 165 179 158 157 157** 

Ирландия 130 126 133 138 153 169 189 171 155 155 

Эстония 74 87 102 123 131 152 189 156 142 152 

Германия 124 124 122 123 124 131 131 134 138 146 

Чехия 60 62 64 72 84 90 105 115 119 116 

Латвия н/д н/д н/д н/д н/д 116 137 107 99 111 

Мальта 52 50 64 50 53 56 68 80 90 102 

Италия 90 97 101 104 97 104 107 115 100 100 

Кипр 51 57 59 63 66 70 79 88 84 90 

Великобритания 114 117 117 129 130 129 115 99 103 90 

Португалия 66 59 65 77 66 69 72 74 76 79 

Венгрия 75 65 66 69 71 75 82 75 79 77 

Польша 41 33 36 46 55 63 83 64 67 65 

Литва 25 29 30 42 50 61 77 70 58 63 

Россия*** н/д 12 12 26 33 39 42 44 47 54 

Греция 22 26 25 26 40 43 50 59 45 48 

Болгария 7 10 11 12 13 16 20 17 18 21 

*Страны представлены в порядке убывания расходов на культуру и 

искусство в расчете на душу населения (евро) по данным за 2011 г. 

**Данные за 2010 г. 

*** Рассчитано по среднегодовому курсу евро к рублю. 

 

Приведенные данные демонстрируют широкий разброс значений 

показателя государственного финансирования культуры: от 0,3% от ВВП в 

Великобритании до 1,3% от ВВП в Эстонии. Как видно из таблицы, Россия 

занимает промежуточное положение в данном перечне стран с объемом 
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финансирования культурного сектора в размере 0,6% (точнее говоря 0,56% от 

ВВП), что соответствует уровню таких стран как Литва, Австрия, Финляндия, 

Швеция, Норвегия. 

Однако при сопоставлении расходов на культуру в расчете на душу 

населения, контраст между Россией и развитыми странами становится особенно 

разительным (табл. 6.29). 

 

Таблица 6.29 –
25

. Расходы на культуру и искусство в России и отдельных 

странах ОЭСР в расчете на душу населения; евро, в текущих ценах (2002-2011) 

Страна* 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Люксембург 609 675 833 1 083 852 935 936 878 918 941 

Нидерланды 258 270 269 280 284 282 295 313 319 310 

Дания 230 240 317 273 280 276 286 309 309 305 

Швеция 184 193 196 196 220 223 225 203 228 239 

Франция 165 176 182 191 222 228 237 229 229 235 

Австрия 161 160 174 180 185 231 209 220 217 222 

Финляндия 136 139 145 149 153 164 175 184 189 200 

Словения 120 123 124 133 141 148 172 178 184 179 

Испания 99 111 116 130 142 165 179 158 157 157** 

Ирландия 130 126 133 138 153 169 189 171 155 155 

Эстония 74 87 102 123 131 152 189 156 142 152 

Германия 124 124 122 123 124 131 131 134 138 146 

Чехия 60 62 64 72 84 90 105 115 119 116 

Латвия н/д н/д н/д н/д н/д 116 137 107 99 111 

Мальта 52 50 64 50 53 56 68 80 90 102 

Италия 90 97 101 104 97 104 107 115 100 100 

Кипр 51 57 59 63 66 70 79 88 84 90 

Великобритания 114 117 117 129 130 129 115 99 103 90 

Португалия 66 59 65 77 66 69 72 74 76 79 

Венгрия 75 65 66 69 71 75 82 75 79 77 

                                                           
25

 Представленные данные рассчитаны на основе статистической базы Евростата 

(http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics/data/database) по обязательствам 

государства (бюджетов всех уровней) в области рекреации, культуры и религии. 

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics/data/database
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Страна* 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 

Польша 41 33 36 46 55 63 83 64 67 65 

Литва 25 29 30 42 50 61 77 70 58 63 

Россия*** н/д 12 12 26 33 39 42 44 47 54 

Греция 22 26 25 26 40 43 50 59 45 48 

Болгария 7 10 11 12 13 16 20 17 18 21 

*Страны представлены в порядке убывания расходов на культуру и 

искусство в расчете на душу населения (евро) по данным за 2011 г. 

**Данные за 2010 г. 

*** Рассчитано по среднегодовому курсу евро к рублю. 

 

По показателю подушевых расходов на культуру Россия практически 

замыкает перечень из представленных 25 стран, опережая лишь Грецию и 

Болгарию.  

Следует отметить, что в отличие от большинства представленных стран в 

России последствия мирового финансового кризиса не сказались ухудшением 

финансового положения сферы культуры. Кроме того, в течение 

рассматриваемого периода подушевые расходы на культуру были увеличены в 

4,5 раза. 

В 2011 г. расходы на культуру и кинематографию из консолидированного 

бюджета РФ в расчете на душу населения составили 2173,5 руб. (или около 54 

евро на человека). Если сравнить эту цифру с аналогичными показателями 

развитых стран, то можно сделать неутешительный вывод о том, что 

отечественная сфера культуры существенно недофинансирована: 

государственная поддержка культуры в России в расчете на душу населения в 

среднем в три с половиной раза ниже, чем в развитых странах мира.  

В соответствии с Основными направлениями бюджетной политики на 

2013 год и плановый период 2014 и 2015 годов существенного увеличения 

объемов финансового обеспечения сферы культуры в России не предполагается 

(табл. 6.30). 
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Таблица 6.30 –Расходы бюджетов бюджетной системы Российской Федерации 

в сфере культуры и кинематографии, млрд руб. 

Наименование 2012 2013  2014  2015  

Культура, кинематография, всего  338,2 353,6 370,3 393,5 

удельный вес в общей сумме расходов 

бюджетов бюджетной системы РФ, % 
1,5 1,4 1,4 1,4 

в том числе:     

Федеральный бюджет 90,9 88,6 87,5 90,8 

Консолидированные бюджеты субъектов 

РФ без учета межбюджетных трансфертов 
247,3 265,0 282,8 302,7 

Источник: Основные направления бюджетной политики на 2013 год и 

плановый период 2014 и 2015 годов. сс. 68-69. 

 

Финансирование культуры по уровням бюджетной системы 

демонстрирует продолжающийся перенос центра тяжести в финансировании 

сферы культуры и кинематографии на плечи субъектов РФ. Вместе с тем, 

сохранение заданных параметров бюджетного финансирования культурного 

сектора чревато срывом исполнения Указа Президента РФ от 7 мая 2012 г. 

№597 «О мероприятиях по реализации государственной социальной политики» 

в части «доведения к 2018 году средней заработной платы работников 

учреждений культуры до средней заработной платы в соответствующем 

регионе» (пункт а).  

Ситуация с низкими зарплатами в сфере культуры приобретает особую 

актуальность при сопоставлении с данными по средней зарплате федеральных 

госслужащих (табл. 6.31). 
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Таблица 6.31 –Зарплаты федеральных госслужащих и работников бюджетной 

сферы в 2013 г.  

Сферы и ведомства Средняя зарплата, тыс. руб. в месяц 

Администрация президента 113,4 

Аппарат правительства 107,0 

МЧС 93,4 

Рособоронпоставка 92,0 

Счетная палата 90,2 

Сфера здравоохранения 26,2 

Сфера образования 22,4 

Сфера культуры 12,8 

Источник: Зарплаты госслужащих и бюджетников в 2013 году: кто 

больше всех зарабатывает? http://bs-life.ru/rabota/zarplata/sravneniya2013.html 

 

Противоречивость современной государственной культурной политики 

России заключается в несоответствии декларируемых целей и способов их 

достижения. Совершенно очевидно, что исполнение вышеприведенного Указа 

Президента потребует существенного увеличения объемом государственного 

финансирования сферы культуры, однако все программные документы 

Правительства, имеющие стратегический характер и закладывающие основные 

приоритеты социально-экономического развития России на период до 2020 г., 

анонсируют необходимость сокращения бюджетных расходов на культуру и 

искусство. Именно поэтому в Докладе Общественной палаты «Развитие 

культуры: новый взгляд» прозвучала согласованная позиция научного и 

культурного сообщества о необходимости трансформации роли государства в 

поддержке культуры - от «государства-мецената» к «государству-

инвестору». «Смена парадигмы и переход от «государства-мецената» к 

«государству-инвестору» - это свершившийся в науке факт. <…> Необходимо 

понять, что вместо неоправданного финансового нажима на культуру с 

требованием повысить ее доходы и уменьшить тем самым расходы государства, 
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следует проводить принципиально иную политику, в основе которой лежит 

модель «государства-инвестора». Лишь инвестиции в культуру могут 

обеспечить эффективный рост ее доходов» (Рубинштейн (2007)).  

 

Финансирование культур в России. 

 

Надо признать, что в 2000-е годы культура в России, к сожалению, не 

вошла в число официально обозначенных приоритетов социальной политики. 

Доля расходов на культуру в консолидированном бюджете составляла 

последнее десятилетие около 2,0-2,5%, причем в последние годы она скорее 

немного сокращалась, чем росла. Хотя в абсолютном выражении в 

докризисный период 2000-2007 гг. расходы на культуру динамично росли, в 

период кризиса темпы роста снизились, но, вместе с тем, в течение всего 

десятилетия не было их опережающего роста, которое привело бы к 

структурным изменениям финансовых потоков, т.е. заметному изменению доли 

расходов на культуру и искусство в консолидированном бюджете. Это означает 

приоритетное бюджетное финансирование других секторов социальной сферы, 

расходы на которые увеличиваются более высокими темпами. Таким образом, 

реализуемый комплекс государственных мер, при положительной динамике 

отдельных показателей, отмеченной в последние 10 лет, пока не оказал 

решающего позитивного влияния на ситуацию в культуре, 

недофинансирование сферы культуры и искусства преодолеть не удалось.  

Объем и структура расходов федерального бюджета на культуру и 

кинематографию. 
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Рисунок 6.27 – Динамика расходов федерального бюджета на культуру и 

кинематографию 
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Таблица 6.32 – Динамика расходов федерального бюджета на культуру и кинематографию. 

Показатель 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Расходы на культуру и 

кинематографию 

(млрд руб.) 33,8 37,4 48,3 61,9 69,6 75,4 83,8 93,5 98,0 95,6 99,3 

Расходы на культуру и 

кинематографию (% к 

ВВП) 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 

Доля расходов на 

культуру и 

кинематографию в 

общих расходах на 

социально-

культурную сферу (%) 6,2 5,3 5,3 4,9 4,5 4,6 4,7 4,3 4,5 4,6 4,8 

Доля расходов на 

культуру и 

кинематографию в 

общих расходах 

федерального 

бюджета (%) 1,0 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 0,8 0,7 0,7 0,7 0,6 

Справочно: объем 

ВВП (млрд руб.) 21 609,8 26 917,2 33 247,5 41 276,8 38 807,2 46 321,8 55 798,7 61 238,0 66 515,0 73 993,0 82 937,0 
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Расходы на социально-

культурную сферу, 

всего (млрд руб.) 544,6 710,7 915,6 1 260,2 1 542,9 1 655,2 1 789,1 2 196,6 2 189,6 2 097,37 2 064,09 

Расходы федерального 

бюджета, всего (млрд 

руб.) 3 514,3 4 284,8 5 986,6 7 570,9 9 660,1 10 117,5 10 925,6 12 957,3 13 387,3 14 207,0 15 626,3 
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На современном этапе принимаются документы, дающие основания 

считать, что внимание государства и общества к сфере культуры и искусства 

меняется. Так, в Концепции долгосрочного социально-экономического 

развития Российской Федерации до 2020 года, утвержденной распоряжением 

Правительства Российской Федерации от 17 ноября 2008 г. № 1662-р, культуре 

отводится «ведущая роль в формировании человеческого капитала, создающего 

экономику знаний». Причина исключительной роли культуры при переходе от 

сырьевой к инновационной экономике заключена в повышении 

профессиональных требований к кадрам, «включая уровень интеллектуального 

и культурного развития, возможного только в культурной среде, позволяющей 

осознать цели и нравственные ориентиры развития общества». 

Для достижения качественных результатов в культурной политике России 

в Концепции выделяются следующие приоритетные направления развития 

сферы культуры: 

обеспечение максимальной доступности для граждан России культурных 

благ и образования в сфере культуры и искусства; 

создание условий для повышения качества и разнообразия услуг, 

предоставляемых в сфере культуры; 

сохранение и популяризация культурного наследия народов России; 

использование культурного потенциала России для формирования 

положительного образа страны за рубежом; 

совершенствование организационных, экономических и правовых 

механизмов развития сферы культуры. 

В государственной программе Российской Федерации «Культура России 

(2012-2020 годы)» предусматривается, что реализация инновационного 

варианта развития сферы экономики приведет за 2007 - 2020 годы к 

увеличению расходов бюджетной системы на культуру и кинематографию с 0,7 

процента до 1,5 процента валового внутреннего продукта. 

Основными направлениями государственной политики по развитию 

сферы культуры и массовых коммуникаций в Российской Федерации до 2015 
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года, согласованными Правительством Российской Федерации от 01.06.2006 г. 

№ МФ-П44-2462, предусмотрено, что государственная культурная политика в 

указанный период направлена на сохранение и развитие культуры, обеспечение 

социальной стабильности, экономического роста и национальной безопасности 

государства. В качестве основных направлений культурной политики в 

документе обозначены сохранение и развитие единого культурного и 

информационного пространства России; сохранение и развитие 

многонационального культурного наследия народов России; 

совершенствование отечественной системы художественного образования и 

науки; а также дальнейшая интеграция России в мировой культурный процесс и 

укрепление ее позитивного образа за рубежом. 

Механизм реализации государственной программы Российской 

Федерации «Культура России (2012-2020 годы)» направлен на комплексное, 

системное решение установленных цели и задач Программы и включает в 

финансово-экономической области следующие инструменты: 

экономические, в том числе: 

государственный заказ на осуществление творческой деятельности; 

стимулирование развития лизинговой деятельности, направленной на 

модернизацию и обновление оборудования и техники организаций сферы 

культуры; 

и иные; 

финансовые, в том числе: 

прямое бюджетное финансирование мероприятий государственной 

программы (капитальные вложения, НИОКР и прочие расходы); 

предоставление субсидий бюджетам субъектов Российской Федерации; 

предоставление государственных гарантий по привлекаемым для 

финансирования инвестиционных проектов капиталам в рамках федерального 

бюджета; 

содействие в организации объединений для финансирования крупных 

проектов, в том числе с участием иностранных инвесторов; 
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распространение информации о крупных инвестиционных проектах в 

сфере культуры на территории Российской Федерации; 

содействие организациям культуры в привлечении кредитных ресурсов 

банков; 

привлечение иных источников финансирования (бюджеты субъектов 

Российской Федерации, бюджеты муниципальных образований, внебюджетные 

источники); 

адресная финансовая помощь учреждениям культуры, система 

поощрения, в том числе награждений премиями, отдельных учреждений 

культуры и творческих работников; 

и иные; 

налоговые, в том числе: 

установление налоговых льгот организациям - в отношении объектов, 

признаваемых памятниками истории и культуры федерального значения; 

установление налоговых льгот (освобождение от налогообложения) при 

реализации услуг учреждений культуры; 

и иные; 

таможенные, в том числе: 

отмена таможенных сборов за таможенное оформление при обратном 

ввозе (реимпорте) или обратном вывозе (реэкспорте) культурных ценностей, 

перемещаемых через таможенную границу Российской Федерации в целях их 

экспонирования; 

льготы по ввозу товаров на территорию Российской Федерации и иные 

территории, находящиеся под ее юрисдикцией (освобождаемых от 

налогообложения); 

и иные; 

организационные, в том числе: 

разработка механизмов взаимодействия государственных и 

негосударственных структур в ходе реализации государственной программы; 

создание фондов развития культуры; 
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создание системы мониторинга и контроля за реализацией 

государственной программы; 

введение института договорных отношений между федеральными 

органами исполнительной власти в сфере культуры и авторами, творческими 

коллективами, общественными организациями и т.д., с целью реализации 

социально значимых проектов в сфере культуры; 

и иные. 

Для достижения основной цели и решения задач государственной 

программы требуется также осуществление комплекса регулятивных мер, в 

числе которых: 

разработка стандартов качества государственных услуг, предоставляемых 

в сфере культуры; 

внедрение стратегического планирования в деятельность федеральных 

органов исполнительной власти в сфере культуры и федеральных 

государственных учреждений культуры; 

внедрение государственных (муниципальных) заданий на оказание 

государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ) в сфере 

культуры; 

внедрение механизмов нормативного подушевого бюджетного 

финансирования учреждений культуры; 

создание механизмов конкурентного распределения бюджетных ресурсов 

с целью повышения результативности деятельности и эффективности 

расходования бюджетных средств в области культуры; 

совершенствование системы государственной и ведомственной 

статистической и финансовой отчетности в сфере культуры; 

оптимизация сети государственных (муниципальных) организаций 

культуры; 

инвентаризация объектов государственной (муниципальной) 

собственности в сфере культуры; 
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выявление и внедрение лучшего российского и зарубежного опыта 

управления в сфере культуры; 

внедрение в деятельность федеральных органов исполнительной власти в 

сфере культуры системы регулярной оценки рисков, препятствующих 

достижению установленных долгосрочных целей; 

внедрение методов управления проектами в деятельность федеральных 

органов исполнительной власти в сфере культуры; 

внедрение новой (отраслевой) системы оплаты труда, ориентированной 

на результат, в государственные (муниципальные) учреждения культуры; 

внедрение в органах управления и организациях культуры эффективных 

технологий кадровой работы; 

совершенствование системы мотивации работников отрасли культуры; 

обеспечение содействия в переподготовке и повышении квалификации 

работников сферы культуры; 

создание и ввод в эксплуатацию единой государственной 

автоматизированной информационной системы управления в области культуры 

(обеспечивающей проведение ведомственного, межведомственного и 

межуровневого стратегического и бюджетного планирования и контроля 

деятельности); 

повышение доступности и комфортности потребления услуг организаций 

культуры для людей с ограниченными возможностями; 

пропаганда усиления вклада семьи и школы в культурное развитие детей; 

продвижение культурно-массовых мероприятий, направленных на 

приоритетные категории населения; 

развитие международного сотрудничества в сфере области культуры; 

создание многофункциональных культурных и образовательных 

комплексов; 

стимулирование создания негосударственных организаций культуры; 

развитие государственно-частного партнерства в сфере культуры; 
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привлечение средств российских и международных фондов и программ, в 

том числе на условиях паритетного финансирования творческих проектов 

(фандрайзинг); 

развитие механизмов благотворительности и меценатства в сфере 

культуры; 

развитие механизмов спонсорства в сфере культуры; 

развитие механизмов волонтерства в сфере культуры; 

стимулирование корпоративной социальной ответственности 

коммерческих организаций в части развития сферы культуры. 

 

Финансовое обеспечение реализации Указа Президента Российской 

Федерации от 7 мая 2012 года № 597 «О мерах по реализации 

государственной социальной политики» и Перечня поручений Президента 

Российской Федерации по итогам заседания Совета при Президенте 

Российской Федерации по культуре и искусству 25 сентября 2012 года № 

Пр-2705. 

 

Важнейшими документами, которые должны привести к кардинальным 

изменения в финансовом обеспечении сферы культуры и искусства, являются 

Поручения Президента Российской Федерации по обеспечению неотложных 

задач социально-экономического развития Российской Федерации (№ Пр-1798 

от 17.07.2012 г.), Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 

597 «О мерах по реализации государственной социальной политики», а также 

Перечень поручений Президента Российской Федерации по итогам заседания 

Совета при Президенте Российской Федерации по культуре и искусству 25 

сентября 2012 года № Пр-2705.  

Президентом Российской Федерации поручается при реализации 

мероприятий в целях дальнейшего сохранения и развития российской культуры 

принять меры: 
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по развитию системы грантов, предоставляемых на конкурсной основе 

деятелям искусства и художественным коллективам, в том числе молодежным 

коллективам;  

по приглашению в Российскую Федерацию молодых деятелей культуры и 

искусства из различных стран и созданию им условий для творчества, а также 

по формированию международных культурных центров с использованием 

возможностей российских учреждений культуры; 

по расширению стипендиальных программ для молодых российских 

деятелей культуры и искусства с целью обеспечения возможности работы в 

различных регионах. 

Указом Президента Российской Федерации предусмотрено: 

обеспечить увеличение до 1 октября 2012 года бюджетных ассигнований 

федерального бюджета на выплату стипендий для деятелей культуры и 

искусства, творческой молодежи, а также на предоставление грантов для 

поддержки творческих проектов общенационального значения в области 

культуры и искусства; 

увеличить к 2015 году до 4 тыс. количество государственных стипендий 

для выдающихся деятелей культуры и искусства и молодых талантливых 

авторов. 

Кроме того, по итогам заседания Совета при Президенте Российской 

Федерации по культуре и искусству Правительству Российской Федерации 

совместно с органами исполнительной власти субъектов Российской 

Федерации при реализации мер по поэтапному повышению заработной платы 

работников культуры обратить внимание на необходимость увеличения с 2013 

года оплаты труда низкооплачиваемых категорий квалифицированных 

работников культуры государственных и муниципальных учреждений, включая 

библиотечных работников и сотрудников музеев, а также педагогических 

работников детских школ искусств. 

Однако реализация положений Указа Президента Российской Федерации 

от 7 мая 2012 года № 597 «О мерах по реализации государственной социальной 
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политики» вызывает опасения, что будут решены проблемы финансирования 

сферы культуры и искусства. Так, Федеральным бюджетом на 2012 год и 

плановый период на 2013-1014 годы предусмотрено, что количество грантов, 

предоставляемых на конкурсной основе деятелям искусства и художественным 

коллективам, до 2015 года включительно сохраняется на одном и том же 

уровне – 100 грантов ежегодно. Вместе с тем, результаты действия 

федеральной целевой программы «Культура России (2006 – 2011 гг.)» доказали, 

что этого явно недостаточно. Предложенный вариант реализации положений 

Указа Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 597 «О мерах 

по реализации государственной социальной политики» даже при увеличении 

ассигнований федерального бюджета сохраняет количество грантов на прежнем 

уровне – 100 ежегодно. Да, в этом случае предусматривается рост размера 

грантов для поддержки творческих проектов примерно в 1,5 раза, что может 

привести к качественным изменениям, но не решает проблему дефицита 

грантов, т.к. грантами охватывается менее 5% художественных коллективов, 

творческих организаций и образовательных учреждений. 

До 2015 года планируется в соответствии с Указом Президента 

Российской Федерации увеличить до 4 тысяч количество государственных 

стипендий для выдающихся деятелей культуры и искусства и молодых 

талантливых авторов при увеличении бюджетных ассигнований федерального 

бюджета. Однако размер стипендии планируется сохранять на одном и том же 

уровне в течение всего периода до 2015 года включительно – по 6 тыс.руб. 

ежемесячно, т.е. даже не индексировать. В таком случае фактически 

произойдет сокращение размера стипендии в реальном исчислении. 

Финансовое обеспечение реформирования системы грантов для ведущих 

творческих организаций и образовательных учреждений в сфере культуры и 

учреждений нового типа грантов предусматривает увеличение грантов в 2 раза: 

с 10 проектов в 2013 году до 20 проектов в 2018 году. Вместе с тем финансовое 

обеспечение одного грантов – 2 млн.руб. -«замораживается» на уровне 2012 

года, т.е. даже не индексируется с учетом уровня инфляции, что опять же 
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приводит к реальному сокращению размеров грантов. Если принять во 

внимание, что эти гранты планируется предоставлять на инновационные 

проекты, то их финансовое обеспечение нельзя признать адекватным. 

Аналогично планируется ежегодно выделять гранты на реализацию 

творческих проектов региональных, муниципальных, а также независимых 

творческих организаций, общий объем финансирования планируется в размере 

100 млн. руб. ежегодно, опять же без индексации в течение всего периода. 

Количество получателей грантов фиксируется: 

- музыкальным театрам – 3 гранта по 18 млн. руб. каждый; 

- драматическим театрам и театрам для детей и юношества – 5 грантов по 

8 млн. руб. каждый; 

- театрам кукол – 2 гранта по 2 млн. руб. каждый. 

Фактически это приведет к снижению реального финансового 

обеспечения поддерживаемых проектов.  

Несомненно, важным направлением реформирования системы грантов 

для ведущих творческих организаций и образовательных учреждений в сфере 

культуры и учреждений нового типа грантов является привлечение к участию в 

конкурсах на получение таких грантов независимых некоммерческих 

организаций. Это положение требует законодательного регулирования, 

аналогичного положениям 10-ФЗ от 28 февраля 2012 года, обеспечивающим 

равный доступ к бюджетным ресурсам учреждений дошкольного, общего и 

дополнительного образования независимо от форм собственности. 

 

Предложения по реструктуризации расходов в рамках 

государственной программы Российской Федерации "Развитие культуры 

и туризма" на 2013 - 2020 годы 

 

Бюджетный маневр в рамках государственной программы Российской 

Федерации "Развитие культуры и туризма" на 2013 - 2020 годы (далее – 

госпрограмма), в которой, как и в других госпрограммах, целевые индикаторы, 
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иные количественные параметры должны быть увязаны с финансовыми 

ресурсами, возможен, в первую очередь, по отношению к недостаточно 

проработанным подпрограммам (а также ФЦП, входящим в госпрограмму).  

Как правило, в таких подпрограммах цели и задачи, а также содержание 

основных мероприятий слабо увязаны с целевыми индикаторами и 

показателями, не зафиксированы конкретные мероприятия, реализуемые в 

конкретные сроки, а также отсутствуют промежуточные ориентиры, 

позволяющие организовать мониторинг хода и результатов реализации 

программы. Все указанные признаки могут сигнализировать о недостаточно 

обоснованной взаимосвязи результатов с финансовыми ресурсами и, таким 

образом, о потенциально неэффективных расходах бюджета. 

Решению указанных проблем может послужить разработка планов 

реализации государственных программ, содержащих соответствующие 

индикаторы и промежуточные ориентиры. Отсутствие таких планов может 

быть основанием для приостановки (передвижки) финансирования 

Анализ содержания Приложения 2 к госпрограмме позволил 

сформулировать следующие предложения по приостановке (передвижке) 

финансирования: 

Приостановить до утверждения плана реализации государственной 

программы "Развитие культуры и туризма" на 2013 - 2020 годы, содержащего 

расшифровку промежуточных ориентиров по основному мероприятию 1.2.1 

«Сохранение и развитие исполнительских искусств, поддержка современного 

изобразительного искусства», финансирование мероприятий по указанному 

основному мероприятию (за исключением расходов на поддержку ФГБУК 

«Государственный академический Большой театр России») в объеме: 

в 2013 году 5,2 млрд. рублей. 

в 2014 году 6,4 млрд. рублей. 

в 2015 году 8,0 млрд. рублей. 

 

Обоснование: 
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На реализацию основного мероприятия 1.2.1 «Сохранение и развитие 

исполнительских искусств, поддержка современного изобразительного 

искусства» запланировано направить: 

в 2013 году 9,4 млрд. рублей (в т.ч. на поддержку Большого театра 4,2 

млрд. рублей). 

в 2014 году 10,6 млрд. рублей (в т.ч. на поддержку Большого театра 4,2 

млрд. рублей). 

в 2015 году 12,2 млрд. рублей (в т.ч. на поддержку Большого театра 4,2 

млрд. рублей). 

Таким образом, если исключить расходы на поддержку Большого театра, 

то в рамках основного мероприятия финансирование составит: 

в 2013 году 5,2 млрд. рублей. 

в 2014 году 6,4 млрд. рублей. 

в 2015 году 8,0 млрд. рублей. 

Сравнение ожидаемых непосредственных результатов основного 

мероприятия и предлагаемых показателей позволило выявить значительную 

степень несоответствия между ними
26

: 

 

Ожидаемые непосредственные результаты Связь с показателями программы 

(подпрограммы) 

- высокий уровень качества и доступности 

услуг концертных организаций, цирков и 

театров; 

- усиление государственной поддержки 

современного исполнительского искусства; 

- возвращение лидирующих позиций 

российского цирка на международной 

арене; 

- повышение заработной платы работников 

концертных организаций, цирков и театров; 

- среднее число зрителей на мероприятиях 

концертных организаций, самодеятельных 

коллективов, проведенных собственными 

силами в пределах своей территории; 

- среднее количество зрителей на 

мероприятиях цирков; 

- среднее количество зрителей на 

мероприятиях театров; 

- доля театров, имеющих сайт в сети 

интернет; 

                                                           
26

 На основании Приложение 2 к ГП РК. 
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- укрепление материально-технической 

базы концертных организаций, цирков и 

театров; 

- повышение эффективности использования 

бюджетных средств, направляемых на 

оказание государственных и 

муниципальных услуг концертными 

организациями, цирками и театрами; 

- новый качественный уровень развития 

бюджетной сети концертных организаций, 

цирков и театров. 

 

- количество спектаклей выдающихся 

режиссеров театра, размещенных в 

свободном бесплатном доступе в сети 

Интернет при поддержке федерального 

бюджета. 

 

Как следует из таблицы, отсутствуют показатели, раскрывающие 

результаты государственной поддержки современного исполнительского 

искусства; деятельность концертных организаций на уровне показателя 

объединена с работой самодеятельных коллективов. Не раскрыты показатели, 

характеризующие такие ресурсоемкие направления, как укрепление 

материально-технической базы и развитие бюджетной сети концертных 

организаций, цирков и театров. 

Таким образом, затруднен мониторинг хода и результатов реализации 

основного мероприятия, недостаточно обоснована система показателей 

результатов, что может снизить эффективность расходов бюджета. 

 

Аналогично по основному мероприятию 1.2.2 «Сохранение и развитие 

кинематографии». Финансирование предусмотрено в объеме: 

в 2013 году 6,3 млрд. рублей (в т.ч. на Госфильмофонд 0,65 млрд. 

рублей); 

в 2014 году 6,3 млрд. рублей (в т.ч. на Госфильмофонд 0,65 млрд. 

рублей); 

в 2015 году 6,3 млрд. рублей (в т.ч. на Госфильмофонд 0,65 млрд. 

рублей). 
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Сравнение ожидаемых непосредственных результатов основного 

мероприятия 1.2.2 и предлагаемых показателей также позволило выявить 

значительную степень несоответствия между ними: 

 

Ожидаемые непосредственные результаты Связь с показателями программы 

(подпрограммы) 

- рост количества качественных российских 

фильмов в кинопрокате; 

- высокий уровень сохранности и 

эффективности использования коллекции 

фильмов и других киноматериалов 

Госфильмофонда; 

- высокий уровень качества и доступности 

услуг организаций, осуществляющих 

кинопоказ;  

- повышение заработной платы работников 

осуществляющих кинопроизводство и 

кинопоказ; 

- укрепление материально-технической 

базы организаций, осуществляющих 

кинопоказ; 

- повышение эффективности использования 

бюджетных средств, направляемых на 

сохранение и развитие кинематографии; 

- новый качественный уровень развития 

бюджетной сети организаций, 

осуществляющих кинопоказ. 

 

- среднее число посещений киносеансов; 

- доля переведенных оригиналов магнитных 

фонограмм кинофильмов на цифровые 

носители; 

- доля созданных страховых копий на 

электронных носителях; 

- интенсивность пополнения 

Госфильмофонда; 

- количество субсидий, предоставленных 

организациям кинематографии на 

производство фильмов; 

- количество фильмов выдающихся 

режиссеров, размещенных в бесплатном 

доступе в сети Интернет.  

 

Как следует из таблицы, за исключением показателей, характеризующих 

деятельность Госфильмофонда, предложенные показатели, раскрывающие 
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результаты государственной поддержки кинематографии не коррелируют с 

показателями подпрограммы. 

Рост количества качественных российских фильмов в кинопрокате не 

коррелирует со средним числом посещений киносеансов или количеством 

фильмов выдающихся режиссеров, размещенных в бесплатном доступе в сети 

Интернет. 

Такой результат, как «высокий уровень качества и доступности услуг 

организаций, осуществляющих кинопоказ» не раскрывается в показателях. 

Не раскрыты показатели, характеризующие такие ресурсоемкие 

направления, как укрепление материально-технической базы и развитие 

бюджетной сети организаций, осуществляющих кинопоказ. 

Таким образом, затруднен мониторинг хода и результатов реализации 

основного мероприятия, недостаточно обоснована система показателей 

результатов, что может снизить эффективность расходов бюджета. 

 

Предложения по корректировке полномочий органов власти в 

области культуры. 

 

Государственные (муниципальные) услуги (работы) в сфере культуры 

оказываются в целях обеспечения предусмотренных законодательством 

полномочий органов власти в области культуры. Качество перечней 

предоставляемых услуг и выполняемых работ в значительной степени зависит 

от четкости норм законодательных актов, регламентирующих полномочия 

органов государственной власти субъектов РФ и органов местного 

самоуправления в области культуры. Анализ полномочий в области культуры 

на региональном и муниципальном уровне (с привлечением в качестве 

экспертов органов управления культуры субъектов РФ) позволил выявить 

следующие проблемные зоны:  

расплывчатость формулировок полномочий в области культуры на 

региональном и муниципальном уровнях; 
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некорректность разграничения полномочий в области культуры между 

публично-правовыми образованиями, особенно между поселениями и 

муниципальными районами; 

узость круга полномочий, осуществляемых органами власти в области 

культуры. 

Устранение отмеченных проблем требует корректировки полномочий в 

области культуры на региональном и муниципальном уровнях, для чего 

необходимо: 

уточнить утвержденные формулировки полномочий в области культуры 

на региональном и муниципальном уровнях; 

внести изменения в разграничение полномочий в области культуры 

между органами власти разных уровней; 

расширить круг полномочий, осуществляемых органами власти в области 

культуры. 

 

Полномочия органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации в области культуры. 

 

Полномочия органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации в области культуры приведены в Приложении 1. 

В обобщенном виде предложения по уточнению утвержденных 

формулировок выглядят следующим образом.  

В формулировку «организация библиотечного обслуживания населения 

библиотеками субъектов Российской Федерации» (п. 2) по аналогии с 

полномочием на муниципальном уровне нужно добавить слова 

«комплектование и обеспечение сохранности библиотечных фондов». 

В формулировке «организация и поддержка учреждений культуры и 

искусства…» (п.4) после слова «искусства» добавить «и кинематографии», 

слово «организация» заменить на «создание». 
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В формулировку «поддержка народных художественных промыслов» 

(п.5) после слова «промыслов» добавить «и ремесел». 

Из формулировки, приведенной в п.6, следует исключить слова 

«поддержка изучения в образовательных учреждениях национальных языков и 

иных предметов этнокультурной направленности», поскольку указанная норма 

в данной редакции может быть реализована только органами управления 

образованием. 

Много предложений ориентировано на расширение круга полномочий, 

осуществляемых органами государственной власти субъектов РФ в области 

культуры. Ряд территорий предлагает добавить полномочия, связанные с 

отдельными социально значимыми видами культурной деятельности. Так, с 

учетом роли профессионального искусства в культурной жизни регионов 

заслуживает внимания предложение прописать отдельной строкой полномочие 

«организация театрального и филармонического обслуживания населения». 

Одной из важнейших составляющих культурной политики регионов 

является развитие и сохранение традиционной народной культуры. На 

региональном уровне проводится значительное количество мероприятий, 

направленных на сохранение фольклорных традиций, народных праздников и 

обрядов. В целях поддержки данного направления культурной деятельности 

целесообразно принять предложение о дополнении полномочий субъектов 

Российской Федерации в области культуры полномочием по созданию условий 

для сохранения и развития традиционной народной культуры. Возможна и 

несколько иная редакция данного полномочия: «создание условий для развития 

народного художественного творчества, любительского искусства».  

В различных формулировках предлагается дополнить действующее 

законодательство полномочием по организации предоставления образования в 

сфере культуры и искусства. При этом эксперты имеют в виду образовательные 

услуги, оказываемые учреждениями среднего профессионального и 

дополнительного профессионального образования, а также учреждениями 
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дополнительного образования детей, подведомственными региональным 

органам управления культуры.  

В 2012г. утверждена Концепция развития циркового дела в Российской 

Федерации на период до 2020 года. В ней предусмотрена возможность 

привлечения средств из бюджетов субъектов РФ для модернизации 

имущественных комплексов цирков, расположенных в регионах Российской 

Федерации, при сохранении их статуса как филиала Российской 

государственной цирковой компании. Таким образом, интересы развития 

циркового дела в России требуют внесения в Закон РФ «Основы 

законодательства Российской Федерации о культуре» (далее «Основы») 

следующей записи: «органы государственной власти субъектов Российской 

Федерации вправе участвовать в финансировании мероприятий по 

модернизации циркового имущества, находящегося в федеральной 

собственности».  

Предложений о переносе полномочий органов государственной власти 

субъектов Российской Федерации в области культуры на другой уровень 

(федеральный, муниципальный) не поступало. Наоборот, указывается на 

необходимость переноса части полномочий в области культуры с 

муниципального на региональный уровень. 

 

Полномочия органов местного самоуправления в области культуры. 

 

Формулировки полномочий органов местного самоуправления в области 

культуры приведены в Приложении 2. 

Если на региональном уровне эксперты особое внимание уделяли 

расширению круга полномочий органов власти в области культуры и 

уточнению их формулировок, то на муниципальном уровне на первый план 

выходит задача более четкого разграничения полномочий в области культуры, 

отнесенных к ведению муниципальных районов и поселений.  
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В базовом варианте Закона №131-ФЗ практически все полномочия по 

решению вопросов местного значения в области культуры были переданы на 

уровень поселения. К вопросам местного значения муниципального района 

была отнесена лишь организация библиотечного обслуживания поселений 

(обеспечение услугами библиотечного коллектора, хотя создание 

библиотечных коллекторов на районном уровне всегда считалось 

нецелесообразным). При этом более квалифицированные кадры и финансовые 

средства сосредоточенны на уровне муниципальных районов.  

Заложенная в Законе №131-ФЗ схема разграничения полномочий между 

муниципальными районами и входящими в их состав поселениями могла 

нанести (и в ряде случаев нанесла) непоправимый урон сети учреждений в 

сельских поселениях и поставить под вопрос сам факт их существования. 

Уменьшение объема полномочий у районных органов управления культуры 

повлекло за собой ослабление их координирующей роли, сократило 

возможности осуществления культурных проектов и программ районного 

(межпоселенческого) значения. Отсутствие в подчинении районных органов 

управления культуры подведомственных учреждений при непонимании 

администрациями муниципальных образований их современной роли и 

функций иногда приводило к ликвидации первых, что негативно отразилось на 

состоянии культуры данных территорий. 

Смягчить ситуацию позволило принятие изменений и дополнений в текст 

Закона №131-ФЗ, в соответствии с которым муниципальные районы вновь 

были наделены полномочиями в области культуры. Однако, несмотря на 

внесенные в законодательство о местном самоуправлении поправки, проблема 

отсутствия четкого разграничения полномочий в области культуры между 

муниципальным районом и входящими в его состав поселениями на практике 

остается достаточно острой. Прежде всего, это касается полномочий по 

обеспечению досуга населения и отчасти организации библиотечного 

обслуживания. Отнесение расходных обязательств в указанных областях к 

ведению, как муниципальных районов, так и поселений порождает 
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неоднозначность трактовок и, как следствие, множество конфликтных 

ситуаций.  

Зачастую финансовые органы на местах не признают за муниципальными 

районами право на создание межпоселенческих культурно-досуговых 

учреждений, хотя оно четко зафиксировано в Социальных нормативах и 

нормах, одобренных распоряжением Правительства РФ от 13.07.2007 №923-р. 

В действующей редакции Закона №131-ФЗ полномочия по сохранению, 

использованию и популяризации объектов культурного наследия (памятников 

истории и культуры) и созданию условий для развития местного традиционного 

народного художественного творчества, участию в сохранении, возрождении и 

развитии народных художественных промыслов оставлены на уровне 

поселения. Согласно замыслу законодателей, эти полномочия должны 

осуществляться по месту нахождения памятников и бытования народных 

художественных промыслов. С подобной позицией трудно согласиться, 

особенно в отношении памятников истории и культуры, поскольку в 

поселениях нет специалистов подобного профиля и соответствующей 

квалификации.  

Механизмы взаимодействия между органами местного самоуправления 

разных уровней обеспечиваются путем делегирования полномочий, а также 

предоставления муниципального заказа на оказание культурных услуг 

(выполнение работ). Однако эти меры могут быть использованы только при 

наличии обоюдного желания администраций муниципального района и 

поселений. Зачастую взаимопонимание между этими органами местного 

самоуправления не достигается: не срабатывают ни административные рычаги, 

ни экономические стимулы, ни соображения социальной целесообразности. 

Необходимо отметить, что и при использовании механизма делегирования 

полномочий имущественные, в том числе и финансовые вопросы, часто 

остаются неурегулированными. В этой связи представляется необходимым 

принять многочисленные предложения о внесении изменений в 

законодательство о местном самоуправлении с тем, чтобы сосредоточить 
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полномочия в области культуры на уровне муниципальных районов, сохранив 

возможность их делегирования поселениям.  

Прежде всего, к полномочиям муниципального района добавится 

полномочие по сохранению, использованию и популяризации объектов 

культурного наследия (памятников истории и культуры), находящихся в 

муниципальной собственности, охране объектов культурного наследия 

(памятников истории и культуры) местного (муниципального) значения, 

расположенных на территории муниципального района. Ряд территорий 

считает необходимым дополнить полномочия органов местного 

самоуправления полномочием в области кинематографии. Одни регионы 

предлагают прописать его отдельной строкой - «осуществление мер по 

поддержке кинематографии, создание и поддержка организаций 

кинематографии», другие исходят из возможности уточнить уже 

существующую формулировку полномочия в области культурно-досуговой 

деятельности, дополнив ее словом «кинообслуживание»: «создание условий для 

обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, услугами 

по организации досуга, кинообслуживания и услугами организаций культуры». 

Согласно ст. 14.1, ст. 15.1 и ст. 16.1 Закона №131-ФЗ органы местного 

самоуправления имеют право на создание муниципальных музеев. Однако 

реализация этого права возможна лишь при соответствующем состоянии 

местного бюджета. Подавляющее большинство муниципальных образований 

имеет дефицитные и остродефицитные бюджеты. Исходя из этого, ряд 

экспертов полагает, что создание муниципальных музеев должно быть 

предусмотрено не в правах органов местного самоуправления, а в вопросах 

местного значения. По аналогии с полномочием субъекта Федерации 

предлагается сформулировать полномочие по организации музейного дела 

следующим образом: «создание и поддержка муниципальных музеев». В 

качестве альтернативного варианта рассматривается перенос полномочия по 

созданию музеев на территории муниципального образования на региональный 
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уровень, наделение музеев в муниципальном образовании статусом филиалов 

государственных музеев субъектов Российской Федерации.  

Предлагается также дополнить Закон №131-ФЗ и «Основы» полномочием 

по организации предоставления образовательных услуг в сфере культуры и 

искусства образовательными учреждениями местного значения. 

Обратим внимание, что ряд регионов настаивает на отнесении 

полномочия по организации предоставления дополнительного образования 

детям в сфере культуры и искусства к предметам совместного ведения 

субъекта РФ и муниципального района (городского округа) или даже к 

предметам ведения субъекта РФ. 

Часть предложений направлена на уточнение формулировок полномочий 

органов местного самоуправления в области культуры. Эти предложения 

можно условно разделить на две группы. Предложения, отнесенные к первой 

группе, базируются на существующей схеме разграничения полномочий в 

области культуры между муниципальными районами и входящими в их состав 

поселениями. Как правило, они ориентированы на уточнение полномочий в 

области культуры органов местного самоуправления муниципальных районов. 

Предложения, включенные во вторую группу, носят универсальный характер и 

не зависят от разграничения полномочий в области культуры между органами 

местного самоуправления разных уровней.  

В первой группе предложений акцентируется межпоселенческий характер 

деятельности учреждений культуры, находящихся в ведении органов местного 

самоуправления муниципального района. 

Так, полномочие в области культурно-досуговой деятельности 

предлагается изложить в следующей редакции: «организация обслуживания 

населения межпоселенческими досуговыми учреждениями, создание условий 

для обеспечения поселений, входящих в состав муниципального района, 

услугами по организации досуга». В формулировку полномочия поселения 

(городского округа) «участие в сохранении, возрождении и развитии народных 

художественных промыслов …» нужно добавить слова «и ремесел». Подобные 
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изменения могут быть внесены и в случае переноса данного полномочия с 

уровня поселения на уровень муниципального района.  

Во второй группе несомненный интерес представляет предложение 

изъять из формулировки полномочия в области культурно-досуговой 

деятельности, мало обязывающие органы власти слова «создание условий». В 

этом случае указанная формулировка приобретет следующий вид: 

«организация досуга и обеспечение жителей муниципального района 

(поселения) услугами организаций культуры».  

Существенная часть предложений субъектов РФ представляет собой 

детализацию уже прописанных в законодательстве полномочий в области 

культуры. В этой связи имеет смысл максимально полно раскрыть содержание 

полномочий органов управления разных уровней в сфере культуры. 

Функционал соответствующих органов управления культуры может быть 

отражен в «Основах», а также в федеральных законах, регламентирующих 

конкретные направления культурной деятельности. 

В целом изложенные предложения могут послужить базой для внесения 

изменений в действующее законодательство в части уточнения полномочий в 

области культуры на региональном и муниципальном уровнях.  

 

Проблемы и перспективы реализации 83-ФЗ в сфере культуры 

 

В последнее десятилетие в стране проводится бюджетная реформа, 

направленная на повышение качества услуг и эффективности расходования 

бюджетных средств, в том числе и в сфере культуры. Переход от управления 

затратами к управлению результатами обусловливает необходимость 

применения механизмов финансирования, обеспечивающих прямую 

взаимосвязь между распределением бюджетных ресурсов и результатами 

культурной деятельности. Массовое внедрение новых типов государственных 

(муниципальных) учреждений связано с принятием 83-ФЗ. Однако его 

реализация в сфере культуры происходит достаточно формально, поэтому на 
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современном этапе особое значение приобретает разработка механизмов и 

инструментов, вводимых законом. 

Выбор типа государственного (муниципального) учреждения 

Анализ специфики различных типов государственных (муниципальных) 

учреждений (казенное, бюджетное, автономное) позволяет сделать вывод, что 

все они применимы в сфере культуры. При этом отсутствует жесткая привязка 

определенного типа к конкретным видам учреждений культуры. Так, 

библиотека может быть и казенным, и бюджетным, и автономным 

учреждением.  

В целом по стране доля казенных учреждений культуры незначительна, 

поскольку органы власти на местах ориентированы на выполнение спускаемых 

сверху директив об использовании новых форм бюджетирования. Учреждения 

культуры, которые имеют ощутимые внебюджетные источники 

финансирования, хотят самостоятельно распоряжаться полученными доходами. 

Модель казенного учреждения выбрана для небольших муниципальных и 

некоторых региональных учреждений культуры (например, библиотек для 

слепых, архивов). 

Процесс перехода бюджетных учреждений в статус автономных не 

получил широкого распространения, а в последнее время вообще затормозился, 

что вызвано нивелированием различий между бюджетным и автономным 

типами учреждений. Основная часть учреждений культуры являются 

бюджетными с расширенным объемом прав, предоставленных 83-ФЗ. В общем 

виде критерии выбора типа государственного (муниципального) учреждения 

прописаны в Методических рекомендациях, принятых Правительством РФ
27

. 

Однако на практике в качестве определяющего критерия зачастую 

рассматривалась лишь доля доходов от приносящей доход деятельности в 

общем объеме финансовых поступлений учреждения. 

                                                           
27

 Методические рекомендации по определению критериев изменения типа государственных учреждений 

субъектов Российской Федерации и муниципальных учреждений с учетом сферы их деятельности, 

утвержденные распоряжением Правительства РФ от 07.09.2010 №1505-р. 
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В действительности вопрос о выборе типа должен решаться 

индивидуально для каждого учреждения культуры, исходя из большого 

количества критериев социального и экономического характера. К ним, помимо 

выше упомянутого, можно отнести: 

исполнение государственных (муниципальных) функций; 

место расположения (городская или сельская местность); 

наличие или отсутствие конкуренции;  

социальная значимость осуществляемых видов деятельности: 

формирование и сохранение культурного наследия, обслуживание социально 

незащищенных слоев населения и т.п.; 

численность работников; 

обеспеченность основными фондами, их состояние и др.  

Кроме социальных и экономических критериев необходимо учитывать 

управленческий потенциал руководителя, поскольку эффективный менеджмент 

является ключевым фактором успешной деятельности учреждений.  

В последние годы из федерального бюджета выделяются существенные 

средства для повышения квалификации руководителей учреждений социальной 

сферы с тем, чтобы полученные знания, умения и компетенции позволили им 

более успешно реализовывать положения 83–ФЗ. Однако подобным обучением 

охвачены в основном руководители учреждений образования и 

здравоохранения. Вместе с тем для руководителей учреждений в сфере 

культуры повышение квалификации по этой проблематике особенно актуально, 

так как в течение длительного времени директорами назначались лучшие 

специалисты в области культуры, не имеющие менеджерского образования и 

опыта управленческой деятельности. 

Формирование государственного (муниципального) задания 

Бюджетным и автономным учреждениям в обязательном порядке 

доводится государственное (муниципальное) задание на оказание культурных 

услуг (выполнение работ). Формирование государственного (муниципального) 

задания призвано обеспечить реализацию предусмотренных законодательством 
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полномочий органов власти в области культуры. Государственное 

(муниципальное) задание, установленное учреждению культуры, может 

состоять из нескольких разделов в соответствии с утвержденными перечнями 

государственных (муниципальных) услуг (работ).  

Перечни государственных (муниципальных) услуг (работ) 

Перечни государственных (муниципальных) услуг (работ) являются 

основой формирования государственного (муниципального) задания 

учреждениям культуры. Определение перечней услуг (работ) в сфере культуры 

изначально было связано с большими трудностями, так как их качество 

напрямую зависит от четкости норм федерального законодательства, 

регламентирующих полномочия органов власти разных уровней в области 

культуры. Однако формулировки соответствующих полномочий, с одной 

стороны, весьма расплывчаты, с другой стороны, не покрывают весь спектр 

оказываемых в этой сфере услуг (выполняемых работ).  

Большое значение при формировании перечней имеет разделение видов 

культурной деятельности на услуги и работы. Отличительной чертой сферы 

культуры является большое количество работ. Часто выполнение работ 

является необходимым условием для последующего оказания культурных 

услуг населению. 

Утвержденные в различных публично-правовых образованиях перечни 

услуг (работ), оказываемых (выполняемых) в сфере культуры, существенно 

различаются по степени детализации. На федеральном уровне и во многих 

территориях перечни дифференцированы по видам оказываемых услуг 

(выполняемых работ) в зависимости от функций и основных направлений 

деятельности учреждений культуры. В ряде регионов все виды деятельности 

учреждения культуры сводятся к одной комплексной услуге (театральной, 

музейной и т.д.). Первый подход более адекватен для сферы культуры, 

поскольку многие входящие в ее состав учреждения имеют 

полифункциональный характер. Однако в условиях отсутствия жесткой 

регламентации, неопределенности содержания культурных услуг (работ) даже 
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детализированные перечни отличаются по формулировкам и степени 

дробности. 

В ряде регионов, в том числе в Москве, при формировании перечня 

пошли по пути жесткого закрепления услуг (работ) за конкретными видами 

учреждений. Таким образом, вне зависимости от наличия в учреждении 

библиотеки, музея, театра, существующих как его структурные подразделения, 

задание формируется только по строго установленному для этого вида 

учреждений набору услуг и работ. Это приводит к тому, что стоимость услуг 

(работ), не вошедших в «заветный» перечень, просто распределяется между 

утвержденными для каждого учреждения услугами и работами, тем самым 

вызывая существенное завышение их стоимости. Выделение для каждого вида 

учреждений культуры одной комплексной услуги продиктовано стремлением к 

уменьшению трудоемкости процесса формирования государственного 

(муниципального) задания и соответственно упрощению расчета нормативных 

затрат. Такой подход вообще не позволяет определить нормативные затраты по 

отдельным направлениям культурной деятельности. 

Федеральные перечни услуг (работ) в сфере культуры носят для 

территорий лишь рекомендательный характер. Они не учитывают, отдельные 

виды деятельности, осуществляемые региональными и муниципальными 

учреждениями культуры (например, содержание и благоустройство 

территорий; организацию деятельности студий, кружков, секций, любительских 

объединений; прокат кино и видеофильмов; формирование и учет коллекции 

диких и домашних животных).  

При разработке единого регистра государственных (муниципальных) 

услуг (работ), оказываемых (выполняемых) в сфере культуры, все выявленные 

недостатки были устранены. Указанный документ на сегодняшний день в 

целом соответствует интересам отрасли, однако непонятен его статус, т.е. будет 

ли этот документ обязательным или он тоже будет носить для территорий 

рекомендательный характер. 
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Можно внести следующие предложения по совершенствованию перечня 

и определяющих его нормативных правовых актов: 

определение статуса единого регистра государственных (муниципальных) 

услуг (работ), оказываемых (выполняемых) в сфере культуры; 

корректировка перечня услуг (работ) в части устранения искусственного 

распределения, основанного на виде учреждения;  

расширение перечня услуг (работ) путем включения новой работы по 

содержанию имущества культурного назначения;  

корректировка формулировок полномочий в области культуры на 

региональном и муниципальном уровнях; 

учет при формировании перечня не только полномочий органов 

государственной власти и местного самоуправления, но и положений 

соответствующих госпрограмм. 

Динамичность развития сферы культуры обусловливает высокую степень 

вероятности появления новых услуг и работ. Поэтому следует проводить 

постоянный мониторинг регистра государственных (муниципальных) услуг 

(работ) и, при необходимости, вносить в него изменения. С этой целью должен 

быть отработан механизм внесения изменений в утвержденный регистр при 

помощи специально созданной межведомственной комиссии. 

Характер (форма) оказания услуг. 

В большинстве отраслей социальной сферы услуги, оказываемые в 

рамках государственного (муниципального) задания, являются бесплатными 

для потребителя; за плату предоставляются лишь дополнительные услуги. В 

сфере культуры государственное (муниципальное) задание устанавливается на 

услуги, которые оказываются на частично платной основе.
28

 Исключение 

составляют лишь основные услуги общедоступных библиотек. 

На условиях частичной платности фактически предоставляются и 

образовательные услуги учреждений дополнительного профессионального 

                                                           
28

См. Закон РФ от 09.10.1992 №3612-1 «Основы законодательства Российской Федерации о культуре» (далее 

«Основы»), ст.46 и 52. 
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образования и дополнительного образования детей. Однако характер оказания 

услуг учреждений дополнительного образования не регламентируется четко 

федеральными законодательными и иными нормативными правовыми актами. 

В итоге, они не попадают ни под бесплатные, ни под платные формы обучения. 

Вопросы частичной платности образовательных услуг в области 

дополнительного образования должны быть урегулированы на 

законодательном уровне, для чего необходимо внесение изменений в 

законодательство об образовании. 

Показатели, характеризующие объем и качество культурных услуг 

(работ). 

Специфика культурной деятельности обусловливает высокую значимость 

показателей качества оказываемых услуг. Однако выбор конкретных 

показателей и установление их значений обычно вызывает затруднения. В 

большинстве случаев параметры качества культурных услуг не поддаются 

прямой, жесткой регламентации, в т.ч из-за отсроченного эффекта. Поэтому 

финансовое обеспечение выполнения государственного (муниципального) 

задания должно быть привязано к количественным показателям.  

Субъекты РФ и муниципальные образования сегодня самостоятельно 

выбирают показатели, характеризующие объем и качество культурных услуг 

(работ). Проиллюстрируем разницу в подходах на примере услуги по показу 

спектаклей. Так, на федеральном уровне, в Москве и в ряде других территорий 

для этой услуги установлен количественный показатель «число публичных 

показов спектаклей», а в некоторых регионах - «число посетителей». В то же 

время показатель «число посетителей» во многих регионах используется не как 

количественный, а как качественный, поскольку его достижение в 

значительной степени зависит от деятельности самого учреждения, в том числе 

использования маркетинговых коммуникаций. Потребление услуг в сфере 

культуры носит инициативный (необязательный) характер, и значения данного 

показателя в разные годы могут существенно меняться, во многом по 

субъективным причинам. Таким образом, фактическое число посетителей 
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театра может серьезно отклоняться от планового, что усложняет определение 

объема необходимых финансовых средств. 

В части установления качественных показателей, характеризующих 

предоставление культурной услуги, на практике существуют вполне 

приемлемые наработки. На сегодняшний день самыми доступными 

качественными показателями в сфере культуры являются статистические. 

Среди статистических показателей для характеристики качества культурных 

услуг наиболее адекватны относительные показатели. Например, для театров 

это показатель средней заполняемости зрительного зала на стационаре. 

В некоторых регионах к показателям, характеризующим качество услуги 

по показу спектаклей, отнесены: наличие экспертной оценки (рецензии, 

отзывы), упоминания в СМИ, отсутствие жалоб. Представляется, что указанные 

показатели носят достаточно формальный характер и не всегда отражают 

основные результаты театральной деятельности.  

Не следует включать в государственное (муниципальное) задание оценки 

профессиональных экспертов и показатели, характеризующие степень 

удовлетворенности населения культурными услугами. Оценка качества 

оказываемых услуг, безусловно, важна, но осуществлять ее целесообразно за 

пределами государственного (муниципального) задания, например в рамках 

мониторинга и оценки результативности и эффективности деятельности 

учреждения в целом 

В действующих нормативных правовых актах не содержится жестких 

требований по установлению качественных показателей при формировании 

государственных (муниципальных) заданий на выполнение работ. Например, в 

государственном (муниципальном) задании на выполнение работы по созданию 

спектаклей не должны устанавливаться показатели качества, так как их 

использование на стадии подготовки театрального спектакля относится к его 

оценке как произведения искусства. В ряде случаев суть работ в сфере 

культуры может быть описана через их содержание. 
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Несмотря на то, что величина финансирования учреждений культуры 

напрямую не связана с показателями, характеризующими качество культурных 

услуг (работ), обеспечение высокого качества достигаемых результатов 

является необходимым условием для последующего установления 

государственного (муниципального) задания на оказание культурных услуг и 

выполнение работ. 

В части регионов в государственное (муниципальное) задание включается 

показатель величины доходов, получаемых от приносящей доход деятельности, 

что совершенно недопустимо. Финансовые показатели учреждений культуры 

должны отражаться в планах финансово-хозяйственной деятельности, а не 

устанавливаться в государственных (муниципальных) заданиях.  

Работа по поиску адекватных критериев и показателей, характеризующих 

объем и качество культурных услуг (работ), оказываемых (выполняемых) в 

сфере культуры в рамках государственных (муниципальных) заданий, должна 

быть продолжена.  

Новые механизмы финансирования. 

Внедрение финансовых механизмов реализации 83-ФЗ предусматривает: 

отказ от сметного финансирования сети учреждений культуры и переход 

к финансированию услуг в виде выделения субсидии на выполнение 

государственного (муниципального) задания, а также других субсидий; 

расширение финансово-хозяйственной самостоятельности 

государственных (муниципальных) учреждений новых типов при росте 

ответственности их руководителей и отмене субсидиарной ответственности 

собственников (учредителей).  

Переход к финансированию услуг. 

Величина субсидий, выделяемых автономным и бюджетным 

учреждениям на финансовое обеспечение выполнения задания, должна 

определяться на основе нормативных затрат на оказание государственных 

(муниципальных) услуг (выполнение работ) в рамках государственного 

(муниципального) задания и нормативных затрат на содержание их 
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имущества.
29

 «Теоретически» переход от сметного финансирования 

учреждений культуры к финансированию путем предоставления субсидий на 

выполнение государственных (муниципальных) заданий обладает рядом 

преимуществ, поскольку может позволить учесть реальные потребности 

учреждений, более тесно увязать объем их бюджетного финансирования с 

результатами деятельности. Тем не менее, даже из положений нормативных 

правовых актов видно, что переход учреждений культуры к новой модели 

финансирования сопряжен с серьезными рисками. Так субсидия, выделяемая на 

выполнение государственного (муниципального) задания, не подлежит 

индексации, следовательно, ее величина может быть «заморожена». Это таит в 

себе угрозу снижения социальной защищенности работников учреждений 

культуры, уменьшения уровня их заработной платы. Вместе с тем допускается 

корректировка размера субсидии, однако решение этого вопроса находится в 

компетенции органов власти на местах и, таким образом, полностью отдается 

им на откуп. 

Кроме того, возможно изменение объема субсидии, предоставленной на 

финансовое обеспечение выполнения задания, в течение срока его выполнения, 

при соответствующем изменении задания. Задание же изменяется в случае 

внесения изменений в нормативные правовые акты, на основании которых оно 

формируется, а также изменения бюджетных ассигнований, предусмотренных 

для финансового обеспечения выполнения задания. Таким образом, существует 

реальная опасность уменьшения величины субсидии, выделяемой бюджетным 

и автономным учреждениям на выполнение государственного 

(муниципального) задания.  

На практике в большинстве случаев произошло лишь формальное 

изменение документального оформления движения денежных средств со 

стороны учредителей, но отнюдь не формирование реальных механизмов 

финансового обеспечения выполнения государственного (муниципального) 

                                                           
29

 При оказании услуг (выполнении работ) за плату, размер выделяемой субсидии рассчитывается с учетом 

средств, планируемых к поступлению от потребителей услуг (работ). 
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задания. Переход к финансированию культурных услуг (работ) не основывался 

на точном экономическом расчете их реальной стоимости. При любой методике 

расчета
30

 величина нормативных затрат изначально устанавливалась, исходя из 

уровня бюджетных ассигнований, выделяемых в предыдущем году, и 

представляет собой сложившиеся затраты учреждения культуры, 

распределенные между утвержденными для него услугами и работами. 

На сегодняшний день наблюдается широкий диапазон колебаний 

значений индивидуальных (первоначальных) нормативов даже внутри 

отдельных видов учреждений культуры. К индивидуализации нормативов и 

существенному увеличению их значений неизбежно приводит включение в 

стоимость услуги расходов на содержание имущества. Предлагаемое выделение 

в сфере культуры отдельной работы по содержанию имущества культурного 

назначения должно сопровождаться предоставлением (желательно 

собственником) специальной субсидии на эти цели. Исключение из расчета 

нормативов затрат на содержание соответствующей инфраструктуры, имеющей 

к культурной деятельности только опосредованное отношение, позволит 

определить реальную стоимость культурных услуг (работ) вне зависимости от 

зданий, в которых они оказываются (выполняются). Реализация подобного 

подхода потребует внесения соответствующих изменений в Методические 

рекомендации, регламентирующие порядок определения нормативных затрат 

на оказание услуг. 

Тем не менее, переход от индивидуальных к групповым нормативам в 

ближайшем будущем будет существенно затруднен, если вообще возможен в 

связи со спецификой деятельности конкретных учреждений культуры, по 

формальным признакам, попадающим в одну группу (например, федеральные 

музеи). Способом смягчения данной проблемы должно стать установление в 

рамках групповых нормативов поправочных (корректирующих) 

                                                           
30

 Порядок определения нормативных затрат для подведомственных учреждений культуры на федеральном 

уровне базировался на совместных методических рекомендациях Минфина и Минэкономразвития России. Что 

касается территорий, то часть из них придерживаются такого же подхода, другие включают все затраты на 

содержание имущества в нормативные затраты на оказание услуг или выделяют их отдельно. 
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коэффициентов, учитывающих специфику деятельности отдельных 

учреждений культуры. 

В действующих нормативных правовых актах нет жестких требований к 

нормированию затрат на выполнение работ. Стоимость уникальных работ в 

сфере культуры может быть определена с использованием разных методик, в 

том числе метода прямого счета на основе сметы затрат. При этом 

установление нормативных затрат на выполнение типовых работ в этой области 

вполне допустимо.  

Расширение финансово-хозяйственной самостоятельности учреждений 

Субсидия на выполнение государственного (муниципального) задания 

предоставляется единой суммой без разбивки по статьям. Предварительного 

санкционирования ее расходования со стороны учредителя не требуется. 

Бюджетным и автономным учреждениям предоставлено право 

самостоятельного распоряжения доходами, полученными от приносящей доход 

деятельности. Все это должно было расширить финансово-хозяйственную 

самостоятельность автономных и бюджетных учреждений культуры, однако на 

практике этого не произошло.  

Перевод в статус автономных учреждений начался в регионах после 

принятия федерального закона «Об автономных учреждениях». К моменту 

вступления в силу 83-ФЗ в ряде территорий автономные учреждения уже 

успешно работали не один год, и именно в тот период наблюдалась их 

наибольшая финансово-хозяйственная самостоятельность. АУ открывали 

расчетные счета в коммерческих банках, вели бухгалтерский учет на основе 

хозрасчетного плана счетов, не попадали под порядок закупок, 

предусмотренный 94-ФЗ. Были также сняты ограничения по формированию 

штатов учреждений (в пределах выделенных средств). Руководители 

автономных учреждений достаточно успешно использовали предоставленную 

свободу и несли ответственность за результаты деятельности возглавляемых 

учреждений. Во многом это объясняется тем, что в статус автономных 

учреждений переходили самые успешные организации, с сильными 
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директорами, имеющими опыт привлечения финансовых ресурсов из 

внебюджетных источников. 

Результаты проведенного анализа свидетельствуют, что реализация 83-

ФЗ не только не способствовала дальнейшему расширению самостоятельности 

автономных учреждений, но скорее привела к обратным результатам. 

Массовый перевод учреждений в статус автономных и бюджетных нового типа 

сопровождался значительным усилением роли финансовых органов и органов 

контроля. Во многих субъектах РФ счета автономных учреждений из 

коммерческих банков были принудительно переведены в отделения 

казначейства. Закупки товаров и услуг теперь должны осуществляться ими в 

соответствии с нормами ФЗ-223 в порядке, приближенном к процедурам, 

установленным для казенных и бюджетных учреждений. План счетов, 

утвержденный АУ для ведения бухгалтерского учета, по сути, опять стал 

бюджетным. На практике сохраняется и контроль формирования штатного 

расписания, для введения каждой новой единицы требуется согласование с 

учредителем. 

План финансово-хозяйственной деятельности (ПФХД), задуманный как 

альтернатива смете, составляется по кодам КОСГУ, т.е. фактически с 

постатейной детализацией предполагаемых расходов. При этом учредителем 

регламентируется порядок его утверждения и изменения.  

Финансово-хозяйственная самостоятельность учреждений новых типов 

также ограничивается: 

периодичностью перечисления субсидии, установленной во многих 

территориях (ежемесячно);  

несоответствием распределения сумм выплат, предусмотренных в 

графике перечисления субсидии, фактическим потребностям учреждений в их 

расходовании на выполнение задания. 

Следовательно, передача на уровень учреждений дополнительной 

ответственности не сопровождается соответствующим делегированием прав. 
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Органы управления не мотивированы к тому, чтобы отказываться от ряда 

полномочий и контрольных функций.  

В регионах, где развитие автономных учреждений началось до внедрения 

83-ФЗ, идет процесс сужения их финансово-хозяйственной самостоятельности, 

разница между бюджетным и автономным учреждением становится 

минимальной. В большинстве регионов, в которых развитие новых типов 

учреждений началось именно с 83-ФЗ, расширения их финансово-

хозяйственной самостоятельности так и не произошло.  

Порядок корректировки задания и объема субсидии. 

Особую значимость приобретают вопросы взаимосвязи между величиной 

государственного (муниципального) задания и объемом субсидии, выделяемой 

на финансовое обеспечение его выполнения, а также возможные варианты их 

корректировки. Согласно целям бюджетной реформы, величина субсидии, 

выделяемой учреждению культуры, должна определяться с учетом значений 

показателей, предусмотренных в государственном (муниципальном) задании. 

В действительности в большинстве случаев задание либо 

«подстраивается» под уже установленную величину субсидии, либо эти 

показатели не связаны между собой. Финансовые обязательства учредителя 

размыты, соглашение о предоставлении субсидии часто заключается 

значительно позже начала финансового года. Поскольку при формировании 

государственного (муниципального) задания учреждениям культуры 

невозможно полностью исключить фактор неопределенности, на практике 

наблюдается и перевыполнение задания, и его недовыполнение. При этом 

порядок корректировки заданий и субсидий, выделяемых на их выполнение, 

обычно отсутствует.  

Рассмотрим различные варианты корректировки субсидии, выделяемой 

учреждению культуры, в зависимости от степени выполнения государственного 

(муниципального) задания. 

При перевыполнении задания – величина субсидии может быть 

увеличена, но только при наличии бюджетных ассигнований, предусмотренных 
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на эти цели, что встречается весьма редко. В противном случае размер 

субсидии не меняется, соответственно снижается уровень нормативных затрат 

на оказание услуг (выполнение работ). Выделение учреждению культуры в 

порядке компенсации дополнительного финансирования в следующем 

финансовом году представляется нереалистичным.  

При выполнении задания и отсутствии претензий у учредителя – вся 

экономия субсидии остается у учреждения, однако при этом появляется риск ее 

снижения в следующем финансовом году (не говоря уже о случаях незаконного 

изъятия). 

При недовыполнении или ненадлежащем выполнении задания – размер 

субсидии либо уменьшается, либо выдвигается требование ее полного или 

частичного возврата. 

В соглашении о порядке и условиях предоставления субсидии на 

финансовое обеспечение выполнения задания между учреждением и 

учредителем крайне редко предусматриваются возможные отклонения от 

установленных показателей, в пределах которых задание считается 

выполненным.  

В целом, изменение механизмов финансирования пока носит не 

сущностный, а технический характер и при отсутствии реальной финансово-

хозяйственной самостоятельности учреждений и адекватной оценки стоимости 

услуг не ведет ни к росту эффективности, ни к повышению качества 

культурных услуг. Лишь создание всех необходимых механизмов и 

инструментов для внедрения новых типов учреждений культуры позволит 

обеспечить их привлекательность как перспективных форм бюджетирования. 

 

О статусе «родительской платы в детских школах искусств  

 

Проблема родительской платы за обучение в детских школах искусств 

(ДШИ) находится в центре внимания многих специалистов – преподавателей, 

экономистов, юристов и – к сожалению, все чаще в последнее время – 
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правоохранительных органов. В советский период обучение в ДШИ 

официально было платным (точнее – частично платным). Современное 

состояние нормативно-правового обеспечения системы дополнительного 

образования детей не позволяет однозначно толковать статус родительских 

выплат в детских школах искусств. Строго говоря, деятельность ДШИ выпала 

из федеральных законодательных и иных нормативных правовых актов, не 

подпадая ни под бесплатные, ни под платные формы обучения. В пользу 

бесплатности обучения в ДШИ выдвигаются следующие аргументы.  

В настоящее время законодательство об образовании не предполагает 

частичную плату за обучение: обучение может быть или бесплатным или 

полностью платным. Платное обучение возможно только в системе среднего и 

высшего профессионального образования. В 2006 г. строка «средства 

родителей» исключена из перечня источников финансирования, приведенных в 

ст. 44 Типового положения об образовательном учреждении дополнительного 

образования детей (далее – Положения). Таким образом, так же, как и в других 

типах и видах образовательных учреждений, учебный план детских школ 

искусств (который и соответствует понятию «обучение») должен 

финансироваться полностью. Однако во многих регионах бюджет школ 

рассчитывается учредителем с учетом родительских средств, а инерция, 

традиция и финансовая ситуация просто заставляют директоров собирать 

родительские деньги, которые дают не только минимальную финансовую 

свободу, но и подчас пополняют основные статьи расходов школы. 

Родительские средства позволяют осуществлять необходимую для школы 

деятельность, на которую бюджетные деньги обычно не планируются: 

отправлять детей на конкурсы и фестивали, а преподавателей – на курсы 

повышения квалификации, шить концертные костюмы, пополнять фонд 

учебных программ и др.  

Декларируя бесплатность обучения в ДШИ, сторонники этой точки 

зрения предлагают узаконить регулярное внесение родительских средств, 

отказавшись при этом от определения «оплата за обучение» и придать им 
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соответствующий статус (целевого взноса на пополнение фонда материального 

обеспечения или пожертвования). Из формулировки «целевой взнос» не совсем 

понятно, о каком целевом взносе со стороны родителей идет речь. Если это 

добровольный взнос, то он будет носить характер пожертвования. Подобное 

толкование уже неоднократно подвергалось критике и опротестовывалось в 

постановлениях правоохранительных органов. Что касается трактовки целевого 

взноса как обязанности родителей вносить средства, то она противоречит 

тезису о бесплатности обучения в ДШИ. 

Анализ соответствующей нормативно-правовой базы в целом 

свидетельствует, что нет веских законодательных оснований считать обучение 

в ДШИ бесплатным. Все формы бесплатного обучения поименованы в 

основном законе страны, имеющем наивысшую юридическую силу – 

Конституции РФ. В п.2 ст. 43 Конституции РФ подчеркнуто, что 

«гарантируются общедоступность и бесплатность дошкольного, основного 

общего и среднего профессионального образования в государственных или 

муниципальных образовательных учреждениях». Эту норму конкретизирует ст. 

5 Закона РФ «Об образовании», в которой прописаны государственные 

гарантии прав граждан РФ в области образования: «Государство гарантирует 

гражданам общедоступность и бесплатность дошкольного, начального общего, 

основного общего, среднего (полного) общего образования и начального 

профессионального образования... в государственных или муниципальных 

образовательных учреждениях в пределах государственных образовательных 

стандартов». Как видно из приведенных формулировок, государство не 

обязывает ДШИ осуществлять бесплатное обучение детей.  

Подчеркнем, что государственные гарантии прав граждан на получение 

бесплатного образования подкрепляются соответствующим финансовым 

обеспечением. Так, финансовое обеспечение предоставления общедоступного и 

бесплатного общего образования в муниципальных образовательных 

учреждениях осуществляется путем выделения из бюджетов субъектов РФ 

субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для реализации 
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государственного стандарта общего образования. Никаких субвенций из 

бюджетов субъектов РФ на реализацию образовательных программ ДШИ 

местным бюджетам не предусмотрено, да и государственного образовательного 

стандарта в этой области нет. Таким образом, государственные гарантии 

бесплатности образования и их финансовое обеспечение на ДШИ не 

распространяются. 

Для полной определенности и однозначности толкования вопроса о 

платности или бесплатности образовательных программ ДШИ (если в этом есть 

необходимость) следует внести изменения в действующую нормативно-

правовую базу в части отражения специфики дополнительного образования 

детей в сфере культуры и искусства.  

Возможны следующие варианты решения указанной проблемы. 

1.Обеспечение бесплатности образовательных программ ДШИ в 

масштабах страны. Это потребует внесения изменений в Конституцию РФ и в 

Закон РФ «Об образовании», обеспечения финансовых гарантий государства. 

Вопрос о финансовом обеспечении государственных гарантий является 

особенно актуальным. Организация предоставления дополнительного 

образования детям, в том числе финансовое обеспечение образовательного 

процесса, относится к полномочиям органов местного самоуправления (далее - 

ОМС). В соответствии с нормами ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 18) финансовые 

обязательства, возникающие в связи с решением вопросов местного значения, 

исполняются за счет средств местных бюджетов. Федеральные законы, законы 

субъектов РФ не могут содержать положений, определяющих объем расходов 

за счет средств местных бюджетов. Следовательно, законодательное 

закрепление бесплатности обучения в ДШИ на федеральном уровне 

предполагает наделение ОМС соответствующими государственными 

полномочиями и предоставление местным бюджетам субвенций из бюджетов 

более высокого уровня по аналогии с общеобразовательными школами. 
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Первым шагом в этом направлении явилось установление федеральных 

государственных требований к образовательным программам ДШИ.  

Подобный вариант наиболее желателен, но сложно реализуем.  

2. Признание частичной платности обучения в ДШИ. Мнение 

профессионального сообщества о необходимости внесения родительских 

средств нужно узаконить, а не искать постоянно способы подстраивания под 

несоответствующие формулировки (добровольные пожертвования, целевые 

взносы). Родительские средства можно трактовать как плату (частичную!) за 

реализацию дополнительных образовательных программ и оказание 

дополнительных образовательных услуг. При этом согласно ст. 41 Закона РФ 

«Об образовании» родительская плата будет иметь статус дополнительных 

финансовых средств, что не повлечет снижение размеров бюджетного 

финансирования ДШИ.  

В этой связи потребуется уточнить формулировки федерального закона 

«Об образовании в Российской Федерации». Эффективным может стать 

внесение необходимых изменений в Закон РФ «Основы законодательства РФ о 

культуре».  

К негативным социальным последствиям подобного подхода можно 

отнести расслоение территорий по обеспечению доступности дополнительного 

образования детей в сфере культуры и искусства. Размер родительской платы в 

значительной мере определяется экономическими факторами: состоянием 

бюджета муниципалитета, платежеспособностью населения и т.д. Однако при 

отсутствии государственных финансовых гарантий в данной сфере это 

расслоение уже произошло. При выборе оптимального варианта необходимо 

исходить из реальных возможностей внесения тех или иных изменений и 

прогнозировать социально-культурные и экономические последствия 

принимаемых решений. В любом случае целесообразно передать ДШИ из 

ведения органов местного самоуправления в ведение органов государственной 

власти субъектов РФ. 
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Зарубежная практика внебюджетного финансирования культуры 

 

В России огромный массив дополнительных источников финансирования 

культуры, накопленный в зарубежной практике, по-прежнему не используется. 

Речь идет о доходах от эндаумент-фондов организаций культуры; финансовых 

средств, направляемых на поддержку культуры, от проведения национальных 

лотерей; поступлений от так называемых маркированных или специальных 

налогов. 

Эндаумент-фонды организаций культуры. Особого внимания 

заслуживают доходы от эндаумент-фондов или фондов целевого капитала, 

которые имеют достаточно продолжительную историю в зарубежной практике 

финансирования некоммерческих организаций. Речь идет о благотворительных 

пожертвованиях, которые не предназначены для текущего расходования, а 

аккумулируются в специальном фонде. Подлежат расходованию только 

инвестиционные доходы, полученные от доверительного управления самим 

эндаумент-фондом. По данным Национального Фонда Искусств США (National 

Endowment for the Arts), инвестиционные доходы некоммерческих организаций 

исполнительских искусств и музеев США составляют в среднем 14,4% в общем 

объеме финансовых поступлений этих организаций (How the Unites States 

Funds… (2012, p. 1)). Под инвестиционными доходами понимаются дивиденды 

от размещения ценных бумаг и доходы от эндаумент-фондов, поэтому выявить 

долю последних в чистом виде не представляется возможным.  

Однако данные по конкретным культурным институциям позволяют 

проанализировать долю доходов от эндаумент-фондов в совокупном объеме их 

финансовых поступлений. Структура доходов крупнейших музеев США 

представлена следующим образом (табл. 6.33). 

Таблица 6.33 –Структура доходов крупнейших музеев США (2009). 
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Инвести-

ционный 

доход от 

эндаумен

т-фонда, 

млн. $ 

Совокупн

ые 

доходы, 

млн. $ 

Совокупн

ые 

расходы, 

млн. $ 

Размер 

эндаумен

т-фонда, 

млн. $ 

Доход от 

эндаумен

т-фонда в 

совокупн

ых 

расходах, 

% 

Траст Пола Гетти (The J. 

Paul Getty Trust) 
250 278 301 4 454 83% 

Музей Метрополитен 

(The Metropolitan Museum 

of Art ) 

90 291 310 1 864 29% 

Чикагский 

художественный институт 

(The Art Institute of 

Chicago) 

36 235 196 618 18% 

Музей современного 

искусства в Нью-Йорке 

(The Museum of Modern Art 

(MoMA)) 

34 158 184 569 18% 

Музей изящных искусств 

в Бостоне (Museum of Fine 

Arts, Boston) 

31 132 107 562 29% 

Кливлендский 

художественный музей 

(The Cleveland Museum of 

Art) 

23 48 40 560 57% 

Источник: MacGregor (2010, p. 3). 

По состоянию на 2009 г. трастовый фонд Пола Гетти, в состав которого 

входит крупнейший американский музей с одноименным названием, созданный 

на средства американского нефтяного магната, имел самый крупный 

эндаумент-фонд среди организаций культуры в размере порядка 4,5 млрд долл. 

За счет инвестиционного дохода (250 млн долл.) покрывается 83 % от 
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совокупных расходов этой некоммерческой организации (следует отметить, что 

вход в художественный музей П. Гетти бесплатный) (MacGregor, 2010, p. 3). 

Приведенные данные свидетельствуют о том, что доля инвестиционных 

доходов от эндаумент-фондов в общем объеме совокупных расходов 

американских музеев варьируется от 15% в Чикагском художественном 

институте до 85% в Трастовом фонде Пола Гетти. 

При этом исследователи отмечают, что в музеях США, в финансировании 

которых существует большой объем государственных средств, доходы от 

эндаумент-фондов не так представительны, как в других музеях (табл. 6.34). 
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Таблица 6.34 –Структура доходов крупнейших музеев США с высокой долей 

государственной поддержки (2009) 

Источник: MacGregor (2010, p. 4). 

В 2012 г. эндаумент-фонд Смитсоновского института достиг 1 млрд. 

долларов (How the Unites States Funds… (2012, p. 13)). 

Крупнейшие музеи Великобритании также имеют эндаумент-фонды, 

однако их объем не столь представителен по сравнению с американскими 

музеями. Одним из самых крупных эндаумент-фондов в размере 12 млн фунтов 

по состоянию на 2009 г. располагал Музей Виктории и Альберта, далее 

следовал Британский музей – 10 млн фунтов, за ними – Национальная галерея и 

Галерея Тейт с эндаумент-фондами по 4 млн фунтов и Музей естественной 

истории – 0,5 млн фунтов (MacGregor N. (2010, p. 4)). Однако, как отмечают 

специалисты, доля организаций культуры, имеющих эндаумент-фонды, не 

превышает в Великобритании 5% (Endowments in the arts. (2010, p. 12)). 

 
Инвести-

ционный 

доход от 

эндаумент- 

фонда, 

млн. $ 

Государст-

венное 

финанси-

рование, 

млн. $ 

Совокуп-

ные 

доходы, 

млн. $ 

Совокуп-

ные 

расходы, 

млн. $ 

Размер 

эндаумент- 

фонда, 

млн. $ 

Доход от 

эндаумент- 

фонда в 

совокуп-

ных 

расходах, 

% 

Смитсоновский 

институт 

(Smithsonian 

Institutions) 

49 855 1 241 1 105 883 4% 

Национальная 

художественная 

галерея 

(National 

Gallery of Art, 

Washington) 

17 104 140 151 365 11% 
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В современной российской действительности право создания эндаумент-

фондов было легализовано в конце 2006 г. с момента принятия специального 

федерального закона от 30 декабря 2006 г. № 275-ФЗ «О порядке формирования 

и использования целевого капитала некоммерческих организаций».  

По данным Форума доноров по состоянию на май 2012 г., в России было 

зарегистрировано 85 эндаумент-фондов (в 2011 г. – 77), которые следующим 

образом распределены по сферам деятельности: 59% - в образовании, 18% - в 

здравоохранении и социальной защите населения, 14% - в культуре, 6,5% - в 

науке и 2,5% - в спорте. Совокупный объем средств, аккумулированный в 

российских фондах целевого капитала, превысил 16,7 млрд. рублей (Тимощук, 

Барковец (2012, c. 52)). 

В России на сегодняшний день созданы только два культурных 

эндаумент-фонда: в Государственном Эрмитаже и музее-заповеднике 

«Петергоф». В Государственном Музее изобразительных искусств им. А.С. 

Пушкина предпринимались определенные шаги по созданию эндаумент-фонда, 

однако собранные благотворительные пожертвования так и не были переданы в 

доверительное управление управляющей компании. 

Первым из российских музеев, в котором был создал эндаумент-фонд, 

стал Государственный Эрмитаж. Некоммерческая организация 

«Специализированный фонд управления целевым капиталом для развития 

Государственного Эрмитажа» была зарегистрирована в 2010 г. Многолетний 

партнер и меценат Эрмитажа В. Потанин внес крупный благотворительный 

взнос в фонд целевого капитала в размере 5 млн. долларов. В настоящее время 

размер эндаумент-фонда Эрмитажа превышает 155 млн. рублей (Лучшие 

практики… (2012, с. 35-37)). 

Управляющей компанией эндаумент-фонда Эрмитажа была выбрана УК 

«Газпромбанк – управление активами». 

Согласно данным годового отчета Государственного Эрмитажа за 2010 г., 

на долю благотворительных пожертвований и целевых средств (включая 

созданный эндаумент-фонд) приходится только 1,1% в общем объеме 
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финансовых поступлений главного отечественного музея, в то время как 75% 

средств поступает за счет бюджетного финансирования. 

Специализированный фонд целевого капитала Государственного музея-

заповедника «Петергоф» был образован в октябре 2011 г. Первый крупный 

вклад в его эндаумент-фонд был сделан Алишером Усмановым в размере 5 

млн. рублей. Управляющей компанией была выбрана УК «Газпромбанк – 

управление активами». 

Летом 2012 г. эндаумент-фонд Петергофа сформировал еще один целевой 

капитал, который направил в доверительное управление управляющей 

компании «Атланта». Совокупный объем двух эндаумент-фондов Петергофа 

составляет 15,5 млн. рублей (Лучшие практики… (2012, с. 31-34)). 

По логике авторов закона, формирование целевого капитала 

некоммерческими организациями должно содействовать привлечению 

значительных благотворительных пожертвований и решить проблемы с 

финансированием социального сектора, включая сферу культуры. Однако 

практика показывает, что создание эндаумент-фондов не нашло широкого 

распространения в современной российской действительности. Прежде всего 

это связано с неразвитой традицией благотворительности, характерной для 

России. Кроме того, по оценкам экспертов, средняя доходность российского 

эндаумент-фонда может создавать порядка 10% годовых (Маркина (2012)). 

Поэтому для того, чтобы ежегодно получать приличные доходы, размер 

целевого капитала должен быть как можно больше. Немаловажную роль в 

процессе создания эндаумент-фондов играет долгосрочное планирование, 

нацеленность на получение отложенного во времени результата, так как 

полноценную отдачу от эндаумент-фонда некоммерческая организация сможет 

ощутить только по прошествии как минимум десяти лет. При неблагоприятной 

экономической конъюнктуре риски потери капитала резко возрастают, что явно 

не способствует принятию некоммерческой организацией решения о создании 

эндаумент-фонда. Кроме того сама процедура создания эндаумент-фонда и 

подготовка необходимой отчетности по его деятельности достаточно 
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трудоемки и отличаются массой бюрократических проволочек, что особенно 

справедливо в отношении государственных (муниципальных) учреждений 

культуры, решивших создать специализированный фонд управления целевым 

капиталом. 

В целом, многие некоммерческие организации в России не 

рассматривают фонды целевого капитала в качестве дополнительных 

источников финансирования, осознавая, что не в состоянии привлечь такой 

объем благотворительных пожертвований, доходы от которых представляли бы 

собой ощутимую финансовую прибавку.  

Национальные лотереи. Финансирование культурных проектов за счет 

средств национальных лотерей приобретает все большую популярность в 

последнее время. Данный механизм поддержки культуры имеет много 

различных вариаций, обусловленных спецификой страны, в которой проводятся 

лотереи, но в целом он заключается в следующем: часть средств, получаемых 

от продажи лотерейных билетов, направляется в специальный фонд лотереи, 

откуда определенный процент этих средств поступает в распоряжение 

министерства (департамента) культуры или в совет по делам искусств, 

действующий по принципу «вытянутой руки». Как правило, оператором 

национальной лотереи выступает частная компания, которая на конкурсной 

основе утверждается правительством. 

Финансирование культуры через проведение национальных лотерей 

осуществляется в Италии, Швейцарии, Голландии, Ирландии, Германии, 

скандинавских и прибалтийских странах, Австралии, Канаде, Новой Зеландии, 

Словакии, Польше, Венгрии, Болгарии и других странах.  

В ноябре 2002 г. в Риме состоялось 15-е заседание круглого стола 

международной ассоциации CIRCLE Network (Cultural Information and Research 

Centers Liaison in Europe), которое было посвящено исследованию роли 

национальных лотерей в государственной поддержке культуры и искусства 

(“Gambling on Culture. State Lotteries as a source of funding for culture — the arts 

and heritage”). Оказалось, что в 26 странах из общего числа стран, принявших 
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участие в исследовании, проводятся подконтрольные государству лотереи, 

причем в 16 странах определенная доля средств направляется на поддержку 

культуры и искусства. Как отмечают авторы доклада, только в трех странах 

(Андорре, России и Литве) отсутствует как таковой институт поддержки 

культуры на основе проведения национальных лотерей (Iiczuk, Bodo, eds., 2002, 

p. 12). 

Опыт Великобритании. Великобритания является классическим 

примером страны, в которой проводится национальная лотерея, а вырученные 

от продажи лотерейных билетов средства направляются на так называемые 

благие цели. С 2012 г. доля средств Национальной лотереи, поступающих на 

финансирование проектов в области искусства и культурного наследия, 

увеличена с 33,3 % до 40 % (по 20 % на каждое направление: искусство, 

наследие).  

По данным на 1 августа 2012 г. в Великобритании было продано билетов 

всего на сумму 88 млрд. фунтов стерлингов с момента основания 

Национальной лотереи. С каждого фунта, потраченного обществом на покупку 

лотерейного билета, 28 пенсов идет на финансирование «благих целей». 

Доходы от продажи лотерейных билетов поступают в Фонд 

распределения Национальной лотереи (National Lottery Distribution Fund). С 

каждого фунта, потраченного на покупку лотерейных билетов:  

50% выплачивается в виде выигрышей; 

28% направляются на «благие цели» (“good causes”); 

12% направляются в Казначейство; 

5% составляет комиссия продавцам лотерейных билетов; 

4,5% идут на покрытие операционных издержек оператора Национальной 

лотереи; 

0,5% является прибылью оператора Национальной лотереи. 
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В 2012 г. 6 агентств, действующих по принципу «вытянутой руки», стали 

основными дистрибьюторами средств Национальной лотереи, направляемых на 

культуру (искусство и культурное наследие)
31

: 

Совет по делам искусств Англии (Arts Council England);  

Совет по делам искусств Уэльса (Arts Council of Wales); 

Совет по делам искусств Северной Ирландии (Arts Council of Northern 

Ireland);  

Британский институт кинематографии (British Film Institute);  

Креативная Шотландия (создан в 2010 г. путем слияния Шотландского 

Совета по делам искусств с Шотландским Советом по кинематографии) 

(Creative Scotland);  

Лотерейный фонд по делам наследия (Heritage Lottery Fund). 

В среднем из совокупного объема финансового обеспечения сферы 

культуры и искусства в Великобритании (включая государственное 

финансирование, собственные доходы и благотворительные средства), 2% 

средств поступают за счет средств Национальной лотереи.  

По данным Национального аудиторского бюро Великобритании только за 

четыре года существования Национальной лотереи было удовлетворено 2055 

заявок на финансирование крупных инфраструктурных проектов в области 

культуры и искусства с совокупным объемом средств, полученных от лотереи, 

в размере 1 млрд. фунтов стерлингов. Среди самых крупных проектов следует 

выделить: Королевскую оперу (Royal Opera House) – 78,5 млн. фунт., 

Королевский национальный театр (Royal National Theatre), Королевскую 

академию драматического искусства (Royal Academy of Dramatic Art), 

Королевский Альберт-холл (Royal Albert Hall), Шекспировский театр Глобус и 

т.д. (Arts Council of England: Monitoring major capital projects… (1999, p. 1)).  

Однако в истории функционирования Национальной лотереи 

Великобритании не обошлось без проблем: некоторые проекты не были 

                                                           
31

 Всего 13 агентств, включая Большой лотерейный фонд (Big Lottery Fund) и национальные агентства по делам 

спорта (Olympic Lottery Distributor, Sport England, Sport Northern Ireland, Sport Scotland, Sports Council for Wales, 

UK Sport).  
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завершены в срок, некоторые требовали дополнительного финансирования, по 

некоторым проектам отсутствовали своевременные отчеты о ходе 

строительных работ и т.д.  

Отдельное недовольство результатами распределения денег 

Национальной лотереи было связано с тем, что они направлялись на 

широкомасштабные капитальные проекты в крупных городах. Так, львиная 

доля средств в течение первой декады проведения Национальной лотереи 

пошла на финансирование работ в Лондоне. Поэтому в последующие годы 

произошла смена ориентиров в распределении средств в направлении 

поддержки проектов, связанных с улучшением инфраструктуры в местных 

сообществах.  

Правительство прислушалось к общественной критике в отношении 

распределения средств Национальной лотереи и в октябре 2007 г. 

инициировало Программу по поддержке местных библиотек, в соответствии с 

которой из Большого Фонда Лотереи (Big Lottery Fund) через Совет по делам 

музеев, библиотек и архивов были выделены гранты в размере от 250 тыс. до 2 

млн. фунтов стерлингов на реставрацию, обновление, расширение и 

строительство зданий библиотек в местных сообществах. Итогом Программы 

стало обновление 58 местных библиотек с суммарным бюджетом в размере 80 

млн. фунтов стерлингов (Fisher, Figueira (2011, p. 47)).  

Кроме того, каждая общественная библиотека в Великобритании 

получила доступ в Интернет благодаря средствам, полученным от 

Национальной Лотереи. 

Опыт Финляндии. Практика финансирования культурных проектов и 

инициатив за счет средств национальной лотереи получила широкое 

распространение в Финляндии. В 1993 г. в Финляндии было принято 

специальное Постановление о тотализаторах и букмекерской деятельности 

(Pool Betting Decree), в соответствии с которым государство устанавливало 

государственную монополию на букмекерскую деятельность и разного рода 

спортивные тотализаторы, казино и проч. разновидности азартных игр, а 
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полученные доходы направлялись государством на разные социальные проекты 

и инициативы.  

В 2001 г. в Финляндии был принят Закон о лотерее (Lottery Act), в 

соответствии с которым была установлена монополия государства на 

проведение лотерей. Тогда же был принят специальный закон о распределении 

полученных денежных средств (Act Regulating the Use of the Profits of Lottery 

/Lotto, Football Pools and Betting), в соответствии с которым поступления от 

лотерей, букмекерской деятельности и спортивных тотализаторов 

распределяются следующим образом: 25% - на спорт, 9% - на молодежную 

политику, 17,5% - на научные исследования, 38,5% - на культуру и искусство. 

Оставшиеся 10% остаются в ведении букмекерских контор и структур, 

являющихся операторами лотерей (Mitchell, Heiskanen (2011, p. 49)). 

Опыт Италии. В Италии в 90-е гг. прошлого века правительство стало 

активно искать альтернативные источники для поддержки культуры и 

искусства. Было принято решение направить дополнительные средства для 

финансирования культуры за счет проведения национальной лотереи. В 1996 г. 

была введена специальная правовая норма в Закон о бюджете (аrticle 3 of the 

Budget Law 662/1996), в соответствии с которой к действующей Национальной 

лотерее с розыгрышем по средам добавили еще один день для розыгрыша – 

субботу. Средства от субботнего розыгрыша было решено направлять на 

финансирование культурных проектов, точнее говоря, в Министерство 

наследия и культурной деятельности Италии для «реставрации и сохранения 

культурных, археологических, художественных, архивных и библиотечных 

благ».  

Распределение средств национальной лотереи проводится на основе 3-

летнего планирования деятельности Министерства. Первая лотерея состоялась 

в 1998 г. К концу второго трехлетнего плана в 2003 г. за счет средств 

национальной лотереи было отреставрировано более 300 объектов культурного 

наследия. 
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Совокупный объем денежных средств от субботнего розыгрыша дважды 

достигал своего максимума в 154,1 млн. евро - в 2005 и 2006 гг. Однако с 2007 

г. доля средств национальной лотереи, направляемых на поддержку культуры и 

искусства в Италии, стала постепенно снижаться, составив в 2009 г. почти 

половину от первоначальной – 79 млн. евро, в 2010 г. – 61 млн. евро. На 2011 г. 

было запланировано получение всего 47 млн. евро.  

Из-за сокращения расходов на кинематографию и сценические виды 

искусства в 2003 г. в Италии были введены изменения в порядок распределения 

средств национальной лотереи, включив туда и эти сферы. С 2004 г. несколько 

крупнейших кинокомпаний и оперных компаний, включая Ла Скала, стали 

получать финансовые средства, полученные за счет проведения национальной 

лотереи. В 2009 г. доля исполнительских искусств составила 15,4% от 

совокупных денежных средств национальной лотереи, направляемых в 

культурный сектор.  

В целом, средства национальной лотереи составляют 2% в совокупном 

объеме финансового обеспечения сферы культуры и искусства в Италии. 

Как с тревогой отмечают итальянские исследователи, финансирование 

культуры за счет средств национальной лотереи постепенно начинает 

рассматриваться в Италии не в качестве дополнительного источника поддержки 

культурного сектора, а как ресурс, замещающий государственное 

финансирование (Bodo&Bodo (2012, p.47)). 

Опыт России. Проведение лотерей в России регламентируется 

федеральным законом от 11.11.2003 г. №138-ФЗ «О лотереях». Однако, как уже 

отмечалось выше, в нашей стране не используется как таковой механизм 

финансовой поддержки культуры за счет средств национальной лотереи.  

Тем не менее, в сфере культуры на протяжении нескольких лет 

проводились негосударственные лотереи. Прежде всего речь идет о лотереях, 

организованных некоммерческой организацией «Российский фонд культуры», 

целевые поступления от которых направляются на реализацию различных 

культурных проектов и инициатив. 
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Так, в 2010-2011 гг. проводилась Всероссийская негосударственная 

бестиражная целевая денежно-вещевая лотерея «Пари-Париж» серии 

«Искусство». Цель проведения лотереи заключалась в финансировании 

«социально-значимых российских и международных проектов и программ в 

области культуры и искусства, направленных на сохранение и умножение 

культурного достояния России». В 2011 г. было выпущено 2,5 млн. билетов. Из 

почти 100 млн. рублей, полученных от проведения лотереи, 51 млн. был 

выплачен в качестве призового фонда, 38 млн. пошли на компенсацию затрат, 

связанных с проведением лотереи, а 10 млн. рублей были направлены на 

финансирование целевых мероприятий, утвержденных условиями проведения 

лотереи. Таким образом, в соответствии с условиями проведения лотереи, 

только 10% полученных средств были направлены на финансирование 

конкретных культурных проектов и мероприятий.  

Российский фонд культуры также проводил лотереи в серии «Наследие» 

и «Танец». В рамках проведения лотереи «Наследие» в 2011 г. было собрано 9,5 

млн. рублей, из которых 950 тыс. рублей были перечислены в качестве 

финансирования целевых мероприятий, обусловленных условиями проведения 

лотереи. Серия «Танец» принесла организаторам почти 39 млн. рублей, из 

которых 3,9 млн. рублей были выплачены в качестве финансирования целевых 

мероприятий.  

В последние годы был отмечен определенный интерес представителей 

органов государственной власти к тому, чтобы задействовать потенциал 

лотерей для финансирования общественных проектов. По данным СМИ, 

российское правительство намерено с 2014 г. запретить частные лотереи. Кроме 

того, региональные и муниципальные власти также будут лишены права 

проводить лотереи. Такое решение было принято 16 ноября 2012 г. на 

совещании у первого вице-премьера правительства И. Шувалова. В случае, если 

данная норма будет законодательно утверждена, в России сохранится 

возможность проведения только всероссийских лотерей по решению 
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правительства, а полномочия организаторов таких лотерей будут у 

Министерства финансов и Минспорта России
32

.  

В феврале 2013 г. Министр культуры РФ В.Р. Мединский обратился с 

просьбой к Председателю Правительства РФ Д.А. Медведеву предоставить 

право Минкультуры России на проведение пяти всероссийских 

государственных лотерей. За 5 лет проведения лотерей предполагается 

привлечь порядка 5 млрд. рублей целевых поступлений на финансирование 

различных культурных проектов и инициатив
33

. Однако о судьбе этого 

обращения министра до сих пор ничего не известно. 

В заключение, следует отметить, что большая часть проводимых в России 

негосударственных лотерей занимается, по сути, исключительно коммерческой 

деятельностью. Социальная составляющая проведения этих лотерей носит 

скорее формальный характер. Поэтому доля целевых отчислений на поддержку 

социально значимых мероприятий гораздо ниже по сравнению с зарубежными 

аналогами, а вот издержки на проведение лотереи и прибыль оператора выше. 

Следует также отметить и непрозрачность финансовой отчетности как 

организаторов, так и операторов лотерей.  

Введение института национальных лотерей требует постановки 

социально значимых целей их проведения. При этом во главу угла должна быть 

поставлена не коммерческая выгода организаторов лотереи, а объем целевых 

поступлений, предназначенный для проведения социально значимых 

мероприятий. 

Маркированные налоги. К традиционному набору внебюджетных 

источников финансирования сферы культуры и искусства следует добавить 

поступления от так называемых маркированных налогов. Маркированными 

или специальными называются налоги, поступления от которых имеют строго 

целевой характер.  

                                                           
32

 СМИ: в России готовятся запретить частные лотереи. 03.12.2012 

(http://www.bbc.co.uk/russian/rolling_news/2012/12/121202_rn_lottery_russia_ban.shtml). 
33

 Мединский хочет проводить лотереи. 12.02.2013 (http://grani.ru/Culture/m.211533.html). 

http://www.bbc.co.uk/russian/rolling_news/2012/12/121202_rn_lottery_russia_ban.shtml
http://grani.ru/Culture/m.211533.html
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В ряде стран определенные виды налоговых поступлений становятся 

источниками финансирования культурной деятельности. Речь идет о 

специальных налогах («cultural tax», «special earmarked sales tax on culture»), 

доходы от которых в соответствии с законодательством направляются на 

реализацию определенных целей или программ. Поступления от данных 

налогов аккумулируются в специальных внебюджетных фондах и 

перераспределяются в рамках самой сферы культуры. Иногда бывает сложно 

отделить специальные налоги от других взимаемых налогов, но 

принципиальное значение имеет использование полученных средств 

(например, абонентская плата за пользование радио и телевидением во многих 

европейских странах или т.н. «налог на чистые носители»). Наибольшее число 

специальных налогов в Европе взимается в интересах сферы телевизионного 

вещания, киноиндустрии, в меньшей степени такой механизм используется для 

поддержки исполнительских искусств и издательского дела.  

Среди маркированных налогов в сфере культуры следует выделить 

процентную филантропию; процент отчислений в национальный фонд развития 

культуры от акцизных сборов на табак и алкогольную продукцию; так 

называемый «культурный налог». 

«Процентная филантропия» (percentage philanthropy) основана на 

принципе «налогового назначения». Речь в данном случае идет о том, что 

налогоплательщику (в форме физического или юридического лица) 

предоставляется право самостоятельно или путем подачи заявления в 

налоговые органы перечислять часть уплачиваемой суммы подоходного налога 

(обычно 0,5–2 %) или налога на прибыль предприятий организациям любой 

организационно-правовой формы, имеющим право на получение такого рода 

пожертвований. Спектр потенциальных получателей такой финансовой 

поддержки очень широк: НКО социальной направленности, спортивные 

организации, университеты, организации культуры. Данная модель позволяет 

выбрать конкретный адресат получения финансовых средств в лице 
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учреждений культуры (театр или музей), которые соответствуют 

установленным критериям.  

В настоящее время процентная филантропия распространена в Италии, 

Венгрии, Литве, Румынии, Польше, Словакии (рис. 6.28).  

 

Рисунок 6.28 – Европейские страны, в которых реализуется модель 

«процентной филантропии» 

 

Среди восточноевропейских стран именно в Венгрии впервые была 

применена данная правовая норма, которая впоследствии была взята за образец 

в других странах. 

В Венгрии в 1996 г. был принят специальный закон (Act CXXVI of 1996, 

2006), наделивший физические лица правом требовать от налогового органа 

перечисления 1% суммы налога на доходы физических лиц, уплаченного в 

прошлом налоговом периоде, указанным ими бюджетным или некоммерческим 

организациям, в том числе и в сфере культуры. Некоммерческие организации 

страны, вдохновленные новыми возможностями, предоставляемыми 

законодательством проводили широкомасштабные кампании среди населения 

по информированию о своей деятельности и о принципе действия процентных 

отчислений.  
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В Литве налоговое законодательство позволяет гражданам направлять 

2% суммы уплаченного подоходного налога бюджетным или некоммерческим 

организациям, при этом существующая процедура отчислений не ограничивает 

число получателей. Особенность состоит в том, что налогоплательщику 

необходимо детально объяснять свой выбор организации, которой будет 

перечислено 2%. 

В Словакии некоммерческие организации планомерно продвигали закон о 

процентном отчислении на протяжении нескольких лет в условиях разных 

политических режимов. В настоящее время как физические, так и юридические 

лица могут воспользоваться правом перечисления 2% суммы налога, 

уплаченного в предыдущем налоговом периоде.  

С 2006 г. налоговое законодательство Италии также позволяет гражданам 

самим выбирать, на какие общественно-полезные цели отчислять 0,5% от 

суммы их налога на доходы физических лиц. Среди возможных направлений 

поддержки: НКО социальной направленности, университеты, организации 

культуры и др. Данная модель позволяет налогоплательщику выбрать 

конкретное учреждение культуры, которое соответствует установленным 

критериям (Financing the arts, 2006, p. 33–34). 

До 2007 г. в Польше налогоплательщики должны были самостоятельно 

перечислять 1% своего подоходного налога через банк или почтовые 

отделения. Действующее законодательство упростило процедуру для граждан, 

возложив эту обязанность на налоговые органы.  

В Словении с 2007 г. «процентное законодательство» позволяет 

гражданам перераспределять 0,5% налога определенным организациям, 

осуществляющим общественно-полезную деятельность (например, в области 

благотворительности, науки, медицины, спорта, культуры и т.п.). Каждый 

налогоплательщик имеет право выбрать до пяти получателей, направив 

каждому по 0,1%. Каждый год публикуется обновленный перечень организаций 

и ассоциаций, имеющих право получать отчисления от подоходного налога.  
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С 2006 г. Центр Филантропии Украины ведет исследование возможностей 

внедрения «процентной филантропии» в стране. Разработанный законопроект 

предусматривает механизм передачи каждому гражданину права 

самостоятельно распоряжаться бюджетными средствами в размере 2 % 

уплаченного им налога с доходов, направляя их определенным 

некоммерческим организациям. 

Следует отметить, что «процентная филантропия» не заменяет других 

форм пожертвований и, как правило, не останавливает их развитие. 

Благотворительная деятельность приобретает еще одну форму, которая при 

правильно выстроенной системе будет поддерживать деятельность организаций 

социально-культурного сектора в России. В связи с этим необходимо 

исследовать возможность введения института «процентной филантропии» в 

России с учетом необходимых законодательных и иных институциональных 

изменений. 

Представляет интерес еще один источник поддержки культуры — 

фиксированный процент отчислений в национальный фонд развития культуры 

от акцизных сборов на табак и алкогольную продукцию. Основная идея 

заключается в том, что определенная доля средств от продаж алкогольной и 

табачной продукции направляется на развитие культуры, что в определенной 

степени компенсирует вред, наносимый обществу от производства и 

потребления этих опасных для здоровья товаров. 

Например, в Эстонии поддержка культурных индустрий осуществляется 

через Эстонский культурный фонд (Estonian Cultural Foundation (ECF)) и Совет 

по азартным играм и налогам (Council for Gambling and Taxes). Обе структуры 

распределяют средства, полученные за счет поступлений от акцизных сборов 

на табачную и алкогольную продукцию (Klamer, Petrova, Mignosa, 2006, p. 25).  

В Латвии был создан Государственный фонд культурного капитала (The 

State Cultural Capital Foundation (CCF)), в который направляются 

определенный процент отчислений от акцизных сборов на табак, алкоголь, а 



382 

также средства от национальной лотереи и спортивных тотализаторов (Klamer, 

Petrova, Mignosa, 2006, p. 26).  

«Культурный налог» при строительстве зданий общественного 

назначения, представляющий собой фиксированный процент отчислений от 

общей сметы строительных работ при строительстве зданий общественного 

назначения, получил широкое распространение в системе государственной 

поддержки культуры Франции с 70-х гг. прошлого века. Речь идет о так 

называемом «законе одного процента», в соответствии с которым 1 % от 

строительной сметы должен направляться на художественное оформление 

помещения или приобретение предметов искусства для оснащения строящегося 

здания (здания школ, библиотек, университетов, театров, концертных залов и т. 

д.). Следует отметить, что подобная практика существовала в Италии, где на 

рубеже 30–40-х гг. прошлого века был принят так называемый «закон двух 

процентов на искусство для общественных зданий» (Law on “2 % for the arts in 

public buildings”).  

Например, во Франции взимается 16 специальных налогов и сборов, 

поступления от которых предназначаются разным видам культурной 

деятельности и, как правило, аккумулируются в фондах поддержки. Так, 

Национальный центр эстрады, песни и джаза (Centre National des Variétés, de la 

Chanson et du Jazz, CNV) является важным институтом поддержки музыкальной 

сферы Франции. Основным источником финансирования деятельности CNV 

является Национальный фонд центра эстрады, песни и джаза, который 

пополняется главным образом посредством сбора налога на шоу (Tax on variety 

shows). Другой пример - Национальный книжный центр (Centre National du 

Livre, CNL), который проводит государственную политику по поддержке 

книгоиздания и литературной деятельности, используя ресурсы Национального 

книжного фонда, пополняемого в основном за счет поступлений от двух 

специальных налогов: налог на книгоиздание (Tax on book publishing) и налог 

на полиграфические устройства (Tax on printing and publishing devices). 

Национальный центр кинематографии (Centre National de la 
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Cinématographie,CNC) поддерживается за счет Фонда поддержки, доходная 

часть которого состоит из налога на входной билет (Cinema admission tax), 

налога с телевещателей и теледистрибьюторов (Tax on television broadcasting) и 

налога на видео по запросу (Tax on video rental and video on demand). 

Эффективное применение института маркированных или специальных 

налогов зависит от развитости налоговой системы страны, низких издержек 

администрирования, продуманной системы перераспределения полученных 

средств. Кроме того, при внедрении таких налогов необходимо учитывать 

показатель налогового бремени налогоплательщиков, иначе может возникнуть 

угроза для сбора налогов в целом. 

 

Законопроект «О меценатской деятельности» 

 

В настоящее время группой депутатов комитета по культуре 

Государственной Думы Федерального собрания Российской Федерации 

М.П.Максаковой-Игенбергс, С.С.Говорухиным, Л.И.Швецовой и И.Д. 

Кобзоном подготовлен и внесен проект федерального закона «О меценатской 

деятельности». Законопроект направлен на расширение форм частно-

государсвтенного партнерства в процессах сохранения культурных ценностей и 

развития деятельности в сфере культуры и образования. Этот законопроект 

призван снять существующие барьеры и расширить возможности участия 

граждан и организаций в поддержке культуры и образования, испытывающих 

хронический дефицит финансирования. Сфера применения действующего 

Закона о благотворительной деятельности настолько широка, что не позволяет 

отразить специфику культуры и образования и привлечь к ним дополнительное 

общественное внимание и финансовые ресурсы. Цель законопроекта - создание 

благоприятных условий для возрождения и развития меценатской деятельности 

в Российской Федерации, привлечение частных инвесторов для сохранения 

культурных ценностей страны. Принятие законопроекта позволит устранить 

пробелы правового регулирования меценатской деятельности; повысить ее 
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привлекательность для граждан и организаций, которые могут и хотят 

направить свои средства на поддержание и развитие культуры и образования, 

привлечь для этого дополнительные ресурсы. Законопроект принят в первом 

чтении Государственной Думой Федерального собрания Российской Федерации 

в мае 2013 года. Т.В.Абанкина включена в рабочую группу по доработке 

законопроекта ко второму чтению, в рамках доработки законопроекта будет 

проведена работа по его согласованию с Минфином России.  

 

Ключевые выводы экспертной группы 

Россия занимает промежуточное положение среди развитых стран с 

объемом финансирования культурного сектора в размере 0,6% от ВВП, что 

соответствует уровню таких стран как Литва, Австрия, Финляндия, Швеция, 

Норвегия. Однако при сопоставлении расходов на культуру в расчете на душу 

населения, контраст между Россией и развитыми странами становится 

разительным. В 2011 г. расходы на культуру и кинематографию из 

консолидированного бюджета РФ в расчете на душу населения составили 

2173,5 руб. (или около 54 евро на человека). Если сравнить эту цифру с 

аналогичными показателями развитых стран, то можно сделать вывод о том, 

что отечественная сфера культуры существенно недофинансирована: 

государственная поддержка культуры в России в расчете на душу населения в 

среднем в три с половиной раза ниже, чем в развитых странах мира.  

Следует отметить, что в отличие от большинства представленных стран в 

России последствия мирового финансового кризиса не сказались ухудшением 

финансового положения сферы культуры. Кроме того, в течение 

рассматриваемого периода подушевые расходы на культуру были увеличены в 

4,5 раза. В соответствии с Основными направлениями бюджетной политики на 

2013 год и плановый период 2014 и 2015 годов существенного увеличения 

объемов финансового обеспечения сферы культуры в России не 

предполагается. 
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Противоречивость современной государственной культурной политики 

России заключается в несоответствии декларируемых целей и способов их 

достижения. Важнейшими документами, которые должны привести к 

кардинальным изменения в финансовом обеспечении сферы культуры и 

искусства, являются Поручения Президента Российской Федерации по 

обеспечению неотложных задач социально-экономического развития 

Российской Федерации (№ Пр-1798 от 17.07.2012 г.), Указ Президента 

Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 597 «О мерах по реализации 

государственной социальной политики», а также Перечень поручений 

Президента Российской Федерации по итогам заседания Совета при Президенте 

Российской Федерации по культуре и искусству 25 сентября 2012 года № Пр-

2705. Совершенно очевидно, что исполнение вышеприведенного Указа 

Президента потребует существенного увеличения объемом государственного 

финансирования сферы культуры, однако все программные документы 

Правительства, имеющие стратегический характер и закладывающие основные 

приоритеты социально-экономического развития России на период до 2020 г., 

анонсируют необходимость сокращения бюджетных расходов на культуру и 

искусство.  

Финансирование культуры по уровням бюджетной системы 

демонстрирует продолжающийся перенос центра тяжести в финансировании 

сферы культуры и кинематографии на плечи субъектов РФ. Вместе с тем, 

сохранение заданных параметров бюджетного финансирования культурного 

сектора чревато срывом исполнения Указа Президента РФ от 7 мая 2012 г. 

№597 «О мероприятиях по реализации государственной социальной политики» 

в части «доведения к 2018 году средней заработной платы работников 

учреждений культуры до средней заработной платы в соответствующем 

регионе» (пункт а). 

Так, Федеральным бюджетом на 2012 год и плановый период на 2013-

1014 годы предусмотрено, что количество грантов, предоставляемых на 

конкурсной основе деятелям искусства и художественным коллективам, до 
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2015 года включительно сохраняется на одном и том же уровне – 100 грантов 

ежегодно. Вместе с тем, результаты действия федеральной целевой программы 

«Культура России (2006 – 2011 гг.)» доказали, что этого явно недостаточно. 

Предложенный вариант реализации положений Указа Президента Российской 

Федерации от 7 мая 2012 года № 597 «О мерах по реализации государственной 

социальной политики» даже при увеличении ассигнований федерального 

бюджета сохраняет количество грантов на прежнем уровне – 100 ежегодно. Да, 

в этом случае предусматривается рост размера грантов для поддержки 

творческих проектов примерно в 1,5 раза, что может привести к качественным 

изменениям, но не решает проблему дефицита грантов, т.к. грантами 

охватывается менее 5% художественных коллективов, творческих организаций 

и образовательных учреждений. 

До 2015 года планируется в соответствии с Указом Президента 

Российской Федерации увеличить до 4 тысяч количество государственных 

стипендий для выдающихся деятелей культуры и искусства и молодых 

талантливых авторов при увеличении бюджетных ассигнований федерального 

бюджета. Однако размер стипендии планируется сохранять на одном и том же 

уровне в течение всего периода до 2015 года включительно – по 6 тыс.руб. 

ежемесячно, т.е. даже не индексировать. В таком случае фактически 

произойдет сокращение размера стипендии в реальном исчислении. 

Финансовое обеспечение реформирования системы грантов для ведущих 

творческих организаций и образовательных учреждений в сфере культуры и 

учреждений нового типа грантов предусматривает увеличение грантов в 2 раза: 

с 10 проектов в 2013 году до 20 проектов в 2018 году. Вместе с тем финансовое 

обеспечение одного грантов – 2 млн.руб. -«замораживается» на уровне 2012 

года, т.е. даже не индексируется с учетом уровня инфляции, что опять же 

приводит к реальному сокращению размеров грантов. Если принять во 

внимание, что эти гранты планируется предоставлять на инновационные 

проекты, то их финансовое обеспечение нельзя признать адекватным. 
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Аналогично планируется ежегодно выделять гранты на реализацию 

творческих проектов региональных, муниципальных, а также независимых 

творческих организаций, общий объем финансирования планируется в размере 

100 млн. руб. ежегодно, опять же без индексации в течение всего периода. 

Фактически это приведет к снижению реального финансового обеспечения 

поддерживаемых проектов.  

Несомненно, важным направлением реформирования системы грантов 

для ведущих творческих организаций и образовательных учреждений в сфере 

культуры и учреждений нового типа грантов является привлечение к участию в 

конкурсах на получение таких грантов независимых некоммерческих 

организаций. Это положение требует законодательного регулирования, 

аналогичного положениям 10-ФЗ от 28 февраля 2012 года, обеспечивающим 

равный доступ к бюджетным ресурсам учреждений дошкольного, общего и 

дополнительного образования независимо от форм собственности. 

 

Анализ полномочий в области культуры на региональном и 

муниципальном уровне (с привлечением в качестве экспертов органов 

управления культуры субъектов РФ) позволил выявить следующие проблемные 

зоны:  

расплывчатость формулировок полномочий в области культуры на 

региональном и муниципальном уровнях; 

некорректность разграничения полномочий в области культуры между 

публично-правовыми образованиями, особенно между поселениями и 

муниципальными районами; 

узость круга полномочий, осуществляемых органами власти в области 

культуры. 

Устранение отмеченных проблем требует корректировки полномочий в 

области культуры на региональном и муниципальном уровнях, для чего 

необходимо: 
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уточнить утвержденные формулировки полномочий в области культуры 

на региональном и муниципальном уровнях; 

внести изменения в разграничение полномочий в области культуры 

между органами власти разных уровней; 

расширить круг полномочий, осуществляемых органами власти в области 

культуры. 

 

Результаты проведенного анализа свидетельствуют, что реализация 83-

ФЗ в сфере культуры пока носит не сущностный, а технический характер и при 

отсутствии реальной финансово-хозяйственной самостоятельности учреждений 

и адекватной оценки стоимости услуг не ведет ни к росту эффективности, ни к 

повышению качества культурных услуг. Лишь создание всех необходимых 

механизмов и инструментов для внедрения новых типов учреждений культуры 

позволит обеспечить их привлекательность как перспективных форм 

бюджетирования. 

 

Проблема родительской платы за обучение в детских школах искусств 

(ДШИ) находится в центре внимания многих специалистов – преподавателей, 

экономистов, юристов и – к сожалению, все чаще в последнее время – 

правоохранительных органов. Для полной определенности и однозначности 

толкования вопроса о платности или бесплатности образовательных программ 

ДШИ следует внести изменения в действующую нормативно-правовую базу в 

части отражения специфики дополнительного образования детей в сфере 

культуры и искусства.  

Возможны следующие варианты решения указанной проблемы. 

1.Обеспечение бесплатности образовательных программ ДШИ в 

масштабах страны. Это потребует внесения изменений в Конституцию РФ и в 

Закон РФ «Об образовании», обеспечения финансовых гарантий государства. 

Вопрос о финансовом обеспечении государственных гарантий является 

особенно актуальным. Организация предоставления дополнительного 
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образования детям, в том числе финансовое обеспечение образовательного 

процесса, относится к полномочиям органов местного самоуправления (далее - 

ОМС). В соответствии с нормами ФЗ «Об общих принципах организации 

местного самоуправления в Российской Федерации» (ст. 18) финансовые 

обязательства, возникающие в связи с решением вопросов местного значения, 

исполняются за счет средств местных бюджетов. Федеральные законы, законы 

субъектов РФ не могут содержать положений, определяющих объем расходов 

за счет средств местных бюджетов. Следовательно, законодательное 

закрепление бесплатности обучения в ДШИ на федеральном уровне 

предполагает наделение ОМС соответствующими государственными 

полномочиями и предоставление местным бюджетам субвенций из бюджетов 

более высокого уровня по аналогии с общеобразовательными школами. 

Первым шагом в этом направлении явилось установление федеральных 

государственных требований к образовательным программам ДШИ.  

Подобный вариант наиболее желателен, но сложно реализуем.  

2. Признание частичной платности обучения в ДШИ. Мнение 

профессионального сообщества о необходимости внесения родительских 

средств нужно узаконить, а не искать постоянно способы подстраивания под 

несоответствующие формулировки (добровольные пожертвования, целевые 

взносы). Родительские средства можно трактовать как плату (частичную!) за 

реализацию дополнительных образовательных программ и оказание 

дополнительных образовательных услуг. При этом согласно ст. 41 Закона РФ 

«Об образовании» родительская плата будет иметь статус дополнительных 

финансовых средств, что не повлечет снижение размеров бюджетного 

финансирования ДШИ.  

В этой связи потребуется уточнить формулировки федерального закона 

«Об образовании в Российской Федерации». Эффективным может стать 

внесение необходимых изменений в Закон РФ «Основы законодательства РФ о 

культуре».  
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К негативным социальным последствиям подобного подхода можно 

отнести расслоение территорий по обеспечению доступности дополнительного 

образования детей в сфере культуры и искусства. Размер родительской платы в 

значительной мере определяется экономическими факторами: состоянием 

бюджета муниципалитета, платежеспособностью населения и т.д. Однако при 

отсутствии государственных финансовых гарантий в данной сфере это 

расслоение уже произошло. При выборе оптимального варианта необходимо 

исходить из реальных возможностей внесения тех или иных изменений и 

прогнозировать социально-культурные и экономические последствия 

принимаемых решений. В любом случае целесообразно передать ДШИ из 

ведения органов местного самоуправления в ведение органов государственной 

власти субъектов РФ. 

 

Следует отметить, необходимость активно развивать формы и механизмы 

внебюджетного финансирования культуры и искусства, а также частно-

государственное партнерство в этой области. В России огромный массив 

дополнительных источников финансирования культуры, накопленный в 

зарубежной практике, по-прежнему не используется. Речь идет о доходах от 

эндаумент-фондов организаций культуры; финансовых средств, направляемых 

на поддержку культуры, от проведения национальных лотерей; поступлений от 

так называемых маркированных или специальных налогов.  

Важным направлением работ является законодательное обеспечение 

расширения форм частно-государсвтенного партнерства в процессах 

сохранения культурных ценностей и развития деятельности в сфере культуры и 

образования. Для этого планируется принять активное участие в доработке 

проекта Федерального закона «О меценатской деятельности», принятого в 

первом чтении Государственной Думой Федерального собрания Российской 

Федерации в мае 2013 года. Этот законопроект призван снять существующие 

барьеры и расширить возможности участия граждан и организаций в поддержке 
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культуры и образования, испытывающих хронический дефицит 

финансирования.  

 

Приложение 1. 

Полномочия органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации в области культуры.  

Согласно действующему законодательству, к полномочиям органов 

государственной власти субъектов Российской Федерации в области культуры 

относятся: 

- сохранение, использование и популяризация объектов культурного 

наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности 

субъекта Российской Федерации, государственная охрана объектов 

культурного наследия (памятников истории и культуры) регионального 

значения (1); 

- организация библиотечного обслуживания населения библиотеками 

субъектов Российской Федерации (2); 

- создание и поддержка государственных музеев (за исключением 

федеральных государственных музеев, перечень которых утверждается 

Правительством Российской Федерации) (3); 

- организация и поддержка учреждений культуры и искусства (за 

исключением федеральных учреждений культуры и искусства, перечень 

которых утверждается Правительством Российской Федерации) (4); 

- поддержка народных художественных промыслов (за исключением 

организаций народных художественных промыслов, перечень которых 

утверждается Правительством Российской Федерации) (5); 

- поддержка региональных и местных национально-культурных 

автономий, поддержка изучения в образовательных учреждениях 

национальных языков и иных предметов этнокультурной направленности (6). 

 

Приложение 2. 
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Полномочия органов местного самоуправления в области культуры. 

Согласно действующему законодательству, к полномочиям органов 

местного самоуправления поселения в области культуры относятся: 

- организация библиотечного обслуживания населения, комплектование и 

обеспечение сохранности библиотечных фондов библиотек поселения; 

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей 

поселения услугами организаций культуры; 

- сохранение, использование и популяризация объектов культурного 

наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности 

поселения, охрана объектов культурного наследия (памятников истории и 

культуры) местного (муниципального) значения, расположенных на территории 

поселения; 

- создание условий для развития местного традиционного народного 

художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии 

народных художественных промыслов в поселении. 

 

К полномочиям органов местного самоуправления муниципального 

района в области культуры относятся: 

- организация библиотечного обслуживания населения 

межпоселенческими библиотеками, комплектование и обеспечение 

сохранности их библиотечных фондов; 

- создание условий для обеспечения поселений, входящих в состав 

муниципального района, услугами по организации досуга и услугами 

организаций культуры; 

- создание условий для развития местного традиционного народного 

художественного творчества в поселениях, входящих в состав муниципального 

района. 

 

К полномочиям органов местного самоуправления городского округа в 

области культуры относятся: 
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- организация библиотечного обслуживания населения, комплектование и 

обеспечение сохранности библиотечных фондов библиотек городского округа; 

- создание условий для организации досуга и обеспечения жителей 

городского округа услугами организаций культуры; 

- создание условий для развития местного традиционного народного 

художественного творчества, участие в сохранении, возрождении и развитии 

народных художественных промыслов в городском округе; 

- сохранение, использование и популяризация объектов культурного 

наследия (памятников истории и культуры), находящихся в собственности 

городского округа, охрана объектов культурного наследия (памятников 

истории и культуры) местного (муниципального) значения, расположенных на 

территории городского округа. 

6.3 Подгруппа «Оптимизация государственных расходов и 

привлечение негосударственных источников финансирования в 

сфере науки» 

6.3.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Гохберг Л.М.) 

I. Общая оценка ситуации 

Важнейшей проблемой развития науки в нашей стране остается 

недостаточная продуктивность деятельности в секторе исследований и 

разработок (ИР), относительно невысокий вклад науки (научных, научно-

технических результатов) в развитие национальной экономики и общества. Все 

последние годы позиции Россия в глобальном научном пространстве 

ухудшались. Так, по уровню публикационной активности она опустилась с 6-го 

места в начале 1990-х гг. на 16-е в 2011 г. По количеству патентных заявок она 

отстает от США в 10 раз, от Китая и Японии – в 9, от Кореи – в 4 раза. 

Показатели числа патентных заявок, поданных российскими заявителями в 

патентные ведомства ЕС, США и Японии (одновременно), или триадных 
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патентных семей, поданных заявок на 1 млн. человек экономически активного 

населения ниже, чем в других экономически развитых странах34.  

Сложившиеся неблагоприятные тренды не удалось переломить и в 

период достаточно высоких темпов экономического роста, когда финансовые 

возможности государства, других экономических акторов существенно 

выросли. Дополнительные проблемы привнес мировой финансово-

экономический кризис и последовавшая за ним стагнация экономики. Масштаб 

научного потенциала практически не изменился (с 2008 г. число организаций, 

занимающихся ИР, сначала сократилось на 174 единицы, а затем даже 

превысило эту цифру на 18 единиц; численность научного персонала в целом 

снизилась почти на 26 тыс. человек, исследователей – на 1 тыс. человек). При 

этом доля затрат на науку в ВВП из всех источников (1.12% в 2011 г.) так и не 

достигла сколь-либо значимых по мировым мерам величин. Для сравнения – в 

Израиле – 4.4, Финляндии – 3.88, США – 2.9, Германии – 2.82, Китае – 

1.77%35.  

Институциональные реформы в науке так и не были завершены, что 

усугубляет проблемы ее инерционности, негибкости и не оптимальности. В 

секторе ИР продолжают доминировать государственные организации, 

функционирующие в формах бюджетных учреждений, ОАО со 100%-ой 

государственной собственностью, государственных унитарных предприятий. В 

государственной собственности функционирует 72% организаций, 

занимающихся ИР (в том числе в федеральной – почти 68%)36. Такая структура 

(наряду с другими обстоятельствами) продуцирует ощутимое давление на 

бюджет со стороны «научного» сегмента государственного сектора экономики. 

Развитие частного сектора науки так и не получило значимого импульса, не 

достигло сопоставимых с ведущими странами скорости и масштабов. По-

прежнему слабы мотивы и интерес бизнеса к инвестированию в ИР, к 
                                                           
34 Данные – Индикаторы науки: 2013. Статистический сборник. М.: НИУ ВШЭ, 2013, с. 377, 382, 389-390.; 

Отечественная наука и научная политика в конце ХХ в. Тенденции и особенности развития (1985 – 1999) / Под 

общей редакцией Л.М. Гохберга. М.: Фонд современной истории; Издательство Московского университета, 

2011.  

35 Индикаторы науки, 2013, с. 26, 36, 74, 349.  

36 Там же, с. 31.  
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поддержке центров и инициатив превосходства (различных форм интеграции 

науки и образования, бизнеса – исследовательских университетов, 

исследовательских центров и др.). Не получили развития современные формы 

финансовой поддержки ИР и лиц (юридических и физических), занимающихся 

соответствующими видами деятельности и демонстрирующих наилучшие 

результаты.  

Сильная инерционность в развитии российской науки создает 

дополнительные барьеры для внедрения, более активного использования 

современных инструментов регулирования, в том числе в области 

государственного (бюджетного) финансирования, что усиливает риски не 

достижения долгосрочных целей социально-экономического развития страны. 

Основным источником финансирования науки остается государство, а иные 

источники в силу самых разных причин не развиваются или даже сокращаются. 

Так, общие затраты на науку в России (по паритету покупательной способности 

национальных валют) с 2000 по 2009 г. выросли в 2.6 раза, а в Китае – в 5.7 

раза37. В тоже время Россия является одним из мировых лидеров по расходам 

государства на науку (в разные годы занимала 5-7 место). В абсолютном 

выражении это примерно в 5 раз ниже, чем в США, но вполне сопоставимо с 

другими мировыми лидерами. В 2006 г. ассигнования на гражданскую науку из 

средств федерального бюджета выросли в 3.3 раза (в постоянных ценах – в 1.7 

раза)38 и оцениваются в 0.53% ВВП.  

Эти и другие факторы и обстоятельства актуализируют проблему 

повышения эффективности, отдачи бюджетных расходов, выделяемых на 

науку. Сложившуюся модель финансирования в этой сфере нельзя признать 

современной и эффективной, поскольку государство вынуждено тратить 

значительную часть своих ресурсов на поддержку недостаточно продуктивных 

научных коллективов и работников, а также на компенсацию 

                                                           
37 Там же, с. 346-347. 

38 Там же, с. 76-78. 
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незаинтересованности коммерческих структур в получении отечественных 

научно-технических результатов, новых технологий.  

Проблема повышения результативности ИР стоит практически во всем 

мире, в том числе в связи с тем, что в отличие от многих других сфер 

экономики, здесь объективно требуется масштабное прямое воздействие 

государства, финансовые возможности которого ограничены. Причем 

конкуренция в этой сфере настолько высока, а изменения происходят настолько 

быстро, что задачи оптимизации бюджетного финансирования науки являются, 

если так можно выразиться, постоянно актуальными и операциональными. 

Необходимость их постановки и решения в нашей стране вытекает из 

положений указов Президента РФ от 07.05.2012 г. № 599 «О мерах по 

реализации государственной политики в области образования и науки», № 596 

«О долгосрочной государственной экономической политике»; № 597 «О 

мероприятиях по реализации государственной социальной политики»; 

Бюджетного послания Президента Российской Федерации о бюджетной 

политике в 2014–2016 годах (от 13.06.2013 г.); других актуальных документов 

государственной политики в сфере науки. 

Заметим, что сегодня развитие науки в России происходит в условиях 

усиления и оформления ожиданий государства и общества (по крайней мере, 

его значительной части) относительно качества исследовательских результатов, 

вклада науки в развитие национальной экономики и повышение благосостояния 

общества. Однако сама сфера науки пока не вышла на намеченные рубежи. При 

этом министерства и ведомства зачастую противоречат друг другу при выборе 

приоритетов, финансовых ориентиров и целевых установок. Все они 

конкурируют за бюджетные средства. Причем эта конкуренция только 

усиливается из-за дефицита бюджета, возникшего под воздействием 

глобальной стагнации, существенных дисбалансов в структуре национальной 

экономики, масштабных финансовых и прочих обязательств государства. В 

итоге решения одних ведомств могут полностью перечеркнуть планы других; 

сделать достижение тех или иных среднесрочных и даже долгосрочных 
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целевых индикаторов проблематичным. Это утверждение прямо и 

непосредственно затрагивает проблему оптимизации бюджетных расходов39.  

Все представленные соображения полностью относятся и к различным 

сегментам науки. Так, за период 1998-2011 гг. бюджетные ассигнования на 

гражданские фундаментальные исследования в постоянных ценах выросли 

более чем в 3 раза, причем максимальное увеличение пришлось на 

предкризисный 2009 год (более чем в 3,5 раза к 1998 года)40. В результате 

опережающего увеличения бюджетных ассигнований в этом сегменте их доля в 

ВВП выросла с 0.11 до 0.17%; доля в расходах федерального бюджета 

увеличилась с 0.6% до 0.9% в 201141. Несмотря на рост бюджетных 

ассигнований, результативность фундаментальных исследований остается 

критически низкой. Количество российских статей, опубликованных в 

реферируемых журналах, практически не меняется с 2005 г. По данному 

показателю Россия уступает не только большинству развитых стран, но и 

странам БРИК.  

Ситуация, при которой стабильный рост бюджетного финансирования 

фундаментальной и поисковой науки не сопровождается ростом 

результативности, свидетельствует о необходимости, в первую очередь, 

реализации ряда институциональных преобразований в данной сфере; 

оптимизации системы государственного финансирования (поддержке наиболее 

продуктивных форм организации научных исследований, в том числе наиболее 

результативных научных коллективов, развития гибких форм организации 

науки, прежде всего, лабораторий, способных встраиваться в современные 

фронты научных исследований, востребованные мировой наукой). При этом 

под целевыми показателями результативности науки, очевидно, 

подразумевается обеспечение глобального лидерства к 2020 г. по 

стратегическим научным направлениям.  

                                                           
39 Гохберг Л.М., Заиченко С.А., Китова Г.А., Кузнецова Т.Е. Научная политика: глобальный контекст и 

российская практика. М.: НИУ ВШЭ, 2011.  

40 Индикаторы науки: 2012. Статистический сборник, стр. 77. 

41 Индикаторы науки: 2012. Статистический сборник, стр. 78-79. 
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В мае 2012 г. был подписан ряд Указов Президента, определивших общие 

тенденции и ключевые целевых показатели в области науки до 2020 года; 

утверждены Государственная программа «Развитие науки и технологий» на 

2013-2020 годы42 (ГП РНТ), Программа фундаментальных исследований в 

Российской Федерации на долгосрочный период, ФЦП «Исследования и 

разработки» и ФЦП «Кадры» на 2014-2020 годы43. 

 

II. Объемы финансирования науки, заложенные в Государственной 

программе «Развитие науки и технологий» на 2014-2016 гг. 

Мероприятия ГП РНТ, финансовые обязательства государства 2020 г. 

предусматривали существенные сдвиги в структуре сектора ИР. Прежде всего, 

речь идет о повышении доли расходов на науку, распределяемых на 

конкурсной основе; приоритетном финансировании наиболее результативных с 

точки зрения международно-признанных показателей результативности 

организаций, коллективов и др. Предусматривался также рост частных 

источников финансирования науки. 

В целом общий объём финансового обеспечения ГР РНТ согласно 

бюджетному сценарию в 2013–2020 гг. в ценах соответствующих лет 

составляет (с учетом ФЦП на 2014-2020 гг.) 1 603.3 млрд. рублей, из них на 

2013 год – 145,12 млрд. рублей, на 2014 год – 156,86 млрд. рублей, на 2015 год 

– 170,16 млрд. рублей. Данные суммы соответствуют показателям 

федерального бюджета на 2013 г. и плановый период 2014-2015 гг.44 Объём 

дополнительных средств, необходимый для реализации модернизационного 

сценария в целях реализации майских Указов Президента России, оценивается 

в 2013–2020 гг. в ценах соответствующих лет в 636.52 млрд. рублей (из них на 

2013 г. – 8.69, 2014 г. – 21.3, 2015 г. – 33.49 млрд. руб.). Прогнозируемые 

расходы федерального бюджета и юридических лиц на реализацию целей ГП 
                                                           
42 Распоряжение Правительства Российской Федерации от 20 декабря 2012 г. № 2433-р. 

43 Постановления Правительства РФ от 21 мая 2013 г. № 426 и от 21 мая 2013 г. № 424. 

44 Объем финансирования ФЦП «Исследования и разработки по приоритетным направлениям развития научно-

технологического комплекса России на 2007- 2013 годы» на 2013 г. составит 22.2 млрд. рублей; ФЦП «Научные 

и научно-педагогические кадры инновационной России на 2009 - 2013 годы» - 16.9 млрд. рублей; ФЦП 

«Мировой океан» - 0.7 млрд. рублей.  
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РНТ составляют на 2013 г. – 167.3 млрд. рублей (в том числе расходы 

федерального бюджета – 145.12 млрд. руб., расходы юридических лиц – 22.2 

млрд. руб. или 13.2%). Прогнозная (справочная) оценка для 2020 г. составляет 

соответственно по всем расходам – 373.4 млрд. рублей, в том числе расходы 

юридических лиц должны составить 116.5 млрд. рублей, то есть возрасти с 

13.2% до 31.2% в общем объеме расходов по Программе.  

Предложения по дополнительным расходам в рамках ГП РНТ не 

согласованы Минфином РФ. В настоящее время в соответствии с Бюджетным 

посланием Президента РФ на 2014-2016 гг. все государственные программы 

должны базироваться на едином сценарии экономического развития и 

динамики бюджетных расходов.  

К 2020 г. финансирование фундаментальной науки останется практически 

полностью государственным (97.4% государственных средств в 2014 г., 91% в 

2020 г.). Наибольший относительный объем частных средств планируется 

привлечь по подпрограмме 2 «Прикладные проблемно-ориентированные 

исследования и развитие научно-технологического задела в области 

перспективных технологий». К 2020 г. объем расходов юридических лиц 

составит около 69% всех расходов или 79.9 млрд. руб. (в 2014 г. – 14,7%). 

ГП РНТ состоит из 5 предметных подпрограмм, одной обеспечивающей 

подпрограммы и трех ФЦП. В табл. 6.35 представлены основные мероприятия 

программы, относительные объемы средств, выделяемых на их реализацию, а 

также средние темпы прироста действующих расходов по ее подпрограммам. 

Таблица 6.35 – Относительные объемы средств, выделяемых на отдельные 

мероприятия ГП РНТ, средние темпы прироста расходов по основным 

мероприятиям за период с 2013 по 2020 гг. (в %) 

   2014 2017 2020 средние 

темпы 

ГП Развитие науки и технологий 100.0 100.0 100.0 8.5 

(4.345) 

                                                           
45 С учетом исключения ОМ 1.4, 1.5 и 3.5. 
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ПП 1 Фундаментальные научные исследования 57.2 49.1 45.7 5.2 

ОМ 

1.1. 

Выполнение фундаментальных научных 

исследований государственными академиями 

наук 

49.7 39.3 36.8 4.0 

ОМ 

1.2  

Выполнение фундаментальных научных 

исследований национальным исследовательским 

центром «Курчатовский институт» и 

государственными научными центрами 

0.9 0.7 0.7 3.9 

ОМ 

1.3  

Выполнение фундаментальных научных 

исследований образовательными учреждениями 

высшего профессионального образования  

0.0 0.0 0.0 - 

ОМ 

1.4  

Грантовое финансирование фундаментальных 

исследований РФФИ 

5.5 7.8 7.1 12.4 

М 1.5 Грантовое финансирование фундаментальных 

исследований РГНФ 

1.0 1.3 1.2 10.6 

ПП 2 Прикладные проблемно-ориентированные 

исследования и развитие научно-

технологического задела в области 

перспективных технологий 

16.6 14.6 14.1 6.1 

ОМ 

2.1 

*** 

Ресурсное обеспечение выполнения прикладных 

исследований по приоритетным направлениям 

развития науки и технологий (в т.ч. ФЦП 

«Исследования и разработки 2014-2020 гг.) 

15.4 13.7 13.3 6.3 

ОМ 

2.2. 

Поддержка на возвратной основе прикладных 

научных исследований и разработок, 

проводимых предприятиями 

высокотехнологичных секторов экономики  

0.0 0.0 0.0 - 

ОМ 

2.3. 

Выполнение прикладных научных исследований 

национальным исследовательским центром 

«Курчатовский институт» и государственными 

научными центрами 

1.2 0.8 0.8 3.0 

ПП 3 Институциональное развитие научно-

исследовательского сектора 

18.0 30.0 34.6 19.2 

ОМ Поддержка развития научной кооперации 3.5 3.3 2.7 4.9 
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3.1 высших учебных заведений, государственных 

научных учреждений с предприятиями 

высокотехнологичных секторов экономики 

ОМ 

3.2 

Поддержка научных исследований, проводимых 

под руководством ведущих ученых в 

образовательных учреждениях высшего 

профессионального образования, научных 

учреждениях государственных академий наук и 

государственных научных центрах РФ 

2.9 1.2 1.0 -7.3 

ОМ 

3.4 

*** 

Развитие системы эффективного 

воспроизводства кадрового потенциала в сфере 

науки, образования и высоких технологий (ФЦП 

«Кадры) 

11.7 10.4 10.1 6.3 

ОМ 

3.5 

Повышение оплаты труда научных работников 0.0 15.1 20.8 41.9 

ПП 4 Развитие межотраслевой инфраструктуры 

сектора исследований и разработок 

2.2 1.8 1.6 3.9 

ОМ 

4.1. 

Поддержка национального исследовательского 

центра «Курчатовский институт» 

1.8 1.5 1.4 4.7 

ОМ 

4.2 

Реализация на территории РФ проектов создания 

крупных научных установок класса мега-сайенс 

0.0 0.0 0.0 - 

ОМ 

4.3  

Развитие и поддержка социальной, инженерной 

и инновационной инфраструктуры наукоградов 

0.4 0.3 0.2 0.0 

ПП 5 Международное сотрудничество в сфере науки 4.2 3.1 2.7 2.0 

ОМ 

5.1 

Платежи в целях обеспечения реализации  

соглашений с правительствами иностранных 

государств и международными организациями в 

части обеспечения научно-исследовательской 

деятельности ученых за рубежом 

0.2 0.1 0.1 3.7 

ОМ 

5.2 

Выполнение финансовых обязательств в рамках 

соглашения стран ЕврАзЭС 

0.0 0.0 0.0 2.8 

ОМ 

5.3 

Взносы РФ в Объединенный институт ядерных 

исследований, г. Дубна, и другие 

международные научные организации 

2.5 2.0 1.8 3.4 
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ОМ 

5.4  

Участие РФ в крупных научно-

исследовательских проектах 

1.5 1.0 0.8 -0.8 

ПП 6 Обеспечение реализации Государственной 

программы 

1.8 1.4 1.3 3.3 

ОМ 

6.1 

Управленческое, информационно-

аналитическое, организационно-техническое 

обеспечение и мониторинг реализации 

мероприятий Государственной программы 

0.0 0.0 0.0 3.5 

ОМ 

6.2 

Государственные премии РФ, премии 

Правительства РФ и иные премии в области 

науки и техники 

0.7 0.5 0.4 2.3 

ОМ 

6.3  

Обеспечение деятельности подведомственных 

организаций Министерства образования и науки 

РФ 

1.1 0.9 0.8 3.9 

Источник: составлено по данным таблицы №6 ГН РНТ. 

Наибольшим опережающим приростом расходов характеризуются 

подпрограмма 2 «Прикладные проблемно-ориентированные исследования и 

развитие научно-технологического задела в области перспективных 

технологий», подпрограмма 3 «Институциональное развитие научно-

исследовательского сектора» и подпрограмма 1 «Фундаментальные научные 

исследования». В данные подпрограммы в рамках мероприятий 2.1 и 3.4 

соответственно включены ФЦП «Исследования и разработки» и ФЦП «Кадры» 

на 2014-2020 годы, предполагающие существенные бюджетные ассигнования 

(41.9 млрд. руб. в 2014 гг. и 60.0 млрд. руб. в 2020 г. на обе ФЦП). Кроме того, в 

рамках мероприятия 3.5 включены расходы на повышение заработной платы 

научных сотрудников (около 15% от всех расходов по ГП РНТ с 2014 по 2020 

г.). При финансировании подпрограммы 1 заложен опережающий рост 

расходов на развитие государственных научных фондов (мероприятия 1.4 и 1.5) 

и относительное снижение расходов на реализацию программ 

фундаментальных исследований государственных академий наук. 

Опережающее финансирование мероприятий, предполагающих конкурсное 

распределение средств должно обеспечить наибольший (в относительном 
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выражении) вклад в прирост показателей научной результативности в расчете 

на 1 рубль вложенных средств. Таким образом, определенные резервы для 

повышения эффективности бюджетных расходов с точки зрения 

перераспределения средств между основными мероприятиями до 2020 года уже 

заложены в ГП. 

III. Подходы и конкретные меры по оптимизации бюджетных расходов в 

сфере науки 

Предложения группы направлены на повышение эффективности 

использования бюджетных средств в сфере науки. Экспертной группой были 

определены системные проблемы в развитии этой сферы и ее поддержки за 

счет средств федерального бюджета. Были выбраны ключевые направления, 

предложены меры по улучшению сложившейся ситуации, включая повышение 

эффективности использования бюджетных ресурсов. При этом учитывалось, 

что при значительном росте в последние годы объемов финансирования науки 

из средств федерального бюджета наблюдается стагнация (и даже ухудшение) 

показателей результативности и эффективности соответствующих видов 

деятельности. При выработке подходов к оптимизации бюджетных расходов в 

сфере науки, предполагается исходить из той целевой установки, что 

государственная политика в области науки должна быть нацелена на 

достижение сопоставимого (с ведущими странами ОЭСР) уровня развития 

науки. Постулировался также тот факт, что важнейшим резервом оптимизации 

бюджетных расходов может стать масштабные институциональные изменения 

в сфене науки и технологий. 

Заметим, что механизмы конкурсного финансирования в науке, на 

которые делает ставку Правительство России, могут быть эффективными 

только при развитии других сопутствующих международно-признанных 

институтов, прежде всего, института репутации, обеспечения независимой 

экспертизы, публичности результатов исследований, гибкости в выборе 

исследовательских фронтов и других. В этой связи Правительством России в 

последние годы разрабатывались проекты мер, направленных на 
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совершенствование организационной структуры российской науки и 

формирование продуктивной институциональной среды. 

Таким образом, оптимизация бюджетных расходов предполагает меры по 

увеличению «производительности» (продуктивности, эффективности) сектора 

науки, в том числе в расчете на 1 единицу вложенных средств или на одного 

занятого основной деятельностью. Научная продуктивность определяется 

должна определяться, прежде всего, международно-признанными и 

международно-сопоставимыми индикаторами. 

Как уже отмечалось, в подходе Правительства России уже заложены 

возможности перераспределения (до 2020 г.) имеющихся средств с учетом 

акцент на наиболее продуктивные приоритетные мероприятия. При этом 

результативность выбранных Правительством России приоритетов будет 

определяться масштабом институциональных изменений. В этом, на взгляд 

экспертов, кроется важнейший резерв для оптимизации бюджетных расходов.  

Принимая во внимания многоплановость и комплексность 

рассматриваемой проблематики, при разработке рекомендаций экспертами был 

рассмотрен широкий круг вопросов, охватывающих проблематику: 

– более активного использования модели финансирования, 

ориентированного на результат; 

– развития механизмов государственно-частного партнерства;  

– совершенствования ряда организационных, институциональных и 

других мер, создания современной институциональной среды в науке (развитие 

механизмов конкурсности, анонимного рецензирования, совершенствование 

работы экспертных комиссий, пересмотр определения передовых фронтов 

научных исследований и др.); 

– перераспределения бюджетных обязательств внутри Государственной 

программы «Развитие науки и технологий». 

При разработке конкретных предложений предлагалось исходить из 

принципа оптимизации действующих обязательств, приоритетной поддержки 

тех форм организации науки и соответствующих мероприятий, которые 
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доказали свою эффективность. Качественное улучшение институциональной 

среды станет залогом общего роста производительности в сфере науки, 

инвестирования в нее частных средств. Если запланированные показатели ГП 

РНТ, а также ориентиры по увеличения частных инвестиций будут достигнуты, 

снизятся риски увеличения расходных обязательств государственного бюджета. 

Рост интереса к науке со стороны частного сектора расширит возможности 

получения гарантированных результатов, требуемых бизнесу, а также 

достижений, находящихся в русле передовых мировых фронтов науки (что 

важно для модернизации отечественной экономики, повышения уровня ее 

инновационности и конкурентоспособности). Международный опыт 

свидетельствует, что участие частного сектора, как правило, наблюдается в 

исследовательских областях с высокой ожидаемой экономической 

значимостью. Поскольку границы между фундаментальными и прикладными 

исследованиями становятся все более размытыми, можно ожидать активизации 

участия частного сектора и в поддержке фундаментальной науки.  

Большинство предложенных мер ориентированы по повышение 

прозрачности, читаемости бюджетных расходов (в части науки); укрепление 

эмпирической базы контроля за эффективностью расходования бюджетных 

средств; повышение доступности применения того или иного бюджетного 

инструмента, отдельных бюджетных процедур; совершенствование 

действующей нормативной правовой базы и др.  

В заключительный отчет по результатам работы экспертной группы 

включены меры, согласованные с Минфином России. 

Все они требуют дальнейшей проработки, адекватного нормативного 

правового и организационного обеспечения. Предложенные меры 

систематизированы и описаны в таблице 2 (и аналитических / расчетных 

приложениях к ней). 

1. Финансирование, ориентированное на результат, как механизм 

повышения эффективности расходования бюджетных средств. 
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1.1. Обеспечить перевод финансирования НИОКР, осуществляемых на 

контрактной основе в рамках федеральных целевых (ФЦП) и государственных 

(ГП) программ, реализуемых отраслевыми ФОИВ, на режим софинансирования 

(субсидирования) части расходов участвующих в соответствующих проектах 

компаний. 

Проблема, приоритетность. Государственная программа РФ «Развитие 

науки и технологий» интегрирует фундаментальные и поисковые исследования; 

ФЦП и государственные программы, реализуемые отраслевыми ФОИВ, как 

правило, распространяются на опытно-конструкторские и внедренческие 

работы. Выполнение этих работ требует существенных финансовых затрат (по 

оценкам экспертов, порядка 183 млрд руб. по ключевым отраслевым ГП), бремя 

которых в значительной степени несет федеральный бюджет (при участии 

внебюджетных средств, доля которых варьирует в широком диапазоне, на, как 

правило, пока явно недостаточна). При этом спрос на полученные результаты 

со стороны реального сектора экономики зачастую либо отсутствует, либо не 

соответствует их предложению. Многие отраслевые ГП (ОГП) не согласованы 

между собой, не доработаны в части повышения результативности научно-

технической деятельности (см. Приложения 1,2). 

Суть меры – в ограничении рамок бюджетной поддержки науки в рамках 

отраслевых ФЦП и госпрограмм, заказчиками /ответственными исполнителями 

которых являются отраслевые ФОИВ, только теми работами, на результаты 

которых предъявляют платежеспособный спрос (за счет собственных или 

заемных средств) компании реального сектора. Предлагается разработать и 

внедрить механизмы (и порядок) софинансирования (субсидирования) 

государством части таких расходов компаний.  

Новые механизмы будут распространяться на расходы на НИОКР и 

приобретение прав на научно-технические результаты (результаты 

интеллектуальной деятельности). Относительные размеры поддержки могут 

варьировать в зависимости от того, как проходит практическое внедрение 

полученных результатов, развиваются кооперационные связи с 
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государственными образовательными и научными организациями; иных 

факторов. 

Предлагается исключить из сферы действия данной меры отрасли 

социальной сферы. 

Ожидаемые эффекты. Основной ожидаемый результат – существенная 

экономия средств федерального бюджета за счет отсечения части исполнителей 

государственного заказа на НИОКР, не обеспечивающих эффективное 

использование выделяемых им бюджетных средств. 

Кроме того предлагаемая мера обеспечит: 

– продвижение в решении важнейшей для отечественной науки проблемы 

практического внедрения результатов НИОКР, выполненных за счет 

бюджетных средств; 

– повышение эффективности использования бюджетных средств, 

выделяемых на НИОКР в рамках ФЦП и ГП, заказчиками / ответственными 

исполнителями которых являются отраслевые ФОИВ, в целом; 

– привлечение дополнительных внебюджетных средств в науку; 

– повышение результативности (продуктивности) научной, научно-

технической деятельности в целом; распространение практики государственно-

частного партнерства. 

К сопутствующим рискам следует отнести:  

– сопротивление отдельных ФОИВ (и крупных отраслевых игроков) 

изменению порядка государственного финансирования НИОКР в рамках ФЦП 

И ГП; 

– отсутствие у предприятий возможностей привлечения достаточного для 

финансирования НИОКР и последующего получения государственной 

компенсации объема собственных (заемных) средств.  

1.2. Повысить межведомственную согласованность государственных 

программ РФ в части, предусматривающей расходы на НИОКР, по объемам 

этих расходов и целевым показателям.  
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Проблема, приоритетность. Результативность государственного 

финансирования науки в большой степени определяется достижением 

ключевых целей (заданных в Указе Президента РФ от 07.05.12 № 599, 

Стратегии инновационного развития РФ до 2020 г. и др.). К ним относятся, в 

частности увеличение к 2015 г. доли публикаций российских исследователей в 

общем количестве публикаций в международных научных журналах, 

индексируемых в базе данных «Сеть науки» (Web of Science), до 2.44%; 

достижение определенного уровня изобретательской (патентной) активности; 

повышение до 1.77% доли расходов на ИР в ВВП. Достижение этих и других 

целей возможно лишь при комплексном подходе, предполагающем привязку 

соответствующих индикаторов ко всем основным инструментам реализации 

государственной политики.  

В то же время в явной форме они присутствуют только в ГП РНТ. Ни в 

одной из отраслевых программ технологической направленности – ОГП (в том 

числе в их «научных» блоках) нет, например, показателя, ориентирующего 

исследователей публиковаться в зарубежных рецензируемых научных 

журналах. Формулировки показателей, описывающих патентную активность 

исследователей, различаются; их значения в отдельных программах завышены, 

в других – наоборот, ниже требуемых (и даже ожидаемых). Часто смешиваются 

показатели числа российских и зарубежных патентов и др. (см. Приложение 4). 

Создается впечатление, что целевые индикаторы, утвержденные указом 

Президента РФ, должны быть достигнуты только за счет ресурсов ГП РНТ 

(хотя на нее приходится примерно 35% всех расходов федерального бюджета 

на науку, Приложение 2, 3).  

Суть меры – включение в ОГП, имеющие «научные» блоки, целевых 

показателей, характеризующих конкретные научно-технические достижения / 

результаты, в том числе показатели, сопряженные с индикаторами развития 

сферы науки, закрепленными указами Президента РФ №599, №597. 

Согласование формулировок этих показателей.  

Ожидаемые эффекты. Реализация данной меры позволит: 
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– повысить эффективность вложения средств государственных бюджетов 

на науку; повысить эффективность использования бюджетных средств в 

контексте достижения индикаторов, намеченных в указах Президента РФ; 

– получить системные эффекты, необходимые для достижения 

стратегических целей развития отечественной науки.  

Кроме того, речь может идти об обеспечении более обоснованного 

подхода к достижению намеченных целей; оптимизации деятельности по их 

достижению (в том числе в части государственных расходов на 

соответствующие мероприятия); обеспечении целостности национальной 

научно-технической политики. 

Сопутствующие риски связаны с тем, что отмеченная межведомственная 

рассогласованность может, в конечном итоге, привести к не достижению 

поставленных целей, снижению отдачи от вложенных в науку бюджетных 

средств. 

1.3. Скорректировать индикаторы ГП РНТ, соотнеся их с бюджетными 

ограничениями и реализуемым сценарием развития экономики России.  

Проблема, приоритетность. В текущей версии ГП РНТ установлены 

индикаторы результативности, соответствующие Указу Президента РФ от 

07.05.2012 № 599. По Прогнозу долгосрочного социально-экономического 

развития РФ на период до 2030 г. Минэкономразвития России данные 

индикаторы соответствуют форсированному сценарию развития экономики РФ 

(в частности, об увеличении к 2015 г. внутренних затрат на ИР до 1.77% ВВП). 

В то же время для ресурсного обеспечения развития науки выбран 

консервативный (бюджетный) сценарий, по которому ассигнования на 

гражданскую науку в 2013-2015 гг. даже сокращаются. Выделение 

дополнительных объемов средств на отдельные мероприятия ГПРНТ (по 

данным Минфина России в 2014-2015 гг. соответственно 35.4% и 38.3% всего 

объема финансирования ГП РНТ) проблематично, а, скорее всего, 

маловероятно. Также маловероятно, а скорее всего, просто невозможно 

масштабное увеличение внебюджетных расходов (в разы), которое могло бы 
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компенсировать ограничение со стороны бюджетных ресурсов. Целый 

комплекс несоответствий здесь очевиден.  

В Бюджетном послании Президента РФ на 2014-2016 гг. указано, что в 

государственных должен использоваться единый сценарий, в соответствии с 

которым должны быть (при необходимости) скорректированы показатели 

программ.  

Суть меры – в этих условиях (по примеру ряда других ГП) предлагается 

скорректировать индикаторы результативности, представленные в ГП РНТ, 

соотнести их с бюджетными ограничениям и выбранным сценарием развития 

экономики РФ. 

Ожидаемые эффекты. Уточнение целевых индикаторов в рамках ГП РНТ 

позволит обеспечить более качественный подход к их достижению (в том числе 

в части государственных расходов на мероприятия по их достижению); 

оптимизировать работу в соответствующих направлениях; повысить 

эффективность расходования бюджетных средств в контексте достижения 

целевых ориентиров указов Президента РФ. 

Сопутствующие риски могут быть связаны с невыполнением целей по 

развитию сферы науки, фигурирующих в указах Президента РФ. Чтобы их 

избежать следует сбалансировать ресурсы и результаты между ГПРНТ и всеми 

другими ГП технологической направленности. Риски могут быть связаны с 

нежеланием пересмотра утвержденных индикаторов, поэтому, очевидно, 

требуется поручение Президента РФ по этому вопросу.  

2. Государственно-частное партнерство 

2.1. Внести уточнения и дополнения в паспорта и тексты ОГП в части 

указания объемов расходов на ИР за каждый год реализации программы и в 

разрезе источников финансирования (федеральный бюджет, внебюджетные 

источники).  

Проблема, приоритетность. По большинству утвержденных 

Правительством РФ ОГП технологической направленности (включая 

приложения к ним) невозможно определить объем затрат на науку; в них в 



411 

явном виде не указываются источники финансирования ИР (в том числе 

внебюджетные). 

Так, в ГП «Развитие авиационной промышленности», 

предусматривающей отдельный блок «Авиационная наука и технологии», 

мероприятия по проведению НИОКР присутствуют и в других блоках. В ГП 

«Развитие судостроительной промышленности» имеются соответствующие 

данные лишь на 2030 г.; в ГП «Развитие фармацевтической промышленности» 

затраты на ИР смешаны с расходами на технологические инновации и 

перевооружение производства, и т.д. (см. Приложение 4). В ГП «Развитие 

судостроительной промышленности» объем привлеченных внебюджетных 

средств в рамках подпрограммы «Развитие судостроительной науки» до 2030 г. 

более чем на порядок ниже объема средств, предусмотренных федеральным 

бюджетом. 

Отсутствие такой информации не позволяет принимать взвешенные 

решения по достижению ключевых целей в науке, в том числе установленной 

цели увеличения к 2015 году внутренних затрат на ИР до 1.77% ВВП (Указ 

Президента РФ от 07.05.2012 № 599). 

В настоящее время, ОГП (судя по количественным параметрам, 

заложенным в них) в части науки недостаточно жестко ориентированы на 

реальные потребности экономики, не скоординированы с интересами бизнеса. 

Суть меры – внесение уточнений и дополнений в паспорт и тексты ОГП в 

части указания объемов расходов на ИР за каждый год реализации программы в 

разрезе источников финансирования (федеральный бюджет, внебюджетные 

источники). 

Ожидаемые эффекты. Сокращение рисков и оптимизация мер по 

достижению целей, установленных в соответствующем указе Президента РФ; 

уточнение объемов и направлений расходования бюджетных ассигнований на 

науку.  

Мера нацелена также на повышение прозрачности бюджетных расходов. 
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Кроме того, она позволит добиться в дальнейшем соответствия между 

целями разработки и реализации ОГП (улучшение состояния отраслевых 

комплексов, повышение их технологического уровня, удовлетворение 

потребностей экономики и общества и др.), их структурой (включая, структуру 

источников финансирования), содержанием конкретных мер. Пока все они (в 

части науки) недостаточно жестко ориентированы на реальные потребности 

экономики, не скоординированы с интересами бизнеса. 

Сопутствующие риски в основном означают не достижение целей, 

установленных в указах Президента РФ. Требуется координация данной меры 

на уровне Правительства РФ.  

2.2. Обеспечить согласование объемов, направлений и источников затрат 

на исследования и разработки, предусмотренных в программах инновационного 

развития компаний с государственным участием, с соответствующими 

показателями отраслевых государственных программ; оценить возможности 

увеличения внебюджетных затрат в целях более жесткой ориентации таких 

программ на достижение передовых позиций в отдельных сегментах 

глобальных рынков. 

Проблема, приоритетность. Планировалось, что компании с 

государственным участием, реализующие программы инновационного развития 

(ПИР), будут играть важную роль в инновационном развитии страны, включая 

сферу науки (Указ Президента РФ от 07.05.2012 №596, Стратегия 

инновационного развития РФ до 2020 г.).  

По данным Минэкономразвития России, компании с государственным 

участием, реализующие ПИР, запланировали на период до 2015 г. расходы на 

ИР за счет средств бюджетов всех уровней (в первую очередь, федерального 

бюджета) в общем объеме порядка 1.3 трлн руб. (см. приложение 5). Эти ПИР 

согласованы с Минэкономразвития России, Минобрнауки России и 

отраслевыми ФОИВ. Большая часть запланированных расходов приходится на 

компании, относящиеся к высокотехнологичным секторам ОПК, 

информационно-коммуникационному и космическому секторам, авиа- и 
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судостроению (на них приходится примерно 90% всех бюджетных затрат на 

ИР, запланированных компаниями с госучастием).  

При этом расходы на гражданскую науку в рамках уже утвержденных 

ОГП не предусматривают выделения запланированного и ожидаемого 

компаниями объема расходов на НИОКР (за счет бюджета). Каким образом 

должны будут финансироваться эти НИОКР, не ясно.  

Такая неопределенность может привести к следующей неблагоприятной 

ситуации: 

– уже в 2014-2015 гг. последует дополнительный запрос от компаний с 

государственным участием на выделение средств федерального бюджета на 

реализацию ПИР (в самых разнообразных формах);  

– либо должна будет пересмотрена «научная» часть ОГП (и так 

достаточно напряженная по ресурсам);  

– либо сами ПИРы не будут выполнены.  

Вероятно, что для «завоевания передовых позиций в отдельных сегментах 

мировых рынков авиационной, судостроительной, информационно-

коммуникационной и космической техники» (поручение Президента РФ от 

24.06.2012 г. Пр-1607) запланированных объемов внебюджетных средств 

(включая собственные средства компаний) может также оказаться 

недостаточно. Это ставит под сомнение реалистичность и достижимость 

поставленных в рамках ПИР задач и целей, в том числе в секторе ИР. 

Суть меры – предлагается согласовать (уточнить) объемы, направления и 

источники затрат на ИР, предусмотренные в ПИР, с соответствующими 

показателями отраслевых государственных программ; оценить возможности 

увеличения внебюджетных затрат в целях их более жесткой ориентации на 

достижение передовых позиций в отдельных сегментах глобальных рынков. 

Ожидаемые эффекты: 

– уточнение объемов ресурсов на ИР, выделяемых компаниями с 

государственным участием;  
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– оценка их достаточности для решения задач, сформулированных в 

самих ПИР, а также более общих, установленных Президентом РФ целей;  

– улучшение контроля над целевым расходованием бюджетных средств 

на науку. 

Сопутствующие риски. Отсутствие у компаний с государственным 

участием собственных (внебюджетных) ресурсов (или нежелание направлять 

их в сферу науки), возможностей их привлечения извне (кроме как из бюджета) 

ставит под угрозу выполнение задачи занятия этими компаниями лидирующих 

позиций в соответствующих сегментах мирового рынка. Кроме того, 

возрастают риски недостижения стратегических национальных 

основополагающих целей в сфере науки и технологий. 

Еще один очевидный негативный эффект – вырождение ПИРов в 

формальный документ, не имеющий ничего общего с целями, которые были 

поставлены при разработке и внедрении данного инструмента 

государственного регулирования.  

 

3. Совершенствование отдельных механизмов и процедур  

3.1. Совершенствовать механизм формирования государственного 

задания для вузов в части выделения расходов на науку.  

Проблема, приоритетность. К недостаткам действующего механизма 

формирования государственного задания для вузов в части расходов на науку 

относятся следующие: 

– координация проведения ИР вузами реализуется Минобрнауки России 

лишь применительно к подведомственным организациям (приказ Минобрнауки 

России от 29.12.12 №1126). Схожая практика наблюдается в других ведомствах. 

При этом на более высоком уровне координация отсутствует, что ведет к 

ведомственной разобщенности в части критериев определения объемов 

финансирования ИР вузов, приоритетности тематик исследований, показателей 

результативности. Не учитывается связь данных показателей с основными 

индикаторами, установленными в указах Президента РФ; 
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– в существующих методических документах о формировании 

государственного задания основной акцент делается на оказание 

государственных услуг, но не работ; на услуги ориентированы и основные 

показатели качества;  

– отсутствие внешней (вневедомственной) экспертизы тематик научных 

исследований, финансируемых в рамках государственного задания (на предмет 

новизны, практической применимости, востребованности и т.д.); 

– отсутствие единого примерного перечня показателей результативности 

ИР, увязанного с ключевыми индикаторами сферы науки; 

– отсутствие методических рекомендаций по порядку формирования 

государственного задания на выполнение ИР в вузах и научных организациях 

(помимо отдельных ведомственных инициатив). 

Отметим также, что использование действующей классификации 

расходов бюджетов сильно суживает возможность анализа структуры средств, 

полученных образовательными организациями на реализацию 

государственного задания, по направлениям использования. Между тем, такой 

анализ необходим не только экспертам, но и самим вузам, а также их 

учредителям. Средства, выделяемые на обеспечение государственного 

(муниципального) задания (в первую очередь, в части образования, но также и 

в части науки), составляют основную часть доходов соответствующих 

организаций.  

Суть предлагаемых мер:  

– разработка механизма формирования и финансового обеспечения 

государственного задания для вузов в части выполнения ИР (идентификация и 

обособление в рамках государственного задания вузу; порядок выбора тем, 

требования к экспертизе работ, показатели результативности и др.); 

– внесение изменений и дополнений в действующую нормативную 

правовую базу. Имеются в виду:  

разработка проекта приказа Минобрнауки России об общих требованиях 

к порядку выбора тематик научных исследований при формировании 
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государственного задания государственных образовательных и научных 

учреждений; 

приказ Минфина РФ и Министерства экономического развития РФ от 

29.10.2010 г. № 136н/526 «Об утверждении методических рекомендаций по 

формированию государственных заданий федеральным государственным 

учреждениям и контролю за их выполнением» в части дополнения 

положениями об особенностях формирования государственного задания на 

выполнение работ, в том числе – научно-исследовательских работ и ряд других. 

Ожидаемые эффекты включают: 

– оптимизацию процесса достижения ключевых индикаторов сферы 

науки, запланированных в Указах Президента РФ, включая повышение роли 

вузовской науки; 

– повышение эффективности распределения средств федерального 

бюджета на науку в целом;  

– улучшение контроля, экономического анализа и интерпретации 

использования средств, выделяемых из бюджета на реализацию 

государственного задания.  

– совершенствование механизма отражения использования этих средств в 

бюджетной отчетности; 

– повышение результативности научных исследований в вузах. 

Сопутствующие риски: 

– повышение расходов на формирование государственного задания, 

включающего в себя выполнение НИОКР;  

– ухудшение возможности контроля использования выделенных 

бюджетных средств; 

– рост рисков снижения эффективности. 

 

3.2. Разработать и реализовать новые методологические подходы к 

совершенствованию действующей практики измерения и учета расходов в 

сфере науки, включая расходы федерального бюджета.  
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Проблема, приоритетность. На сегодняшний день отсутствуют точные 

достоверные оценки объема расходов федерального бюджета как на 

гражданскую науку, так и собственно на выполнение научных ИР, что 

продуцирует риски ошибок и просчетов в государственной политике в сфере 

науки. 

Суть предлагаемых мер состоит в то, чтобы с целью более точной и 

полной оценки указанных расходов гармонизировать действующие в этой 

области практики с соответствующими международными стандартами ОЭСР. 

Эти практики оперируют понятием «государственные расходы на научные 

исследования и разработки», в то время как в РФ рассчитываются расходы 

федерального бюджета на гражданскую науку, в состав которых включаются 

затраты не только непосредственно на выполнение ИР, но и, например, на 

содержание организаций, аппарата управления и т.п.  

Предлагается в соответствии с международными стандартами и в России 

ввести понятие «государственные расходы на научные исследования и 

разработки», в которых учитываются только затраты непосредственно на 

выполнение ИР; постепенно перейти к выделению в бюджетной росписи 

ассигнований (расходов) на выполнение исследований и разработок как 

центрального вида деятельности в науке (в соответствие со стандартами 

ОЭСР).  

Ожидаемые эффекты. Мера нацелена, в том числе на достоверный и 

полный учет прямых расходов федерального бюджета на гражданскую науку (и 

исследования и разработки). Она обеспечит получение взвешенной оценки 

эффективности самих расходов, а также государственной политики в сфере 

науки в целом; обоснованных оценок эффективности использования 

бюджетных средств, выделяемых на науку. Она, безусловна, полезна для 

отчетности, анализа, контроля. Она повысит корректность международных 

сопоставлений параметров прямой государственной поддержки науки. 
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В будущем на ее основе можно рассчитывать на выделение в бюджетной 

росписи ассигнований (расходов) на выполнение ИР как центрального вида 

деятельности в науке (в соответствии со стандартами ОЭСР). 

Сопутствующие риски связаны с неготовностью (нежеланием) части 

управленческих структур перейти на международные стандарты оценки и 

измерений в данной области; сохранение проблемы сопоставимости данных по 

России и зарубежным странам; ухудшение эмпирической базы принятия 

управленческих решений разного уровня.  

 

3.3. Создать механизмы развития Единой федеральной базы данных 

(ЕФБД) НИОКР с целью учета и координации работ, выполняемых в рамках 

государственного задания, государственного заказа и/или грантов 

государственных фондов поддержки науки. 

Проблема, приоритетность. В программах / проектах, поддерживаемых за 

счет средств федерального бюджета, обозначаются и реализуются общие 

направления поддержки НИОКР в различных отраслях. Одновременно 

зачастую сохраняется их определенная (ведомственная) замкнутость, что, 

очевидно, затрудняет: 

– поиск резервов и проведение бюджетного маневра (возникают 

проблемы дублирования тематик научных исследований, финансируемых за 

счет средств ГП, государственных заданий, грантов и др.);  

– передачу и практическое использование полученных при их реализации 

результатов; 

– обеспечение всех заинтересованных пользователей необходимой 

научно-технической информацией и др.  

Суть меры – предлагается предусмотреть (в рамках ЕФБД) возможности 

явным образом учитывать источники «происхождения» хранящихся в базе 

результатов НИОКР (государственный контракт, государственное задание, 

гранты фондов и др.). А также обеспечивать быстрый и эффективный поиск 

результатов по отраслям знаний и экономики, ключевым словам; получение 
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отчета по результатам поиска схожих тематик, который должен прилагаться к 

будущим конкурсным заявкам, проектам государственных заданий 

организациям, выполняющим исследования и разработки. На этой основе, в 

частности может быть улучшена координация государственных программ.  

Со временем база данных должна быть расширена за счет включения 

результатов НИОКР, выполненных с использованием других источников 

финансирования. Исполнители таких НИОКР будут предоставлять все 

необходимые сведения в единую информационную систему на добровольной 

основе.  

Для реализации подобных функций ЕФБД НИОКР необходимо внести 

изменения в следующие нормативные правовые акты: 

– Положение о Государственной системе научно-технической 

информации, утверждённое постановлением Правительства Российской 

Федерации от 24.07.1997 г. № 950; 

– Приказ Миннауки РФ от 17.11.1997 г. №125 «Об утверждении 

Положения о государственной регистрации и учете открытых научно-

исследовательских и опытно-конструкторских работ»; 

– Постановление Правительства РФ от 12.04.2013 г. № 327 «О единой 

государственной информационной системе учета научно-исследовательских, 

опытно-конструкторских и технологических работ гражданского назначения» и 

ряд других. 

Ожидаемые эффекты. Мера позволит оптимизировать расходы 

федерального бюджета на науку за счет исключения финансирования НИОКР, 

тематики которых дублируются. Точно оценить ее эффективность будет 

возможно посредством оценки статистических показателей посещаемости 

интернет–портала (сайта), на котором будет расположена ЕФБД НИОКР, а 

также через количество отчетов о поисках схожих тематик НИОКР через 

систему.  

Сопутствующие риски связаны с вероятным появлением расходов на 

модернизацию ЕФБД НИОКР и повышение расходов на ее эксплуатацию.  
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4. Комплексное совершенствование институциональной среды в науке  

Данное направление оптимизации государственных расходов 

предполагают, что совершенствование институциональной среды в науке 

может стать основным резервом для повышения результативности 

соответствующих видов деятельности. Задача формирования международно-

признанных институтов в сфере науки46 (рецензирования, конкурсности, 

публичности и т.п.) является в этом плане ключевой. Без развития этих 

институтов (инструментов) не могут стать эффективными, в частности, 

механизмы конкурсного финансирования науки, на которые делает ставку 

Правительство России.  

Одна из ключевых проблем в данном контексте связана с отсутствием в 

российской практике универсальной системы независимой оценки качества 

научной работы, которая бы позволяла составлять обоснованные суждения о 

целесообразности финансирования (или его прекращения) того или иного 

проекта. В области контроля качества исследовательских результатов 

присутствует проблема асимметрии информации между представителями 

научного сообщества и общества в целом, от имени которого органами 

государственной власти осуществляется финансовая поддержка науки. Такая 

асимметрия является основой для извлечения информационной ренты, 

означающей, что качественная и недостаточно качественная работа может 

оцениваться и вознаграждаться практически одинаково. Инструментом 

сокращения асимметрии может стать комплекс мер по внедрению прозрачной 

системы количественных показателей, которые позволяют описать проблемы 

развития науки и впоследствии управлять ею, пользуясь инструментами, 

обеспечивающими мониторинг актуального состояния этой сферы, 

качественную обратную связь. Научное поле должно стать, по возможности, 

конкурентным, отрытым для независимой экспертизы. При этом качество 
                                                           
46 Под такими институтами следует понимать совокупность формальных и неформальных правил и 

механизмов принуждения к исполнению данных правил, на базе которых осуществляется координация 

деятельности между экономическими агентами, вовлеченными в научную работу и в процессы организации и 

управления научной сферой. 
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работы должно оцениваться, прежде всего, на основе публикаций в ведущих 

международных научных изданиях (исключая ряд отраслей науки, для которых 

по тем или иным причинам данный подход неприменим).  

При реализации сценария институциональных реформ вероятность того, 

что действительно удастся привлечь запланированный в ГП РНТ объем средств 

из внебюджетных источников, существенно возрастает. В этом смысле 

произойдет своего рода экономия государственного бюджета, так как в 

противном случае для выполнения Указов Президента РФ это нагрузка легла 

бы на исключительно бюджет. Причем при сохранении тенденций стагнации 

научной результативности можно ожидать существенно большее увеличение 

запросов на бюджетные средства. 

Комплексные институциональные преобразования предполагают 

нескольких важных мер. Их реализация приведет к таким бюджетным и 

социально-экономическим последствиям, как усиление контроля за 

эффективностью расходования бюджетных средств; повышение прозрачности 

бюджетных расходов; интеграция в передовые тематики научных 

исследований; введение международно признанных стандартов оценки 

качества и результативности научной деятельности на разных уровнях 

(включая отдельных работников и научные коллективы); развитие 

международного научного сотрудничества; формирование условий для 

развития системы персонифицированной ответственности участников научных 

исследований (так организаций, так и индивидуальных исследователей) за 

результативность и эффективность работы. 

Заметим, что руководителям научных учреждений, которые смогут 

продемонстрировать свою эффективность в рамках современной оценки 

качества и результативности научного труда, целесообразно предоставить 

возможность выбора в отношении целесообразности и необходимости 

проведения реформ в отношении действующих органов управления, 

сложившихся систем и моделей финансирования.  
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4.1. Принять нормативный правовой акт, задающий универсальные 

вневедомственные критерии оценки (рамки) научной результативности на 

основе международных признанных показателей / стандартов, в том числе 

наукометрических (цитируемость, публикации в ведущих журналах, число 

перспективных научных направлений и т.п.), а также обязательств по 

публичному размещению результатов научной деятельности. 

Проблема, приоритетность. Основная тяжесть проблем в системе 

взаимоотношений между органами государственной власти и научными 

организациями, финансируемыми из бюджета в мире (особенно характерно для 

сегмента фундаментальной науки), проявляется в том случае, когда оценки 

качества осуществляемой ими научной работы существенно различаются, что 

происходит достаточно часто. При развитии стандартов качества сегмент 

фундаментальных исследований без возражений со стороны общественных 

институтов мог бы действовать, основываясь на принципах саморегулирования, 

автономии.  

Действующие модели финансирования в науке при отсутствии четких 

критериев качества препятствуют повышению меры ответственности за 

результативность научной работы: доступ к ресурсной базе (финансирование, 

оборудование) сохраняется вне зависимости от качества результатов научного 

труда. Затрудняется выявление продуктивных работников из-за отсутствия 

объективных измеряемых показателей научной продуктивности. С точки 

зрения общества (и расходов федерального бюджета) эта мера позволяет 

снизить остроту проблемы асимметрии информации. В данное направление 

преобразований укладывается, например, концепция «1000 лабораторий». 

Суть меры. Мера реализуется в целях обеспечение включения субъектов 

научной, научно-технической деятельности в общепризнанные международные 

системы оценки качества научных результатов (использование международно 

признанных показателей результативности, утверждение единых принципов 

публичной отчетности и др.).  
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Система показателей для оценивания должна быть ориентирована на 

поддержку научных коллективов и научных организаций, которые 

доказательно демонстрируют прогресс в конкретных исследовательских 

областях.  

Мера предполагает проведение вневедомственных оценок, организацию 

оценок не по организациям, а по смежным областям науки; разработку и 

утверждение единых принципов публичной отчетности по выполненным 

работам (включая гранты в рамках программ фундаментальных исследований). 

Мера может быть реализована через соответствующие приказы Минобрнауки 

России. 

Реализация меры не потребует дополнительных бюджетных средств. 

Ожидаемые эффекты:  

– появление и использование критериев эффективности бюджетных 

расходов; 

– обеспечение признания научных коллективов в мире; расширение 

возможности для международного сотрудничества, дальнейшей 

интенсификации и роста производительности научного труда; 

– интеграция российской фундаментальной науки в мировое научное 

пространство; 

– формирования условий для развития системы персонифицированной 

ответственности участников научных исследований (так организаций, так и 

индивидуальных исследователей) за результативность и эффективность работы. 

 

4.2. Принять нормативный правовой акт, регулирующий учет 

исполнителями научных исследований результатов мониторинга динамики 

передовых фронтов (тематик, для которых наблюдается взрывной рост числа 

публикаций и цитирований, и высока вероятность получения в кратко- и 

среднесрочной перспективе значимых научных достижение и передовых 

технологий) и направлений научных исследований. 
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Проблема, приоритетность. В настоящее время тематика исследований в 

России не в полной мере соответствуют трендам развития мировой науки; в 

подавляющим большинстве передовых фронтов российские ученые не 

представлены. Тематика исследований не обновляется довольно 

продолжительное время.  

В частности, в соответствии с принятой Программой фундаментальных 

исследований РФ общее управление программой должен осуществлять 

Координационный совет, которым «создаются экспертные и научные рабочие 

группы по вопросам формирования научно обоснованного прогноза развития 

науки, техники и технологий, наукометрии и иных вопросов, необходимых для 

осуществления целей и решения задач Программы». Однако работа этого 

совета пока не началась, хотя финансирование в рамках Программы уже 

«открыто».  

Мировая практика свидетельствует, что современные исследовательские 

фронты являются довольно динамичными. Выбор тематик, как правило, 

осуществляется самими учеными на основе их собственного видения научных 

трендов, стратегий научной интернационализации (в том числе 

индивидуальной). Современные информационные технологии позволяют 

выявлять перспективные фронты на основе анализа публикаций в ведущих 

журналах мира. При этом возможно определение стагнирующих (исследования 

привели в тупик или уже все открыто, число публикаций резко падает, патенты 

получены), быстрорастущих (взрывной рост результативности, ожидаются 

открытия), стабильных (для получения результатов требуются все большие 

вложения, основные патенты получены) направлений.  

Суть меры. Мера реализуется в целях обеспечения учета результатов 

мониторинга мировой науки (в том числе с использованием наукометрических 

показателей) при формировании программ фундаментальных исследований в 

России, оценки заявок на гранты, определении квалификационного уровня 

научных коллективов. 
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Реализация данной меры позволит качественно улучшить проведение 

системного научно-технического прогнозирования развития отдельных 

секторов науки в целях актуализации и оптимизации системы национальных 

приоритетов. 

Мера обеспечивает привлечение частного финансирования в науку за 

счет переориентации исследований и разработок на передовые 

исследовательские фронты и развитие специальных институтов.  

Ожидаемые эффекты: см. п. 4.1.  

 

4.3. Принять нормативный правовой акт, регулирующий единый порядок 

работы экспертных комиссий для всех участников фундаментальных 

исследований в России. 

Проблема, приоритетность. Отсутствие независимой экспертизы 

грантовых заявок, исполнения грантов часто сокращает меру ответственности 

за результаты научного труда и стимулы к продуктивной работе. Проведение 

независимой экспертизы позволяет получить более точные оценки качества 

научных результатов, что снижает вероятность продолжения финансирования 

неперспективных научных проектов, открывает возможности для передачи 

ресурсов в пользу более эффективных организаций / научных работников. 

Экспертиза должна осуществляться на этапе подачи заявок, на этапе 

принятия решения о предоставлении очередного гранта (для тех исполнителей 

грантов, которые имеют опыт ведения научной деятельности). Механизмы 

независимой экспертизы могут задействоваться в отношении и других форм 

финансирования.  

Оценка качества научных результатов должна осуществляться 

структурами, неаффилированными с организациями, в рамках которых 

происходит исполнение работ, а также на основе международно признанных 

наукометрических показателей. Необходимым является привлечение к 

проведению экспертизы наиболее квалифицированных российских и 

зарубежных. При этом целесообразно привлекать русскоязычных 



426 

специалистов, например, представителей российской научной диаспоры, 

работающей в ведущих зарубежных университетах, научных институтах. 

Альтернативным методом привлечения экспертного сообщества к аудиту 

грантовых заявок может стать требование к дублированию их содержания на 

английском языке, являющимся основным языком коммуникации научного 

сообщества в международном масштабе.  

Суть меры. Мера обеспечивает внедрение механизмов проведения 

внешней независимой экспертизы тематик исследований, заявок и результатов 

(промежуточных и окончательных) реализации научных проектов, в том числе 

при проведении конкурсных процедур. Предусматривается разработка типовых 

регламентов в части организации системы анонимного рецензирования, 

установления различных процедур проведения экспертизы для различных 

видов проектов (в том числе в зависимости от максимального размера 

финансирования проектов) с учетом расширения практики приглашения в 

состав экспертных советов специалистов, имеющих международное признание 

и авторитет. 

В частности, при реализации программ фундаментальных исследований 

Исполнители программ должны предусмотреть во внутренних документах 

процедуры проведения внешней экспертизы тематик, в рамках которых 

осуществляется финансирование, заявок, промежуточных и итоговых 

результатов, а также расходы на оплату услуг экспертов в составе расходов на 

администрирование программ. 

К составу экспертной группы конкурса в рамках программ 

фундаментальных исследований должны предъявляться следующие 

требования: 

– экспертная группа формируется из числа ведущих ученых в 

соответствующей отрасли научных знаний; 

– не менее 50% участников экспертной группы должны являться 

авторами научных работ, с момента опубликования которых в научных 
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изданиях, входящих в базы цитирования Web of Science или Scopus, прошло не 

более 5 лет; 

– не допускается включение в состав экспертной группы свыше 1/2 

представителей какого-либо из видов участников Программы; 

– эксперты, привлекаемые к работе в составе экспертных групп на 

регулярной и профессиональной (на условиях платности и полной занятости) 

основе, к 2015 году должны иметь большинство в составе этих групп. 

Реализация меры не потребует дополнительных бюджетных средств. 

Ожидаемые эффекты:  

– формирование более прозрачной системы контроля качества научной 

работы; 

– ограничение возможностей для извлечения ренты в связи с занимаемой 

должностью; 

– существенное увеличение социального и профессионального статуса 

ученого; 

– интеграция российских научных исследований в международный 

контекст; 

– общественный контроль за эффективностью расходования средств в 

секторе ИР;  

– институциональное ограничение на осуществление неэффективной 

работы; 

– переориентация на более перспективные проекты; 

– приток публикаций более высокого качества. 

Риски реализации в основном связаны с вероятностью возникновения 

конфликта интересов у членов экспертной группы. Важной особенностью 

внедрения института контроля качества исполнения научной работы для 

действующих квази-монополистов научного сектора является утрачивание 

части полномочий. Также можно выделить перспективы подрыва репутации в 

рамках научного сообщества по мере вынесения экспертами негативных 



428 

заключений о темпах реализации проекта НИОКР, о характере достигнутых 

научных результатов. 

4.4. Принять нормативный правовой акт о реализации первоочередных 

мер по повышению уровня интеграции российской и мировой науки. 

Проблема, приоритетность. Относительная изолированность российской 

науки от мировой. 

Суть меры. Данная мера направлена на решение проблемы относительной 

изолированности российской науки от мировой. Она подразумевает создание 

внутри научных организаций структур, в полномочия которых могут входить 

такие функции, как разработка стандартов аффилиации; издание журналов и их 

перевод на английский язык, включение журналов в базы цитирования Web of 

Science или Scopus; организация централизованного перевода статей; 

централизованная работа с международно признанными учеными в части 

решения миграционных и иных вопросов. 

Финансирования данных направлений будет происходить за счет 

оптимизации расходов организаций. 

Ожидаемые эффекты: 

– институциональное ограничение на осуществление неэффективной 

работы; 

– переориентация на более перспективные проекты; 

– приток публикаций более высокого качества. 

Основные риски проистекают из ограничения правоспособности 

значительной части научных организаций, функционирующих в 

организационно-правовой форме учреждений (бюджетных и автономных).  

 

4.5. Обеспечить запуск на сайте Минобрнауки России ресурса, 

предусматривающего совместную коллективную работу ученых, 

исследовательских групп и лабораторий с целью выработки предложений для 

федеральных органов исполнительной власти в целях постепенного снижения 
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административного бремени на исследователей, а также независимой 

экспертной оценки регулирующего воздействия проводимой политики. 

Суть меры. Мера предусматривает – в целях сокращения 

административной нагрузки на исследователей, проведения независимой 

экспертной оценки регулятивного потенциала реализуемых направлений и 

инструментов политики – осуществление в режиме онлайн на регулярной 

основе оценки регулирующего воздействия существующих и создаваемых 

организационных и других управленческих процедур и практик. 

Предусматривается также возможность реализации рационализаторских и иных 

предложений в части сокращения административных барьеров организации 

исследований и разработок, обеспечения механизмов коллективных действий 

со стороны ученых, исследовательских групп и лабораторий. 

Оценка регулирующего воздействия может быть проведена анонимно или 

публично любым представителем научного сообщества и размещена на 

портале. Должны быть предусмотрены механизмы определения единой 

коллективной позиции ученых и ее учета со стороны ФОИВ. 

Такая деятельность может также осуществляться и на постоянно 

действующей площадке на портале Открытого Правительства. 

Бюджетный эффект предусматривает организацию оценки 

регулирующего воздействия с целью определения наиболее эффективных 

бюджетных расходов, мониторинг реализации инициатив. 

Социально-экономический эффект предусматривает рационализаторские 

и иные предложения в части сокращения административных барьеров 

организации научной деятельности; обеспечение механизмов коллективных 

действий, отражающих запросы на изменения практик и процедур в сфере 

науки со стороны ученых, исследовательских групп и лабораторий. 

Негативные последствия реализации меры не просматриваются.  

5. Оптимизация действующих бюджетных обязательств в рамках 

мероприятий Государственной программы «Развитие науки и технологий» 
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Оптимизация инструментов финансирования в контексте реализации 

мероприятий ГП РНТ предполагает привязку объемов финансирования к 

результативности исследований, показанных в рамках отдельных мероприятий, 

при одновременном увеличении доли бюджетных средств, распределяемых по 

конкурсу, усилении адресности финансирования.  

Суть рассматриваемых мер состоит в предоставлении на конкурсной 

основе финансирования отдельным научным группам, которые способны по 

результатам своей деятельности отчитаться определенным, например, 

количеством публикаций в рецензируемых высокоцитируемых научных 

журналах, признаваемых на международном уровне. Неэффективные с точки 

зрения соответствия критериям результативности коллективы и организации 

должны получать все меньший объем финансирования с течением времени. Со 

временем следование такой практике позволит корректировать направления 

исследований, учитывая появление и развитие перспективных научных 

фронтов. 

Среди основных эффектов реализации мер по направлению 5: 

 – рост эффективности использования выделяемых средств; поддержка 

наиболее результативных форм организации науки; повышение гибкости 

организационной структуры науки, создание гибких сетевых форм 

коммуникации; увеличение адресности финансирования и 

персонифицированной ответственности за результат; 

– перенос «центра принятия» решений по развитию перспективных 

направлений на ведущих ученых; 

– развитие кадрового потенциала науки, создание системы «лифтов», 

обеспечивающих развитие и рост эффективных интегрированных в мировое 

научное пространство научных и научно-педагогических работников и их 

коллективов; 

– развитие форм персонифицированной (грантовой) поддержки научных 

исследований; 
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– развитие механизмов гибкой координации научных исследований 

«снизу» и индивидуальных стратегий научной интернационализации и др. 

 

5.1 Внедрить механизмы и процедуры перераспределения действующих 

бюджетных обязательств в пользу наиболее результативных с точки зрения 

достижения целевых показателей мероприятий на основе мониторинга 

достижения показателей научной результативности, заложенных в 

Государственной программе «Развитие науки и технологий» в рамках каждой 

из основных подпрограмм /мероприятий программы. 

Проблемы, приоритетность. В науке уже несколько лет идут 

модернизационные преобразования, нацеленные на повышение ее 

эффективности. Однако нельзя с уверенностью сказать, что реализованные 

инициативы (в том числе значительное увеличение финансирования) привели к 

серьезным качественным переменам. Произошли некоторые сдвиги в 

организационной и кадровой структуре науки (растет число исследователей и 

вузов, занимающихся ИР), однако они оказались недостаточными для 

достижения основной цели – повышения эффективности сектора в целом.  

Суть меры. Мера предполагает утверждение порядка сбора сведений и 

последующее проведение мониторинга достижения показателей научной 

результативности в разрезе основных мероприятий ГП РНТ, а также по 

отдельным ГРБС. Мониторинг реализуется с целью последующего принятия 

решений о перераспределении бюджетных средств в пользу наиболее 

результативных и организационно эффективных мероприятий, прежде всего, 

конкурсного характера (например, в рамках механизма «1000 лабораторий»). 

Система мониторинга может быть разработана при реализации п. 2г. 

Поручения Президента Российской Федерации от 17 мая 2013 года № Пр-1144 

по итогам заседания Совета по науке и образованию 30 апреля 2013 года) в 

части совершенствования мониторинга результативности российской науки. 

Система показателей мониторинга должна предусматривать слежение за 

динамикой долевых показателей (в расчете на 1 рубль вложенных средств, на 1 
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исследователя и др.), а также показателей, отражающих инвестиции на 

содержание материально-технической базы, результативность ее использования 

в привязке к числу научных публикаций и других индикаторов, 

организационные изменения и др.  

Постепенное наращивание объема перераспределяемых по ГП РНТ 

средств может начаться с 2015 г. Объем перераспределяемых средств должен 

оцениваться на основе мониторинга результативности реализации основных 

мероприятий ГП РНТ, прежде всего, Программы фундаментальных 

исследований РФ, программ фундаментальных исследований исполнителей 

Программы фундаментальных исследований РФ, ФЦП технологической 

направленности «Исследования и разработки» на 2014-2020 годы и др. 

Ожидаемые эффекты: 

– повышение гибкости организационной структуры науки, создание 

гибких сетевых форм коммуникации, увеличение адресности финансирования и 

персонифицированной ответственности за результат; 

– развитие конкурсности распределения финансирования; 

– перенос «центра принятия» решений на ведущего ученого, что делает 

его более гибким с точки зрения формирования тематик исследований в рамках 

передовых научных фронтов; 

– развитие кадрового потенциала науки, создание системы «лифтов», 

обеспечивающих развитие и рост эффективных интегрированных в мировое 

научное пространство научных и научно-педагогических работников и их 

коллективов; 

– развитие форм персонифицированной (грантовой) поддержки научных 

исследований; 

– развитие механизмов гибкой координации научных исследований 

«снизу» и индивидуальных стратегий научной интернационализации; 

– усиление контроля за эффективностью расходования бюджетных 

средств, повышение персонифицированной ответственности за денежные 

средства. 
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– возможность привлечения дополнительных средств в эффективно 

работающие научные коллективы;  

– усиление контроля за эффективностью расходования бюджетных 

средств; 

– изменение эффективности бюджетных расходов с точки зрения 

достижения показателей результативности ГП в области увеличения числа 

научных публикаций, рост эффективности выделяемых средств по оценкам в 

1.1-1.2 раза. 

 

5.2. Увеличить долю проектов, отбираемых на конкурсной основе, в 

рамках программ фундаментальных исследований исполнителей Программы 

фундаментальных исследований Российской Федерации. В целях 

совершенствования конкурсных процедур принять единый для всех 

исполнителей программ фундаментальных исследований регламент. 

Проблемы, приоритетность. Доля государственных академий наук в 2011 

г. в общем объеме грантового финансирования составила 30.3% (4.3 млрд. руб.) 

и 15% (10.6 млрд. руб.) в общем объеме конкурсного финансирования47. 

Государственные академии наук, как основные получатели грантового и 

конкурсного финансирования, работают не всегда эффективно по сравнению с 

другими учреждениями организациями в стране. Количество публикаций РАН 

по Scopus на 10 млн. руб. затрат на ИР составляло 3.52 шт.; в среднем по 

высшим учебным заведениям – 5.72 шт. (данные за 2007 г.). Среднее 

количество публикаций (по Scopus) на одного исследователя (2003-2007 гг.) и в 

том и в другом случае ниже, чем других развитых странах (менее 2 шт.). 

Например, данный показатель по Академии наук Китая составляет 2.81 шт.48, 

Обществу Макса Планка (Германия) – 9.17 шт., Национальному центру 

научных исследований (Франция) – 10.11 шт.49  

                                                           
47 Там же. 

48 Без учета гуманитарной части академии. 

49 Гуриев С., Ливанов Д., Северинов К. «Шесть мифов Академии наук» // «Эксперт» №48 (685), 14.12.2009. 
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Такая низкая эффективность объясняется не только организационными 

аспектами, которые индивидуальны для каждой национальной научной 

системы, но и интенсивностью использования более современных и 

эффективных форм / моделей финансирования (при прочих равных). На 

государственные академии приходится всего около 5% грантового и 12.2% 

конкурсного (программного) финансирования. В секторе высшего образования 

эти цифры несколько выше – 10.6% и 34.4% соответственно50.  

В этих условиях необходимо частичное перераспределение средств в 

пользу финансирования через механизмы предоставления грантов и конкурсное 

финансирование, заложенных в Программах фундаментальных исследований 

государственных академий науки и высших учебных заведений. При этом 

положительный эффект будет достигаться только при условии 

институциональных преобразований в сфере конкурсного и грантового 

финансирования. Основными получателями средств должны стать не только 

сами вузы и академические институты, но и коллективы ученых и 

исследователей, входящих в эти организации.  

Суть меры. Данная мера предполагает расширение элементов 

конкурсного отбора проектов в рамках программ фундаментальных 

исследований всех исполнителей. Отбор проектов и исполнителей должен 

происходить преимущественно по конкурсу на основе единых принципов 

организации и проведения внутренних конкурсов для каждой из программ 

участников Программы фундаментальных исследований Российской 

Федерации. При проведении конкурса в обязательном порядке должно быть 

предусмотрено заявление текущего квалификационного уровня коллектива и 

ожидаемых результатов в соответствии с требованиями Программы и 

дополнительными требованиями программ фундаментальных исследований 

исполнителей. 

Мера может быть реализована через принятие нормативного правового 

акта, регулирующего порядок конкурсного отбора проектов в программы 

                                                           
50 Индикаторы науки: 2013. 
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фундаментальных и поисковых исследований» или через корректировку 

(дополнение, изменение) утвержденной Программы фундаментальных научных 

исследований в Российской Федерации на долгосрочный период (2013-

2020 годы). 

Развитие механизмов конкурсности и публичной отчетности в рамках 

выполнения Программы фундаментальных научных исследований в РФ на 

долгосрочный период может быть реализовано нормативного правового акта, 

регулирующего порядок конкурсного отбора проектов в программы 

фундаментальных и поисковых исследований, проводимых государственными 

академиями наук, ведущими классическими университетами Российской 

Федерации, федеральными университетами, национальными 

исследовательскими университетами и государственными научными центрами 

и порядок предоставления публичных отчетов о ходе их исполнения», а также 

ведомственные нормативные акты.  

Среди основных тезисов к утверждению данного Порядка можно 

предложить следующие. 

(1) Повышение эффективности финансирования фундаментальной науки 

в России путем совершенствования конкурсных механизмов распределения 

бюджетных средств предполагает внедрение практики проведения публичных 

конкурсов при определении на альтернативной основе перечня проектов, 

которые включаются в состав программ фундаментальных и поисковых 

исследований, проводимых государственными академиями наук, ведущими 

классическими университетами РФ, федеральными университетами, 

национальными исследовательскими университетами и государственными 

научными центрами. 

(2). Для каждого из участников Программы Координационный Совет 

Программы устанавливает предельный норматив расходования бюджетных 

средств на внеконкурсной основе. Оставшаяся часть бюджетных средств 

распределяется участниками Программы между альтернативными проектами в 
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ходе публичного открытого конкурса, к которому допускаются представители 

соответствующего участника Программы фундаментальных исследований РФ. 

(3). В целях организации и проведения публичного открытого 

конкурсного отбора проектов, получения объективной и независимой оценки 

поступивших заявок при каждом участнике Программы формируются 

Экспертные группы. 

(4) К составу Экспертной группы конкурса предъявляются четкие и 

определенные требования (см. п. 4.3.). 

Предложения по составу Экспертных групп направляются участниками 

Программы в Координационный Совет Программы в установленном порядке. 

Состав Экспертных комиссий утверждается Министерством образования и 

науки Российской Федерации по предоставлению Координационного Совета 

Программы.  

(5) Критерием успешного осуществления проекта Программы является 

опубликование результатов научной работы в профильном научном издании, 

входящем в базы цитирования Web of Science или Scopus, других ведущих 

журналах России и мира (особенно для гуманитарных исследований) в срок не 

позднее 1.5 лет с момента завершения проекта фундаментальных исследований. 

(6) Каждый из участников Программы при организации конкурсного 

отбора проектов и предоставлении публичных отчетов о ходе их исполнения 

должен контролировать обеспечение: 

– информативности публичных отчетов в степени, достаточной для 

содержательной независимой оценки научным сообществом уровня 

достигнутых в рамках реализуемых ими программ промежуточных и (или) 

итоговых результатов выполнения отдельных, в том числе наиболее крупных, 

исследовательских проектов (научно-исследовательских работ, циклов научных 

исследований);  

– общедоступности отчетов о промежуточных и (или) итоговых 

результатах выполнения реализуемых ими программ /проектов, в том числе 
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путем размещения этих отчетов на официальных Интернет-сайтах участников 

Программы;  

– регулярности публичных отчетов, подлежащих обнародованию с 

периодичностью не реже одного раза в год;  

– обязательности проведения независимой по отношению к самому 

участнику Программы фундаментальных исследований РФ экспертизы 

подготовленных ими публичных отчетов, в том числе уровня достигнутых 

промежуточных и (или) итоговых результатов, с привлечением авторитетных 

ученых (специалистов), имеющих международное признание; 

– ответственности за уточнение (корректировку, при необходимости) 

реализуемых программ / проектов фундаментальных исследований по 

результатам независимой экспертизы промежуточных и (или) итоговых 

результатов выполнения отдельных, в том числе наиболее крупных, 

исследовательских проектов (научно-исследовательских работ, циклов научных 

исследований).  

Предельный норматив расходования бюджетных средств на конкурсной 

основе для каждого участника может постепенно увеличиваться по 

согласованию с Координационным советом Программы. 

Ожидаемые эффекты:  

– возможность привлечения дополнительных средств в эффективно 

работающие научные коллективы;  

– стимулы к улучшению репутации, росту признания в международном 

научном сообществе;  

– увеличение ресурсной базы исследований в случае эффективной 

работы; 

– формирование прозрачной, объективной системы контроля качества 

научной работы; 

– формирование условий участия в международной конкуренции в сфере 

научных публикаций;  
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– общественный контроль за эффективностью расходования средств в 

секторе исследований и разработок; 

– интеграция научного сектора России в международный контекст;  

Бюджетный эффект предусматривает изменение эффективности 

бюджетных расходов с точки зрения достижения показателей результативности 

ГП в области увеличения числа научных публикаций, рост эффективности 

выделяемых средств по оценкам в 1.1 раза (при консервативном сценарии). 

Мера нацелена на изменение процедур расходования средств основными 

ГРБС в рамках подпрограммы 1 ГП РНТ. 

Риски реализации меры в основном связаны со следующими 

обстоятельствами. Бенефициарами сокращения полномочий руководящих 

органов по распределению бюджета, выделяемого на НИОКР, выступают 

руководящие органы остальных научных организаций, университетов, 

исследовательских групп, а также индивидуальных ученые, поскольку они 

получают возможность участия в открытой конкуренции за привлечение 

финансовых ресурсов. 

При этом необходимо подчеркнуть, что никакие научные организации не 

назначаются априори «проигравшими» – открытие конкурентного поля 

позволяет эффективным научным институтам не только полностью сохранить 

объем располагаемого финансирования, но и привлечь дополнительные 

средства. 

Сопротивление реформам (в виде соответствующих инвестиций в 

сохранение статус-кво), таким образом, наиболее вероятно будет исходить от 

представителей научных организаций, которые не смогут в новой системе 

координат продемонстрировать свою эффективность. 
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Таблица 6.36 – Перечень предлагаемых мер/рекомендаций по оптимизации и повышению эффективностью расходов 

федерального бюджета  

Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Федеральный бюджет Консолидированный 

бюджет субъектов 

Федерации 

1. Финансирование, ориентированное на результат, как механизм повышения эффективности расходования бюджетных средств 

1.1. Обеспечить перевод финансирования НИОКР, осуществляемых 

на контрактной основе в рамках федеральных целевых (ФЦП) и 

государственных (ГП) программ, реализуемых отраслевыми ФОИВ, 

на режим софинансирования (субсидирования) части расходов 

участвующих в соответствующих проектах компаний. 

Повышение эффективности использования бюджетных средств, 

выделяемых на НИОКР в рамках ФЦП и ГП, заказчиками / 

ответственными исполнителями которых являются отраслевые 

ФОИВ.  

Предлагаемая мера позволит ограничить рамки бюджетной 

поддержки прикладных исследований и разработок только теми 

работами, на результаты которых предъявляют платежеспособный 

спрос компании реального сектора. 

«Отраслевые» ГП 

и ФЦП, 

предусматриваю-

щие расходы на 

НИОКР  

См. аналитическое 

приложение 1. 

 

Экономия средств 

федерального бюджета 

за счет отказа от 

финансирования 

НИОКР, на результаты 

которых нет спроса со 

стороны бизнеса. 

– 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Исключить из сферы действия данной меры отрасли социальной 

сферы. 

1.2. Повысить межведомственную согласованность ГП РФ в части, 

предусматривающей расходы на НИОКР, по объемам этих расходов 

и целевым показателям.  

Согласовать показатели ОГП, имеющие «научные» блоки; включить 

в них целевые показатели, характеризующие конкретные научно-

технические достижения / результаты, в том числе показатели, 

сопряженные с индикаторами развития сферы науки, 

установленными в Указах Президента РФ №599, 597. 

Согласовать формулировки используемых показателей.  

В настоящее время ни в одной из ОГП нет показателя, 

ориентирующего исследователей публиковаться в зарубежных 

рецензируемых журналах. Формулировки показателей, 

описывающих патентную активность исследователей, заметно 

различаются. Часто смешиваются показатели числа российских 

патентов и зарубежных и др. (см. приложение 4). 

ОГП и ФЦП, 

предусматриваю-

щие расходы на 

НИОКР  

См. аналитические 

приложения 1, 4. 

 

Повышение 

эффективности 

использования средств 

федерального бюджета в 

контексте достижения 

целевых индикаторов, 

намеченных в Указах 

Президента РФ.  

Получить системные 

эффекты, необходимые 

для достижения 

стратегических целей 

развития науки.  

Повышение 

прозрачности и 

читаемости бюджетных 

расходов в части науки 

– 

1.3. Скорректировать индикаторы ГПРН, соотнеся их с бюджетными ГПРНТ Повышение – 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

ограничениями и реализуемым сценарием развития экономики 

России.  

Необходимость реализации меры в принципе вытекает из 

Бюджетного послания Президента РФ на 2014-2016 гг. (см. 

приложения 2,4).  

эффективности 

использования средств 

федерального бюджета в 

контексте достижения 

целевых индикаторов, 

намеченных в Указах 

Президента РФ.  

2. Государственно-частное партнерство  

2.1. Внести уточнения и дополнения в паспорта и тексты ОГП в 

части указания объемов расходов на ИР за каждый год реализации 

программы и в разрезе источников финансирования (федеральный 

бюджет, внебюджетные источники).  

Улучшение соответствия между целями разработки и реализации 

ОГП (улучшение состояния отраслевых комплексов, повышение их 

технологического уровня, удовлетворение потребностей экономики 

и общества и др.), их структурой (включая, структуру источников 

финансирования), содержанием конкретных мер. Пока они в части 

науки недостаточно жестко ориентированы на реальные потребности 

экономики, не скоординированы с интересами бизнеса. 

Из текста многих ГП невозможно определить объем затрат на ИР, 

ОГП Повышение 

прозрачности 

бюджетных расходов. 

Повышение 

эффективности 

использования средств 

федерального бюджета в 

контексте достижения 

целевых индикаторов, 

намеченных в Указах 

Президента РФ.  
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

поскольку они, например, смешаны с затратами на технологические 

инновации и модернизацию. Также в них в явном виде не указаны 

источники финансирования.  

2.2. Обеспечить согласование объемов, направлений и источников 

затрат на исследования и разработки, предусмотренных в 

программах инновационного развития компаний с государственным 

участием (ПИР), с соответствующими показателями отраслевых 

государственных программ; оценить возможности увеличения 

внебюджетных затрат в целях более жесткой ориентации таких 

программ на достижение передовых позиций в отдельных сегментах 

глобальных рынков. 

Мера затрагивает компании оборонно-промышленного комплекса, 

информационно-коммуникационного и космического сектора, 

авиастроения и судостроения объем, разрабатывающие и 

реализующие ПИР.  

По данным Минэкономразвития России, компании с 

государственным участием, реализующие ПИР, запланировали на 

период до 2015 г. расходы на ИР за счет средств бюджетов всех 

уровней (а в первую очередь, федерального бюджета) в общем 

объеме порядка 1.3 трлн руб. (см. приложение 5). Сами ПИР 

ОГП  

ПИР госкомпаний 

Уточнение объемов 

ресурсов на ИР, 

выделяемых компаниями 

с госучастием; оценка их 

достаточности для 

решения задач, 

сформулированных в 

самих ПИР, а также 

более общих, 

установленных 

Президентом РФ целей; 

улучшение контроля над 

целевым расходованием 

бюджетных средств на 

науку. 

– 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

согласованы с Минэкономразвития России, Минобрнауки России и 

отраслевыми ФОИВ. Расходы на гражданскую науку в рамках 

утвержденных ОГП технологической направленности не 

предусматривают запланированного компаниями объема расходов на 

НИОКР (за счет госбюджета). Соответственно, либо в 2014-2015 гг. 

последует дополнительный запрос от компаний с госучастием на 

выделение средств федерального бюджета на реализацию ПИР, либо 

сами ПИР не будут выполнены. 

3. Совершенствование отдельных механизмов и процедур  

3.1. Совершенствовать механизм формирования государственного 

задания для вузов в части выделения расходов на науку.  

Предлагается разработать и внедрить механизмы формирования и 

финансового обеспечения государственного задания для вузов в 

части выполнения ИР (идентификация и обособление в рамках 

государственного задания вузу; порядок выбора тем, требования к 

экспертизе работ, показатели результативности и др.). При 

необходимости разработать или внести корректировки в 

действующие нормативные правовые акты (преимущественно 

ведомственного характера).  

 

Проект приказа 

Минобрнауки 

России об общих 

требованиях к 

порядку выбора 

тематик научных 

исследований при 

формировании 

государственного 

задания 

государственных 

Оптимизация процесса 

достижения ключевых 

индикаторов сферы 

науки, запланированных 

в Указах Президента РФ, 

включая повышение 

роли вузовской науки. 

Повышение 

эффективности 

распределения средств 

федерального бюджета 

– 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

 образовательных и 

научных 

учреждений; 

Приказ Минфина 

РФ и 

Министерства 

экономического 

развития РФ от 

29.10.2010 г. 

№ 136н/526 «Об 

утверждении 

методических 

рекомендаций по 

формированию 

государственных 

заданий 

федеральным 

государственным 

учреждениям и 

контролю за их 

на науку.  

Улучшение контроля, 

экономического анализа 

и интерпретации 

использования средств, 

выделяемых из бюджета 

на реализацию 

государственного 

задания.  

Совершенствование 

механизма отражения 

использования этих 

средств в бюджетной 

отчетности. 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

выполнением» и 

др.  

3.2. Разработать и реализовать новые методологические подходы к 

совершенствованию действующей практики измерения и учета 

расходов в сфере науки, включая расходы федерального бюджета.  

Предлагается в соответствии с международными стандартами ввести 

понятие «государственные расходы на научные исследования и 

разработки», в которых учитываются только затраты 

непосредственно на выполнение ИР; постепенно перейти к 

выделению в бюджетной росписи ассигнований (расходов) на 

выполнение исследований и разработок как центрального вида 

деятельности в науке (в соответствие со стандартами ОЭСР).  

Мера нацелена, в том числе на достоверный и полный учет прямых 

расходов федерального бюджета на гражданскую науку (и 

исследования и разработки). Она обеспечит получение взвешенной 

оценки эффективности самих расходов, а также государственной 

политики в сфере науки в целом; обоснованных оценок 

эффективности использования бюджетных средств, выделяемых на 

науку. Она, безусловна, полезна для отчетности, анализа, контроля. 

Она обеспечивает корректность международных сопоставлений 

Бюджетная 

классификация  

Повышение 

эффективности 

распределения средств 

федерального бюджета 

на науку, контроля за их 

использованием.  

 

- 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

параметров прямой государственной поддержки науки.  

3.3. Создать механизмы развития Единой федеральной базы данных 

(ЕФБД) НИОКР с целью учета и координации работ, выполняемых в 

рамках государственного задания, государственного заказа и/или 

грантов государственных фондов поддержки науки. 

Предлагается предусмотреть (в рамках ЕФБД) возможности явным 

образом учитывать источники «происхождения» хранящихся в базе 

результатов НИОКР (государственный контракт, государственное 

задание, гранты фондов и др.); быстрого и эффективного поиска 

результатов по отраслям знаний и экономики, ключевым словам; 

получения отчета по результатам поиска схожих тематик, который 

должен прилагаться к будущим конкурсным заявкам, проектам 

государственных заданий организациям, выполняющим 

исследования и разработки.  

Со временем база данных должна быть расширена за счет включения 

результатов НИОКР, выполненных с использованием других 

источников финансирования. Исполнители таких НИОКР будут 

предоставлять все необходимые сведения в единую 

информационную систему на добровольной основе.  

Предлагается внести ряд изменений в действующие нормативные 

Постановление 

Правительства РФ   

от 12.04. 2013 г. № 

327 « О единой 

государственной 

информационной 

системе учета 

научно-

исследовательских, 

опытно-

конструкторских и 

технологических  

работ 

гражданского 

назначения» 

Оптимизация расходов 

федерального бюджета в 

сфере науки за счет 

исключения 

финансирования 

НИОКР, тематики 

которых дублируются. 

Усиление контроля за 

расходованием 

бюджетных средств. 

- 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

правовые акты (преимущественно ведомственного уровня) 

4. Комплексное совершенствование институциональной среды  

4.1. Принять нормативный правовой акт, задающий универсальные 

вневедомственные критерии оценки (рамки) научной 

результативности на основе международных признанных 

показателей, в том числе наукометрических стандартов 

(цитируемость, публикации в ведущих журналах, число 

перспективных научных направлений и т.п.), а также обязательств по 

публичному размещению результатов научной деятельности. 

Мера реализуется в целях обеспечение включения субъектов 

научной, научно-технической деятельности в общепризнанные 

международные системы оценки качества научных результатов 

(использование международно признанных показателей 

результативности, утверждение единых принципов публичной 

отчетности и др.).  

Система показателей для оценивания должна быть ориентирована на 

поддержку научных коллективов и научных организаций, которые 

доказательно демонстрируют прогресс в конкретных 

исследовательских областях. Действующие финансовые модели при 

отсутствии четких критериев качества и результативности снижают 

Проект 

нормативного 

правового акта 

Изменение 

Программы 

фундаментальных 

исследований 

Возможна 

реализация в 

рамках Поручения 

Президента РФ по 

итогам заседания 

Совета по науке и 

образованию – п. г) 

в части 

совершенствования 

мониторинга 

результативности 

Усиление контроля за 

эффективностью 

использования 

бюджетных средств; 

повышение 

прозрачности 

бюджетных расходов.  

Включение в передовые 

тематики научных 

исследований. 

Формирование условий 

для развития системы 

персонифицированной 

ответственности 

участников ИР (как 

организаций, так и 

индивидуальный 

исследователей) за 

- 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

меру ответственности, а доступ к ресурсной базе (финансирование, 

оборудование) сохраняется вне зависимости от результатов научного 

труда. Затруднено выявление лучших работников из-за отсутствия 

объективных измеряемых показателей продуктивности их 

деятельности. С точки зрения общества (и расходов федерального 

бюджета) эта мера позволяет снизить остроту проблемы асимметрии 

информации.  

Реализация меры не потребует дополнительных бюджетных средств. 

российской науки результаты и 

эффективность работы.  

4.2 Принять нормативный правовой акт об учете исполнителями 

научных исследований результатов мониторинга динамики 

передовых фронтов (тематик, для которых наблюдается взрывной 

рост числа публикаций и цитирований, и высока вероятность 

получения в кратко- и среднесрочной перспективе значимых 

научных достижение и передовых технологий) и направлений 

научных исследований. 

Мера реализуется в целях обеспечения учета результатов 

мониторинга мировой науки (в том числе с использованием 

наукометрических показателей) при формировании программ 

фундаментальных исследований в России, оценки заявок на гранты, 

определении квалификационного уровня научных коллективов. 

 Мера позволит 

минимизировать 

издержки (за счет 

использования 

наукометрических баз) 

проведения системного 

научно-технического 

прогнозирования 

развития отдельных 

секторов науки в целях 

актуализации и 

оптимизации системы 

- 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

В настоящее время тематика исследований в России не в полной 

мере соответствуют трендам развития мировой науки; в 

подавляющим большинстве передовых фронтов российские ученые 

не представлены, тематика не обновляется в течение 

продолжительного времени. 

Мировая практика свидетельствует, что современные 

исследовательские фронты являются довольно динамичными. 

Современные информационные технологии позволяют выявлять 

перспективные фронты на основе анализа публикаций в ведущих 

журналах мира. При этом возможно определение стагнирующих 

(исследования привели в тупик или уже все открыто, число 

публикаций резко падает, патенты получены), быстрорастущих 

(взрывной рост результативности, ожидаются открытия), стабильных 

(для получения результатов требуются все большие вложения, 

основные патенты получены) направлений. Реализация данной меры 

позволит качественно улучшить проведение системного научно-

технического прогнозирования развития отдельных секторов науки в 

целях актуализации и оптимизации системы национальных 

приоритетов. 

 

национальных 

приоритетов научного 

развития.  

Усиление контроля за 

эффективностью 

расходования 

бюджетных средств, 

повышение 

прозрачности 

бюджетных расходов 

Социально-

экономический эффект 

Расширение 

финансирования на 

наукометрической 

основе (в том числе 

конкурсной) отдельных 

научных работников и 

научных коллективов 

Интенсификация 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

научной работы и 

публикационной 

активности, расширение 

возможностей для 

самореализации 

наиболее 

производительных 

сотрудников.  

Наличие критериев 

эффективности 

бюджетных расходов 

Рост эффективности 

науки. Современный 

технологии позволяют 

выявлять научные 

направления и 

определять их 

эффективность: 

стагнирующие 

направления 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

(исследования привели в 

тупик или уже все 

открыто, число 

публикаций резко 

падает, патенты 

получены), 

быстрорастущие 

направления (взрывной 

рост результативности), 

стабильные направления 

(для получения 

результатов требуются 

все большие вложения, 

основные патенты 

получены). Задача 

государства – 

поддерживать 

быстрорастущие 

направления 

исследователей 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

 

4.3. Принять нормативный правовой акт о едином порядке работы 

экспертных комиссий для всех участников фундаментальных 

исследований в России. 

Мера обеспечивает внедрение механизмов проведения внешней 

независимой экспертизы тематик исследований, заявок и результатов 

(промежуточных и окончательных) реализации научных проектов, в 

том числе при проведении конкурсных процедур. 

Предусматривается разработка типовых регламентов в части 

организации системы анонимного рецензирования, установления 

различных процедур проведения экспертизы для различных видов 

проектов (в том числе в зависимости от максимального размера 

финансирования проектов) с учетом расширения практики 

приглашения в состав экспертных советов специалистов, имеющих 

международное признание и авторитет. 

В частности, при реализации программ фундаментальных 

исследований Исполнители программ должны предусмотреть во 

внутренних документах процедуры проведения внешней экспертизы 

тематик, в рамках которых осуществляется финансирование, заявок, 

промежуточных и итоговых результатов, а также расходы на оплату 

Проект 

нормативного 

правового акта 

Усиление контроля за 

эффективностью 

расходования 

бюджетных средств. 

При организации 

централизованной 

системы перевода 

научных результатов – 

рост эффективности 

исследований, 

сокращения затрат 

рабочего времени на 

переводы, сокращение 

издержек простоя 

оборудования 

 

Формирование более 

прозрачной системы 

контроля качества 

- 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

услуг экспертов в составе расходов на администрирование программ. 

Реализация меры не потребует дополнительных бюджетных средств. 

научной работы. 

Ограничение 

возможностей для 

извлечения ренты в 

связи с занимаемой 

должностью. 

Существенное 

увеличение социального 

и профессионального 

статуса ученого. 

Интеграция российских 

научных исследований в 

международный 

контекст. 

Общественный контроль 

за эффективностью 

расходования средств в 

секторе исследований и 

разработок. 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

4.4 Принять нормативный правовой акт о реализации 

первоочередных мер по повышению уровня интеграции российской 

и мировой науки. 

Данная мера направлена на решение проблемы относительной 

изолированности российской науки от мировой. Она подразумевает 

создание внутри научных организаций структур, в полномочия 

которых могут входить такие функции, как разработка стандартов 

аффилиации; издание журналов и их перевод на английский язык, 

включение журналов в базы цитирования Web of Science или Scopus; 

организация централизованного перевода статей; централизованная 

работа с международно признанными учеными в части решения 

миграционных и иных вопросов. 

Финансирования данных направлений будет происходить за счет 

оптимизации расходов организаций. 

Проект 

нормативного 

правового акта 

Усиление контроля за 

эффективностью 

расходования 

бюджетных средств, 

повышение 

прозрачности 

бюджетных расходов. 

Институциональное 

ограничение на 

осуществление 

неэффективной работы. 

Переориентация на 

более перспективные 

проекты. 

Приток публикаций 

более высокого качества. 

- 

4.5. Обеспечить запуск на сайте Минобрнауки России ресурса, 

предусматривающего совместную коллективную работу ученых, 

исследовательских групп и лабораторий с целью выработки 

предложений для федеральных органов исполнительной власти в 

 Усиление контроля за 

эффективностью 

расходования 

бюджетных средств, 

- 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

целях постепенного снижения административного бремени на 

исследователей, а также независимой экспертной оценки 

регулирующего воздействия проводимой политики. 

Мера предусматривает – в целях сокращения административной 

нагрузки на исследователей, проведения независимой экспертной 

оценки регулятивного потенциала реализуемых направлений и 

инструментов политики – осуществление в режиме онлайн на 

регулярной основе оценки регулирующего воздействия 

существующих и создаваемых организационных процедур и 

практик. Предусматривается также возможность реализации 

рационализаторских и иных предложений в части сокращения 

административных барьеров организации исследований и 

разработок, обеспечения механизмов коллективных действий со 

стороны ученых, исследовательских групп и лабораторий. 

Оценка регулирующего воздействия может быть проведена 

анонимно или публично любым представителем научного 

сообщества и размещена на портале. Должны быть предусмотрены 

механизмы определения единой коллективной позиции ученых и ее 

учета со стороны ФОИВ. 

 

повышение 

прозрачности 

бюджетных расходов.  

Мониторинг реализации 

управленческих 

инициатив. 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

5. Оптимизация действующих бюджетных обязательств рамках мероприятий ГП РНТ  

5.1 Внедрить механизмы и процедуры перераспределения 

действующих бюджетных обязательств в пользу наиболее 

результативных с точки зрения достижения целевых показателей 

мероприятий на основе мониторинга достижения показателей 

научной результативности, заложенных в Государственной 

программе «Развитие науки и технологий» в рамках каждой из 

основных подпрограмм /мероприятий программы. 

Предлагается утверждение порядка сбора сведений и последующее 

проведение мониторинга достижения показателей научной 

результативности в разрезе основных мероприятий ГП РНТ, а также 

по отдельным ГРБС. Мониторинг реализуется с целью 

последующего принятия решений о перераспределении бюджетных 

средств в пользу наиболее результативных и организационно 

эффективных мероприятий, прежде всего, конкурсного характера 

(например, в рамках механизма «1000 лабораторий»). 

Система мониторинга может быть разработана при реализации 

Поручения Президента РФ по итогам заседания Совета по науке и 

образованию – п. г) в части совершенствования мониторинга 

результативности российской науки. 

ГП РНТ, ФПЦ 

«Исследования и 

разработки», ФЦП 

«Кадры», Закон о 

федеральном 

бюджете 

 

Проект 

нормативного 

правого акта, 

регулирующего 

порядок 

организации 

мониторинга 

 

Рост эффективности 

выделяемых средств в 

1.1-1.2 раза  

Перераспределение 

бюджетных средств на 

основе результатов 

мониторинга.  

 

- 
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Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

5.2 Увеличить долю проектов, отбираемых на конкурсной основе, в 

рамках программ фундаментальных исследований исполнителей 

Программы фундаментальных исследований Российской Федерации. 

В целях совершенствования конкурсных процедур принять единый 

для всех исполнителей программ фундаментальных исследований 

регламент. 

Отбор таких проектов должен происходить преимущественно на 

конкурсной основе на основе единых принципов организации и 

проведения внутренних конкурсов для каждой из программ 

участников Программы фундаментальных исследований Российской 

Федерации. При проведении конкурсов в обязательном порядке 

должно быть предусмотрено заявление текущего 

квалификационного уровня коллектива и ожидаемые результаты в 

соответствии с требованиями Программы и дополнительными 

требованиями программам исполнителей. 

Мера может быть реализована через принятие нормативного 

правового акта, регулирующего порядок конкурсного отбора 

проектов в программы фундаментальных и поисковых исследований 

или через корректировку (дополнение, изменение) утвержденной 

Программы фундаментальных научных исследований в Российской 

Проект 

нормативного 

правового акта, 

регулирующего 

порядок 

конкурсного 

отбора проектов в 

программы 

фундаментальных 

и поисковых 

исследований 

Изменение 

эффективности 

бюджетных расходов с 

точки зрения 

достижения показателей 

результативности ГП 

РНТ в области 

увеличения числа 

научных публикаций, 

рост эффективности 

выделяемых средств в 

1.1-1.2 раза 

- 



458 

Основные направления исследования потенциальных резервов для 

оптимизации бюджетных расходов и предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный эффект от реализации меры, на 

2014, на 2015, на 2016 гг., млн. руб. 

Федерации на долгосрочный период (2013-2020 годы). 
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Приложение 1 

Аналитическое распределение бюджетных ассигнований федерального бюджета на НИОКР на 2013 год и на 

плановый период 2014 и 2015 годов по отдельным «отраслевым» государственным программам (их проектам) 

Российской Федерации51 

Наименование 

Бюджетные ассигнования федерального 

бюджета на НИОКР, тыс. руб. 

Распределение бюджетных ассигнований 

федерального бюджета на НИОКР по 

государственным программам, процентов 

2013 год 2014 год 2015 год 2013 год 2014 год52 2015 год 

1 2 3 4 5 6 7 

АССИГНОВАНИЯ НА НИОКР 
215 085 

364.8 

188 533 

715.0 
176 607 594.3 100 100 100 

ВСЕГО ПО ОТДЕЛЬНЫМ «ОТРАСЛЕВЫМ»  

ГОСПРОГРАММАМ  

183 105 

761.6 

176 072 

141.7 
166 847 998.7 85.1 93.4 94.5 

КОСМИЧЕСКАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ РОССИИ 90 442 455.0 85 852 667.5 84 843 220.0 42.0 45.5 48.0 

РАЗВИТИЕ АВИАЦИОННОЙ 

ПРОМЫШЛЕННОСТИ 
37 689 287.3 41 283 962.7 44 149 540.0 17.5 21.9 25.0 

РАЗВИТИЕ СУДОСТРОИТЕЛЬНОЙ 14 451 600.0 13 745 785.0 5 265 500.0 6.7 7.3 3.0 

                                                           
51 Значения на 2013-2015 гг. рассчитаны НИУ ВШЭ по данным Минфина России из общего объема ассигнований на гражданскую науку из средств федерального 

бюджета по виду расходов 241 (данные с интернет-сайта Минфина России на 14.05.2013). 

52 Значения на 2014-2015 гг. не учитывают ассигнования по Госпрограмме «Развитие науки и технологий». 
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ПРОМЫШЛЕННОСТИ 

РАЗВИТИЕ АТОМНОГО 

ЭНЕРГОПРОМЫШЛЕННОГО КОМПЛЕКСА 
12 822 014.1 8 876 632.1 7 062 688.7 6.0 4.7 4.0 

РАЗВИТИЕ ФАРМАЦЕВТИЧЕСКОЙ И 

МЕДИЦИНСКОЙ ПРОМЫШЛЕННОСТИ 
11 223 550.0 12 611 950.0 13 535 600.0 5.2 6.7 7.7 

РАЗВИТИЕ ЭЛЕКТРОННОЙ И 

РАДИОЭЛЕКТРОННОЙ ПРОМЫШЛЕННОСТИ 
9 630 780.0 8 470 806.0 7 772 500.0 4.5 4.5 4.4 

РАЗВИТИЕ ПРОМЫШЛЕННОСТИ И 

ПОВЫШЕНИЕ ЕЕ 

КОНКУРЕНТОСПОСОБНОСТИ 

6 846 075.2 5 230 338.4 4 218 950.0 3.2 2.8 2.4 
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Приложение 2 

Аналитическое распределение бюджетных ассигнований федерального бюджета на гражданскую науку на 2013 

год 

и на плановый период 2014 и 2015 годов по отдельным государственным программам (их проектам) Российской 

Федерации53 

Наименование № ГП 

Бюджетные ассигнования федерального бюджета на 

гражданскую науку, тыс. руб. 

Распределение бюджетных 

ассигнований федерального 

бюджета на гражданскую науку по 

государственным программам, 

процентов 

  

2013 год 2014 год 2015 год 2013 год 2014 год 2015 год 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Ассигнования на гражданскую науку  345 194 303 323 207 439 320 273 568 100 100 100 

Всего по отдельным госпрограммам  336 784 369.7 311 970 100.3 290 036 899.7 97.6 96.5 90.6 

Развитие здравоохранения 001 13 851 443.0 15 947 926.3 13 943 288.2 4.0 4.9 4.4 

Развитие образования 002 627 772.2 545 685.0 542 054.7 0.2 0.2 0.2 

Защита населения и 

территорий от чрезвычайных 

ситуаций, обеспечение 

пожарной безопасности и 

безопасности людей на 

водных объектах 010 1 151 822.4 828 202.1 197 914.2 0.3 0.3 0.1 

                                                           
53 Значения рассчитаны согласно практике Минфина России по учету бюджетных ассигнований федерального бюджета на гражданскую науку (данные с интернет-сайта 

Минфина России на 09.10.2012). 



462 

Наименование № ГП 

Бюджетные ассигнования федерального бюджета на 

гражданскую науку, тыс. руб. 

Распределение бюджетных 

ассигнований федерального 

бюджета на гражданскую науку по 

государственным программам, 

процентов 

  

2013 год 2014 год 2015 год 2013 год 2014 год 2015 год 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Охрана окружающей среды 012 1 650 846.2 1 810 452.3 1 765 333.7 0.5 0.6 0.6 

Развитие науки и технологий 014 124 233 789.8 104 670 307.9 106 606 181.5 36.0 32.4 33.3 

Экономическое развитие и 

инновационная экономика 015 4 748 578.5 5 000 147.7 5 321 018.6 1.4 1.5 1.7 

Развитие промышленности и 

повышение ее 

конкурентоспособности 016 6 902 591.5 5 288 147.3 4 217 050.0 2.0 1.6 1.3 

Развитие авиационной 

промышленности 017 37 689 287.3 41 283 962.7 44 149 540.0 10.9 12.8 13.8 

Развитие судостроительной 

промышленности 018 14 451 600.0 13 745 785.0 5 265 500.0 4.2 4.3 1.6 

Развитие электронной и 

радиоэлектронной 

промышленности 019 9 630 780.0 8 470 806.0 7 772 500.0 2.8 2.6 2.4 

Развитие фармацевтической и 

медицинской 

промышленности 020 11 223 550.0 12 611 950.0 13 535 600.0 3.3 3.9 4.2 

Космическая деятельность 

россии 021 90 296 255.0 85 602 667.5 72 546 201.7 26.2 26.5 22.7 

Развитие атомного 

энергопромышленного 022 12 822 014.1 8 892 497.1 7 914 139.2 3.7 2.8 2.5 
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Наименование № ГП 

Бюджетные ассигнования федерального бюджета на 

гражданскую науку, тыс. руб. 

Распределение бюджетных 

ассигнований федерального 

бюджета на гражданскую науку по 

государственным программам, 

процентов 

  

2013 год 2014 год 2015 год 2013 год 2014 год 2015 год 

1 2 3 4 5 6 7 8 

комплекса 

Информационное общество 

(2011 - 2020 годы) 023 477 272.7 400 021.4 223 071.0 0.1 0.1 0.1 

Развитие транспортной 

системы 024 590 597.2 579 998.5 613 323.5 0.2 0.2 0.2 

Государственная программа 

развития сельского хозяйства 

и регулирования рынков 

сельскохозяйственной 

продукции, сырья и 

продовольствия 025 1 278 498.9 1 315 430.4 1 292 822.9 0.4 0.4 0.4 

Развитие 

рыбохозяйственного 

комплекса 026 3 363 424.7 3 366 201.1 3 366 469.5 1.0 1.0 1.1 

Воспроизводство и 

использование природных 

ресурсов 028 719 067.9 707 544.4 731 141.0 0.2 0.2 0.2 

Энергоэффективность и 

развитие энергетики 030 1 059 978.3 892 367.6 23 750.0 0.3 0.3 0.0 

Обеспечение 

обороноспособности страны 031 15 200.0 10 000.0 10 000.0 0.0 0.0 0.0 
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Наименование № ГП 

Бюджетные ассигнования федерального бюджета на 

гражданскую науку, тыс. руб. 

Распределение бюджетных 

ассигнований федерального 

бюджета на гражданскую науку по 

государственным программам, 

процентов 

  

2013 год 2014 год 2015 год 2013 год 2014 год 2015 год 

1 2 3 4 5 6 7 8 

Другие государственные программы 8 409 933.1 11 237 338.2 30 236 668.6 2.4 3.5 9.4 
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Приложение 3 

Таблица расхождений по расчету ассигнований федерального бюджета на гражданскую науку в 2013-2015 гг., тыс. 

руб.  

Главный 

распорядител

ь бюджетных 

средств 

  

Код 

ГРБ

С  

Р 

  

ПР 

  

2013 2014 2015 

Расчет 

Минфина 

России54 

Расчет 

согласно 

закону (№216-

ФЗ)55 

Расхо

ждени

е 

Расчет 

Минфина 

России 

Расчет 

согласно 

закону 

(№216-ФЗ) 

Расх

ожде

ние 

Расчет 

Минфина 

России 

Расчет 

согласно 

закону 

(№216-ФЗ) 

Расх

ожде

ние 

МИНИСТЕРС

ТВО 

ЗДРАВООХР

АНЕНИЯ РФ 

56 01 10 1 931 932.5 2 965 389.5 
1 033 

457.0 
1 770 146.0 2 822 901.6 

1 052 

755.6 
2 008 164.4 3 060 890.4 

1 052 

726.0 

  
 

09 08 2 806 362.1 19 537 613.2 
16 731 

251.156 
3 090 919.4 21 900 270.8 

18 

809 

351.4 

2 870 388.0 21 696 088.6 

18 

825 

700.6 

МИНИСТЕРС

ТВО 

74 01 13 0.0 0.0 0.0 
4 606 

508.957 
0.0 

-4 606 

508.9 

13 435 

271.9 
0.0 

-13 

435 

271.9 

                                                           
54 Согласно данным, полученным от Минфина России. 

55 Расчет согласно Федеральному закону от 03.12.2012 N 216-ФЗ «О федеральном бюджете на 2013 год и на плановый период 2014 и 2015 годов» по разделам и 

подразделам классификации расходов федерального бюджета, относящимся к фундаментальным и прикладным научным исследованиям. 

56 Минфином России при расчете ассигнований федерального бюджета на гражданскую науку в 2013-2015 гг. не учитываются строки «Больницы, клиники, госпитали, 

медико-санитарные части», которые относятся к подразделу 0908 «Прикладные научные исследования в области здравоохранения». 

57 Подраздел 0113 «Другие общегосударственные вопросы» не имеет отношения к фундаментальным и прикладным научным исследованиям (соответствующие 

расходы следует перенести в другой подраздел классификации расходов федерального бюджета). 
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ОБРАЗОВАН

ИЯ И НАУКИ 

РФ 

   
07 06 156 200.058 0.0 

-156 

200.0       

ФЕДЕРАЛЬН

АЯ 

ТАМОЖЕНН

АЯ СЛУЖБА  

153 01 12 0.0 132 600.0 
132 

600.0 
0.0 108 100.0 

108 

100.0 
0.0 108 100.0 

108 

100.0 

 

 
07 08 0.0 155 000.0 

155 

000.0 
0.0 5 000.0 

5 

000.0 
0.0 5 000.0 

5 

000.0 

ФЕД. 

АГЕНТСТВО 

ПО 

ОБУСТРОЙС

ТВУ ГОС. 

ГРАНИЦЫ 

РФ 

260 01 12 0.0 95 000.0 
95 

000.0 
0.0 71 250.0 

71 

250.0 
0.0 76 125.0 

76 

125.0 

ФЕДЕРАЛЬН

ОЕ МЕДИКО-
388 09 08 1 047 320.4 1 221 574.5 

174 

254.1 
2 832 007.3 3 011 005.50 

178 

998.2 
770 206.4 950 182.90 

179 

976.5 

                                                           
58 Строку «Поддержка организаций, осуществляющих фундаментальные исследования» следует перенести из подраздела 0706 «Высшее и послевузовское 

профессиональное образование» в подраздел 0110 «Фундаментальные исследования». 
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БИОЛОГИЧЕ

СКОЕ 

АГЕНТСТВО 

РОССИЙСКА

Я 

АКАДЕМИЯ 

МЕДИЦИНС

КИХ НАУК 

423 01 10 6 207 760.5 14 835 962.0 
8 628 

201.5 
6 356 346.9 15155482.10 

8 799 

135.2 
6 380 102.2 15205304.80 

8 825 

202.6 

АССИГНОВАНИЯ 

ФЕДЕРАЛЬНОГО  

БЮДЖЕТА НА 

ГРАЖДАНСКУЮ НАУКУ 

345 194 303 371 987 900 
26 793 

597 
323 207 439 347 625 520 

24 41

8 061 
320 273 568 335 911 127 

15 63

7 532 
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Приложение 4 

Индикаторы результативности сферы науки в государственных программах (их проектах)  

Программа/  

подпрограмма 

Наименование индикатора 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 203

0 

Комментарий 

РАЗВИТИЕ 

АВИАЦИОНН

ОЙ 

ПРОМЫШЛЕ

ННОСТИ / 

Пп.7 

Авиационная 

наука и 

технологии 

Объём внутренних затрат 

на исследования и 

разработки, тыс. руб. 

12 

133 

170 

12 

798 

358 

13 

692 

048 

14 

316 

109 

14 

975 

228 

15 

572 

423 

16 

296 

202 

16 

949 

065 

- 

В ГП не приведены объемы 

внебюджетных средств на 

ИР 

Число публикаций 

работников научных 

организаций, ед. 

(рассчитан на основе 

удельных показателей ГП) 

520 535 545 560 570 580 590 600 - 

Индикатор не соответствует 

установленному в Указе 

Президента РФ от 07.05.2012 

№599  

Число отечественных и 

зарубежных патентов 

(свидетельств) на объекты 

интеллектуальной 

собственности, ед. 

(рассчитан на основе 

удельных показателей ГП) 

320 330 340 350 360 370 380 400 - 

Формулировка показателя 

допускает манипулирование 

результатами выполнения 

ГП в части науки, т.к. не 

позволяет определить долю 

зарубежных патентов, что 

означает возможность 

неэффективного 

использования бюджетных 
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средств  

РАЗВИТИЕ 

СУДОСТРОИ

ТЕЛЬНОЙ 

ПРОМЫШЛЕ

ННОСТИ / 

Пп.1 Развитие 

судостроитель

ной науки 

Объём внутренних затрат 

на исследования и 

разработки, млрд руб. 

н/д н/д н/д н/д н/д н/д н/д н/д 82 

Точные данные в ГП не 

приводятся. Значение на 

2030 г. оценочное при 

условии неизменности 

численности работников, 

выполняющих ИР, в 

судостроительной отрасли 

Число отечественных и 

зарубежных патентов 

(свидетельств) на объекты 

интеллектуальной 

собственности, ед. 

н/д н/д н/д 
1120-

1250 
н/д н/д н/д н/д н/д 

Данные по патентам 

приведены только на 2016 г. 

При этом 910-1130 ед. – 

российские патенты. Т.е. 

существенных «сдвигов» в 

сторону повышения 

конкурентоспособности 

судостроительной науки и 

продвижении на мировые 

рынки не планируется 
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продолжение приложения 4 

Программа/ 

подпрограмма 

Наименование индикатора 2013 201

4 

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2030 Комментарий 

РАЗВИТИЕ 

ЗДРАВООХРА

НЕНИЯ 

Количество научных 

работников с 

индивидуальным 

индексом Хирша более 10, 

чел. 

28 30 33 38 43 48 53 55 - 

Индикатор не соответствует 

установленному в Указе 

Президента РФ от 07.05.2012 

№599  

РАЗВИТИЕ 

ПРОМЫШЛЕ

ННОСТИ И 

ПОВЫШЕНИ

Е ЕЕ 

КОНКУРЕНТ

ОСПОСОБНО

СТИ 

Источники внутренних 

затрат на исследования и 

разработки: 

 

бюджетные средства, %  

 

внебюджетные средства, 

%  

 

 

 

67 

 

 

 

67 

 

 

 

65 

 

 

 

63 

 

 

 

60 

 

 

 

55 

 

 

 

50 

 

 

 

43 

 

 

 

- 

  

В ГП не приведены объемы 

внутренних затрат на ИР 

 

33 

 

33 

 

35 

 

37 

 

40 

 

45 

 

50 

 

57 

 

- 

  

РАЗВИТИЕ 

ФАРМАЦЕВТ

ИЧЕСКОЙ И 

МЕДИЦИНСК

ОЙ 

ПРОМЫШЛЕ

ННОСТИ 

Объем инвестиций в 

научные исследования, 

разработки, 

технологические 

инновации и 

перевооружение 

производства 

фармацевтической и 

медицинской продукции, 

млрд руб. 

17.5 27.1 32.8 37.4 61.0 74.2 88.1 
120.

4 
- 

Формулировка показателя 

допускает манипулирование 

результатами выполнения ГП в 

части науки, т.к. смешиваются 

затраты на ИР с расходами на 

технологические инновации и 

перевооружение производства, что 

означает возможность 

неэффективного использования 

бюджетных средств, уход от 

исполнения Указа Президента РФ 

от 07.05.2012 №599 
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продолжение приложения 4 

 

Использование 

результатов 

интеллектуальной 

деятельности в сфере 

фармацевтической и 

медицинской 

промышленности, ед. 

51 66 72 124 201 280 300 320 - 

Формулировка показателя 

некорректна и допускает 

манипулирование результатами 

выполнения ГП в части науки, что 

означает неэффективное 

использование бюджетных 

средств  

РАЗВИТИЕ 

ЭЛЕКТРОНН

ОЙ И 

РАДИОЭЛЕК

ТРОННОЙ 

ПРОМЫШЛЕ

ННОСТИ 

Число отечественных и 

зарубежных патентов 

(свидетельств) на объекты 

интеллектуальной 

собственности, 

полученных научными 

организациями и их 

работниками за период 

оценивания, отнесенное к 

численности 

исследователей в научных 

организациях, % 

2.9 2.9 3.1 3.2 3.3 3.7 3.8 3.9 - 

Формулировка показателя 

допускает манипулирование 

результатами выполнения ГП в 

части науки, т.к. не позволяет 

определить долю зарубежных 

патентов, что означает 

возможность неэффективного 

использования бюджетных 

средств  
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Приложение 5 

Затраты на исследования и разработки компаний с государственным участием,  

реализующих программы инновационного развития (ПИР): 2010-201559 

 

№  

п/

п 

  

2010  

(фактические  

затраты) 

2011  

(фактические  

затраты) 

2012  

(планируемые  

затраты) 

2013  

(планируемые  

затраты) 

2014  

(планируемые  

затраты) 

2015  

(планируемые  

затраты) 

Всег

о 

из них 

средства 

бюджето

в всех 

уровней

60 

Всег

о 

из них 

средства 

бюджето

в всех 

уровней 

Всег

о 

из них 

средства 

бюджето

в всех 

уровней 

Всего 

из них 

средства 

бюджето

в всех 

уровней 

Всег

о 

из них 

средства 

бюджето

в всех 

уровней 

Всег

о 

из них 

средства 

бюджето

в всех 

уровней 

1 

Всего по компаниям, 

реализующим 

программы 

инновационного 

развития, млрд 

руб.61 

175.8  120.9 281.3 177.8 324.0 200.4 394.8 237.0 466.4 279.5 452.2 274.9 

2 

из них:  

 компании, 

относящиеся к 

 оборонно-

промышлен- 

129.2 104.5 196.2 144.2 234.0 181.6 282.1 216.9 339.2 259.1 346.8 272.4 

                                                           
59 Расчеты НИУ ВШЭ на основе данных Минэкономразвития России и НИУ ВШЭ. 

60 Отражаются суммарные (консолидированные) бюджетные средства, т.е. затраты на исследования и разработки, произведенные за счет средств федерального 

бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов, получаемых компанией непосредственно или по договорам с заказчиком, в том числе в 

рамках федеральных целевых программ. 

61 Данные приводятся по состоянию на 09.04.2013: за 2010 г. – по 39 компаниям из 60, реализующих ПИР; за 2011-2015 гг. – по 44 компаниям; за 2012-2013 гг. – по 56 

компаниям; за 2014 г. – по 55 компаниям; за 2015 г. – по 53 компаниям.  
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 ному комплексу 

(ОПК),  

 космическому 

сектору и 

 авиастроению 

3 

Доля компаний 

ОПК, космического 

сектора и 

авиастроения в 

затратах на 

исследования и 

разработки 

компаний, 

реализующих 

программы 

инновационного 

развития, % 

73.5 86.5 69.8 81.1 72.2 90.6 71.4 91.5 72.7 92.7 76.7 99.1 
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7 Экспертная группа № 7 «Оптимизация государственных 

расходов и привлечение негосударственных источников 

финансирования в сфере здравоохранения» 

7.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Шишкин С.В.) 

Введение 

Исследование резервов эффективности государственных расходов в 

сфере здравоохранения было проведено применительно к бюджетной системе 

страны, включающей федеральный бюджет, консолидированные бюджеты 

субъектов Российской Федерации и бюджет системы обязательного 

медицинского страхования (ОМС). Широкое определение объекта 

исследования делает оправданным структурирование его предмета и 

последовательности его проведения в соответствии с функциональными 

направлениями расходования государственных средств в системе 

здравоохранения. Эти направления далее конкретизировались и выступали 

предметом самостоятельного анализа возможных резервов повышения 

эффективности.  

Результаты проведенного исследования позволяют следующим образом 

определить актуальные направления повышения эффективности 

государственных расходов на здравоохранение в России: 

Оптимизация структуры оказания медицинской помощи 

(реструктуризация).  

Улучшение планирования объемов медицинской помощи, потоков 

пациентов. 

Усиление профилактической направленности деятельности амбулаторно-

поликлинической службы. 

Укрепление участковой службы и передача части объемов медицинской 

помощи врачей узких специальностей врачам участковой службы. 
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Оптимизация распределения функциональных обязанностей между 

врачебным и средним медицинским персоналом. 

Сокращение необоснованной потребности в стационарной помощи. 

Снижение потребности в объемах стационарной помощи за счет 

сокращения длительности госпитализации. 

Формирование новой трехуровневой системы специализированной 

медицинской помощи (муниципальный – межмуниципальный – региональный 

уровни). 

Введение экономических механизмов стимулирования повышения 

структурной эффективности системы медицинской помощи. 

Экономия на текущих расходах медицинских учреждений. 

Выведение из оборота части устаревших помещений больниц. 

Централизация или аутсорсинг лечебно-диагностических услуг и 

вспомогательных функций медицинских учреждений. 

Внедрение механизмов передачи части мощностей медицинских 

учреждений в долгосрочную аренду, концессию частным управляющим 

компаниям (с предварительным обоснованием экономической эффективности). 

Сокращение времени простоя медицинского оборудования.  

Экономия на закупках лекарственных средств. 

Формирование правил взаимозаменяемости лекарственных средств. 

Ограничение закупки лекарственных препаратов с незарегистрированной 

ценой  

Ускорение перехода на возмещение лекарственного обеспечения 

льготников на основе референтных цен. 

Внедрение соглашений о разделении рисков в лекарственном 

обеспечении 

Создание условий для усиления конкуренции на рынке лекарственных 

средств  

Повышение эффективности закупок оборудования и внедрения новых 

медицинских технологий в лечебно-профилактические учреждения. 
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Повышение эффективности закупок нового медицинского оборудования 

для ЛПУ. 

Внедрение технологий диагностики и лечения заболеваний, 

обеспечивающих существенное повышение эффективности использования 

финансовых ресурсов в расчете на единицу результата.  

Привлечение негосударственных источников финансирования оказания 

медицинской помощи 

 

В ходе проведенного исследования были получены оценки возможной 

экономии/роста эффективности использования государственных средств за счет 

реализации мероприятий по целому ряду перечисленных направлений. По 

другим направлениям получение подобных оценок требует большего времени и 

проведения отдельных исследований.  

Представление результатов исследования необходимо предварить одним 

важным замечанием, характеризующим тот подход к анализу резервов 

эффективности, который был применен в данном исследовании. В только что 

вышедшем докладе экспертов Всемирного Банка «Делая лучше: улучшение 

результатов систем здравоохранения в Европе и Центральной Азии» 

справедливо отмечается, что в системах здравоохранения часто имеют место 

ненужные траты, но эти системы в то же время обеспечивают сохраняющее 

жизни лечение. Поэтому стратегия сдерживания расходов не всегда является 

правильной. Задача состоит в том, чтобы дополнительные ресурсы, 

направляемые в эту сферу, приводили к улучшению результатов, а не к 

увеличению бесполезных трат. Императивом является нахождение способов 

устранения неэффективных трат без ущерба для предоставления помощи 

нуждающимся в ней: обрезание «жирка» требует здесь использования 

скальпеля, а не меча
62

.  

                                                           
62

 Owen Smith, Son Nam Nguyen Getting better: Improving Health System Outcomes in Europe and Central Asia. / 

The World Bank, Washington, D.C., 2013. P.21. 
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Следует констатировать, что рекомендации международных экспертов и 

подход, который был использован рабочей группой при проведении анализа 

резервов повышения эффективности государственных затрат на 

здравоохранение, оказались очень близки.  

 

1. Оптимизация структуры оказания медицинской помощи и сети 

медицинских организаций  

 

1.1. Проблемы организации медицинской помощи и источники 

повышения структурной эффективности здравоохранения 

 

Значительные возможности повышения эффективности использования 

государственных средств в здравоохранении связаны в первую очередь со 

структурными изменениями в оказании медицинской помощи населению.  

Организация медицинской помощи в нашей стране характеризуется 

серьезными структурными проблемами: 

низкий уровень развития участковой службы и, как следствие, высокая 

потребность в узких специалистах амбулаторного звена; 

недостатки в организации амбулаторной помощи неоправданно 

увеличивают объемы использования более дорогих видов медицинской 

помощи: скорой и стационарной; по экспертным оценкам, более 30 % 

госпитализированных могут быть пролечены в амбулаторных условиях без 

ущерба для здоровья; 

недостаточная координация деятельности амбулаторных и стационарных 

служб, скорой медицинской помощи на этапах диагностики, лечения и 

реабилитации пациентов (недостатки в подготовке больных к плановой 

госпитализации; практически отсутствует взаимодействие участковых врачей и 

врачей-специалистов после выписки больных из стационара на этап 

реабилитации; значительная часть больных не получает квалифицированного 

долечивания в поликлинике), что увеличивает пребывание 
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госпитализированных на больничных койках, негативно сказывается на 

конечных результатах лечения, зачастую приводит к повторной 

госпитализации; 

недостаточно высокий уровень интенсивности стационарной помощи и, 

как следствие, затянутые сроки госпитализации; 

низкий уровень дифференциации коечного фонда по уровню 

интенсивности оказания медицинской помощи, ограниченные мощности для 

долечивания пациентов после оказания стационарной помощи, что вносит свой 

вклад в удлинение сроков госпитализации; 

низкий уровень управления объемами и структурой медицинской помощи 

и потоками пациентов.  

Политика охраны здоровья в последние годы была направлена на 

смягчение этих диспропорций. Например, значительные вложения в 

техническое переоснащение поликлиник расширили их возможности по 

перемещению части необоснованно госпитализируемых на амбулаторный этап, 

но эти возможности остаются пока нереализованными – прежде всего в силу 

все еще недостаточно высокой квалификации врачей амбулаторного звена, 

слабой координации этой службы со стационаром, низкой экономической 

мотивации (оплата за посещения не мотивирует врача к росту числа здоровых 

людей и сокращению частоты обострений хронически больных). Мало 

меняются принципы организации деятельности участковой службы, 

обусловливающие ее недостаточную эффективность. Участковые терапевты и 

педиатры выполняют предписанный, строго ограниченный набор лечебно-

диагностических функций, явно перегружены рутинной работой, не 

ориентированы на освоение части функций узких специалистов и на 

постоянное наблюдение за «хрониками». Институт врача общей практики не 

получил массового развития (врачи общей практики составляют лишь 12% от 

общего числа врачей, имеющих прикрепленное население). Организация 

долечивания больных после госпитализаций в специальных подразделениях для 

стационарного долечивания практически не получила развития. В 
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совокупности все это ведет к доминированию затратной модели развития 

здравоохранения. 

Ниже представлены наиболее важные направления повышения 

структурной эффективности системы здравоохранения. Прежде чем перейти к 

их рассмотрению, необходимо указать на важнейшее общее условие 

обеспечения ощутимого вклада предлагаемых мероприятий в повышение 

эффективности использования государственных средств. Без прозрачной 

системы учета оказанной медицинской помощи и открытости данных, 

позволяющих сравнивать эффективность работы различных медицинских 

учреждений, медицинских служб реального экономического эффекта можно и 

не получить. Необходимо безусловное продолжение уже начатой работы по 

массовому внедрению в деятельность медицинских работников и организаций 

здравоохранения новых информационных технологий.  

 

1.2. Улучшение планирования объемов медицинской помощи, 

потоков пациентов 

 

Значительные возможности повышения экономической (и, не в меньшей 

степени, медицинской) эффективности в здравоохранении связаны с усилением 

планового начала в управлении объемами и структурой медицинской помощи и 

потоками пациентов. Существующая практика планирования объемов 

медицинской помощи в рамках разработки во всех субъектах РФ 

территориальных программ государственных гарантий оказания гражданам 

бесплатной медицинской помощи, как правило, не опирается на доказательные 

расчеты потребности населения в объемах медицинской помощи и ее структуре 

и недостаточно учитывает региональные особенности уровня и структуры 

заболеваемости населения. В результате возникают дисбалансы между 

меняющейся потребностью населения в медицинской помощи и исторически 

сложившейся структурой медицинской сети и медицинских кадров. Это 

приводит к тому, что мощность отдельных медицинских служб превышает 
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потребность населения, а это само по себе ведет к неэффективному 

использованию ресурсов и является поводом для рассмотрения в качестве 

предмета возможной внутренней экономии. С другой стороны, мощность 

других медицинских служб оказывается недостаточной для удовлетворения 

потребностей населения в соответствующей медицинской помощи. Это 

приводит к возникновению очередей, затягиванию сроков диагностики 

заболеваний, несвоевременному оказанию медицинской помощи, переходу 

заболеваний в хроническую стадию и, в конечном итоге, к увеличению затрат 

системы здравоохранения. 

В существующей практике планирования слабо оцениваются 

сложившиеся структурные диспропорции. Не проводится в достаточном 

объеме сопоставление показателей деятельности однотипных учреждений 

здравоохранения (например, центральных районных больниц в отдельных 

муниципальных образованиях), в результате чего планирование объемов носит 

формальный характер. Чаще всего за основу берутся показатели предыдущего 

года. Без серьезного анализа сложившихся диспропорций и определения мер по 

их преодолению планирование становится статистическим упражнением, 

ежегодное выполнение которого ничего существенно не меняет: структура 

оказания услуг не становится более рациональной. 

Требования к качеству планирования особенно велики в сегодняшней 

ситуации нехватки финансовых средств – необходимо анализировать зоны 

неэффективности и планировать более эффективное распределение ресурсов 

между различными видами медицинской помощи и разными медицинскими 

организациями, ее оказывающими. Рациональное планирование объемов и 

структуры оказания медицинской помощи должно быть одним из главных 

рычагов управления сетью медицинских учреждений и проведения 

организационных изменений в оказании медицинской помощи.  

Для улучшения планирования объемов медицинской помощи 

необходимо: 
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внести изменения в Федеральный закон «Об обязательном медицинском 

страховании в российской Федерации» № 326-ФЗ от 26.11.2010 и в Правила 

обязательного медицинского страхования, утвержденные Приказом 

Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации 

от «28» февраля 2011 г № 158н, содержащие требования к составу участников и 

порядку такого планирования; 

Минздраву России и Федеральному фонду ОМС разработать 

Методические рекомендации о порядке планирования объемов медицинской 

помощи в рамках разработки территориальных программ государственных 

гарантий и осуществлять мониторинг выполнения этих требований.  

Оценка потенциальной экономии за счет улучшения планирования 

объемов медицинской помощи и формирования рациональных потоков 

пациентов невозможна без проведения альтернативных расчетов вариантов 

территориальной программы государственных гарантий для конкретных 

субъектов РФ. Это требует проведения отдельного анализа, выходящего за 

рамки возможностей данной работы.  

 

1.3.Усиление профилактической направленности деятельности 

амбулаторно-поликлинической службы 

 

Медицинская профилактика способна внести заметный вклад в снижение 

потребностей в оказании медицинской помощи и на этой основе обеспечить 

экономию финансовых ресурсов здравоохранения. В Государственной 

программе «Развитие здравоохранения» предусмотрены вложения в 

расширение профилактики, прежде всего в диспансеризацию населения.  

При эффективном использовании этих средств можно добиться 

сокращения распространенности заболеваний в запущенной стадии, лечение 

которых требует особенно больших затрат (прежде всего затрат на лечение 

онкологических и сердечно-сосудистых заболеваний). Эти затраты на порядок 

выше, чем дополнительные затраты, связанные с ранним выявлением 
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относительно легких заболеваний. Поэтому усиление профилактической 

направленности деятельности амбулаторно-поликлинической службы может 

рассматриваться как самостоятельный фактор повышения структурной 

эффективности здравоохранения. 

Наиболее перспективными механизмами усиления и повышения 

эффективности профилактической деятельности амбулаторно-

поликлинической службы являются: 

оптимизация проведения диспансеризации населения; 

развитие профилактики обострения хронических заболеваний 

(реализация программ управления хроническими заболеваниями); 

переход от метода оплаты амбулаторной помощи в системе ОМС по 

числу врачебных посещений к оплате по подушевым нормативам и с учетом 

результирующих показателей деятельности. 

Первые два из перечисленных механизмов рассматриваются ниже, а 

внедрение новых методов оплаты амбулаторной помощи – в разделе 1.10. 

 

1.3.1. Оптимизация проведения диспансеризации населения 

 Важнейшим элементом системы охраны здоровья является профилактика 

заболеваний, проводимая амбулаторно-поликлиническими учреждениями в 

форме профилактических осмотров и диспансеризации. Масштабы 

диспансеризации в нашей стране растут; она от целевого обследования 

различных групп населения развивается к охвату всего населения. В 

Государственной программе «Развитие здравоохранения» предусматривается 

проведение диспансеризации не только детей и подростков и ряда категорий 

работающего населения, но и всего взрослого населения. В декабре Минздрав 

России утвердил «Порядок проведения диспансеризации определенных групп 

взрослого населения»
63

 и «Порядок проведения профилактического 
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 Приказ Министерства здравоохранения Российской Федерации от 3.12.2012N 1006н "Об утверждении 

Порядка проведения диспансеризации определенных групп взрослого населения» 
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медицинского осмотра"
64

, которые предусматривают рационализацию таких 

мероприятий:  

- проведение осмотров в два этапа; на первом этапе – участковым врачом 

с использованием специальной анкеты для формализованного опроса о 

состоянии здоровья; 

- осмотр врачами-узкими специалистами и выполнение определенных 

исследований планируется только по показаниям на 2 этапе; 

- отменен неэффективный скрининг на рак яичников и рак простаты
65

,  

- включен скрининг на колоректальный рак.  

Реализация такого подхода приведет к более эффективному 

использованию ресурсов амбулаторно-поликлинической службы. По 

экспертной оценке
66

, стоимость диспансеризации за счет предусматриваемого 

сокращения ее программы снижается на 20% (с 1418 руб. до 1140 руб.), в том 

числе за счет затрат на оплату труда врачей на осмотре более чем на 40%.. 

Вместе с тем проведенный анализ новых порядков свидетельствует о 

возможном наличии дополнительных источников экономии ресурсов при 

проведении периодических профилактических осмотров граждан.  

Так, в перечне обязательных исследований в рамках диспансеризации 

сохранились исследования, целесообразность проведения которых для всех 

осматриваемых пока не имеет безупречных с научной точки зрения 

обоснований. В качестве доказательства эффективности диспансеризации в 

нашей стране обычно приводятся данные о количестве выявленных таким 

образом больных. Но действительная эффективность программы 

профилактических осмотров может быть определена только методом 

сравнительного анализа динамики состояния здоровья групп людей, 

получающих обычную медицинскую помощь и помощь с учетом 

диспансеризации. Таких исследований эффективности программ 
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 Приказ Министерства здравоохранения Российской Федерации от 06.12.2012 N 1011н "Об утверждении 

Порядка проведения профилактического медицинского осмотра". 
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 При проведении скрининга на рак яичников или на рак простаты большинство положительных результатов 

скрининга и соответственно большинство выявленных больных являются ложными. 
66

 Использованы результаты расчетов В.М.Шиповой. 
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диспансеризации в СССР и России не проводилось. При этом имеются 

свидетельства низкой результативности отдельных составляющих программы 

диспансеризации (см. Вставку 1.). 

 

Вставка 1. 

Анализ результативности выявления глаукомы при 

профилактических осмотрах
67

. 

Раннее выявление глаукомы с последующим проведением лечебно-

реабилитационных мероприятий на основе динамического наблюдения входит 

в состав задач диспансеризации населения в нашей стране
68

.  

В России на 2012 по данным Российского глаукомного общества 

количество глаукомных больных составляет 1,25 млн. человек
69

. Во всех 

странах, в том числе и в России отмечается тенденция роста заболеваемости 

глаукомой: на данный момент глаукома занимает первое место в структуре 

слепоты и первичной инвалидности среди офтальмологической патологии
70

. 

Глаукома – весьма «дорогое» заболевание, которое нуждается не только в 

дорогостоящем лечении, но и постоянном мониторинге пациентов, их 

длительном медицинском и социальном обеспечении и реабилитации. В США 

затраты государства на одного пациента трудоспособного возраста составляют 

3848 долларов США в год, пенсионного возраста – 824 доллара США. В Европе 

затраты на одного больного в год на начальной стадии заболевания составляют 

455 евро и возрастают на терминальных стадиях до 886–969 евро. Не только 

значительный размер прямых и косвенных затрат, но и их повышение дважды в 
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 Материал подготовлен М.А.Аливердиевой. 
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 Приказ Министерства здравоохранения Российской Федерации №1006н от 3 декабря 2012 г. «Порядок 

проведения диспансеризации определенных группы взрослого населения» 
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 Amerіcan Academy of Ophthalmology. Prіmary Open– Angle Glaucoma, Preferred Practіce Pattern. 2005. 

http://www.aao.org/ppp. 
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 Либман Е.С., Шахова Е.В. Слепота и инвалидность вследствие патологии органа зрения в России// Вестник 

офтальмологии.–2006.–Т.122.– №1.–С. 35–37. 
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терминальных стадиях по сравнению с начальными является прямым 

аргументом в пользу раннего выявления глаукомы
71

. 

В ходе проведенного анализа была оценена эффективность организации 

диспансеризации по глаукоме, в процессе которой были выявлены проблемы, 

связанные с недостаточным охватом населения и низким качеством осмотров. 

Исследование проводилось весной 2013 г. на базе Московской 

офтальмологической клинической больницы (МОКБ). На сегодняшний день 

МОКБ представляет собой специализированный офтальмологический центр, в 

составе которого имеется консультативно-диагностический центр на 500 

посещений в смену (КДЦ МОКБ). В рамках исследования было опрошено и 

осмотрено 112 пациентов от 40 до 55 лет, направленных из районных 

поликлиник в КДЦ МОКБ с целью уточнения диагноза «глаукома». Все 

пациенты имели постоянную работу и московскую регистрацию с 2006 года, то 

есть должны были пройти дополнительную диспансеризацию в рамках 

приоритетного национального проекта «Здоровье». По данным исследования: 

83 из 112 пациентов ответили, что диспансеризацию не проходили за 

последние 6 лет,  

13 пациентов затруднились ответить,  

16 пациентов прошли диспансеризацию.  

По поводу причин, по которым 83 пациента (74%) не прошли 

дополнительную диспансеризацию, основными были незнание о 

диспансеризации или занятость на работе и невозможность прохождения 

диспансеризации в рабочее время. Данные свидетельствуют о недостаточном 

охвате населения, в связи с недостатком информации по поводу 

диспансеризации и неудобным графиком ее проведения для работающих 

граждан. 

Группа пациентов, которые прошли диспансеризацию (16 пациентов 

(14%)), охарактеризовали диспансеризацию как формальную процедуру, 
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качество диспансеризации как в целом, так и осмотр конкретно врача-

офтальмолога, все пациенты оценили как крайне низкое. О качестве 

диспансеризации также косвенно можно судить по тому обстоятельству, что 

все пациенты данной группы о подозрении на глаукому узнали не после 

прохождения диспансеризации (во время которой патологии органа зрения не 

было выявлено), а позднее, при самостоятельном обращении к врачу-

офтальмологу по месту жительства по поводу субъективного снижения зрения 

или при осмотре по поводу другого офтальмологического заболевания. Все 

пациенты, которые обратились с жалобами на снижение остроты зрения, имели 

глаукому 2-3 стадии, то есть в данном случае отмечается позднее выявлении 

заболевания, когда зрительные функции уже не поддаются коррекции. При 

более качественном осмотре на момент диспансеризации глаукома могла бы 

быть диагностирована на более ранней стадии. Вместе с тем, среди 

работающих пациентов, 17 имели страховку по добровольному медицинскому 

страхованию (соответственно, более удобный график приема), и 12 пациентам 

«подозрение на глаукому» было впервые выявлено на ранней стадии при более 

качественном первичном осмотре у врача-офтальмолога. 

Полученные данные указывают, что за редким исключением пациенты 

попадают на 2 этап обследования в КДЦ МОКБ не после 1 этапа 

диспансеризации, а при самостоятельном обращении в районную поликлинику 

по поводу жалоб на субъективное снижения зрения, что характерно для 

поздних стадий заболевания (55 пациентов) или в ходе обследования по поводу 

другого глазного заболевания (45 пациентов).  

Низкую результативность профилактического осмотра можно объяснить 

высокой нагрузкой врача-офтальмолога с установленной нормой времени на 

пациента – 8-12 минут, хотя в среднем на осмотр одного пациента по поводу 

глаукомы необходимо 20-30 минут, и отсутствием мотивации медицинского 

персонала к качественному проведению обследования.  
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Особую озабоченность вызывает тенденция к развитию крайне дорогих и 

неэффективных форм диспансеризации в виде выездных профилактических 

осмотров в составе врачебных бригад и с использованием специально 

оборудованной автотехники. Такая автотехника неизбежно будет простаивать 

большую часть года, или использоваться не по назначению. Выездные осмотры 

могут выполняться по существующей методике только врачами. Последние для 

этого должны покинуть свое рабочее место. Тем самым развитие практик 

выездной диспансеризации ограничивает доступность специализированной 

медицинской помощи (консультаций врачей-специалистов и диагностических 

обследований) для тех, кто в ней действительно нуждается, и вносит свой вклад 

в рост дефицита врачей ряда специальностей в амбулаторном звене.  

Оценивая возможности рационализации проведения диспансеризации 

населения, следует принять во внимание, что технология периодического 

осмотра появилась в начале 20 века как часть развития науки и практики 

«общественного здравоохранения» и основывалась на научно не проверенном 

предположении о том, что периодический, например, ежегодный, контакт с 

врачом, не связанный с заболеванием, позволяет выявить еще скрытые 

заболевания и улучшить показатели здоровья пациентов. В конце 20 - начале 21 

века получены свидетельства того, что регулярное прохождение периодических 

профилактических осмотров не снижает ни общую смертность, ни смертность 

от каких-то отдельных заболеваний. Эти свидетельства на сегодняшний день 

включают 16 репрезентативных клинических исследований с общим числом 

участников 182 880 человек
72

.  

Данные зарубежных исследований результативности отдельных видов 

профилактических осмотров и процедур, приводят к выводам, что:  

- клинический анализ крови (нецелесообразно делать всем 

осматриваемым без медицинских показаний
73

; 
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- флюорографию легких нецелесообразно делать лицам, не относящимся 

к группе высокого риска по туберкулезу, т.е. большинству
74

;  

- маммографию (нецелесообразно делать без медицинских показаний
75

; 

ввиду того, что в прошедшие годы пропаганда маммографии ошибочно велась, 

допустимо сохранение возможности бесплатной маммографии женщинам в 

возрасте 50-70 лет при их желании на основании информирования о 

соотношении пользы и вреда, но раз в два года; в порядке осмотра 

предусмотрено всем с 39 лет и по общим условиям – ежегодно); 

- исследование уровня глюкозы в крови нецелесообразно делать без 

медицинских показаний
76

; 

- определение уровня общего холестерина в крови целесообразно делать 

не с 18 лет, а с 35 лет, не ранее
77

; 

- определение суммарного сердечно-сосудистого риска целесообразно 

делать не с 18 лет, а с 35 лет, не ранее) 78
; 

- электрокардиографию нецелесообразно делать без медицинских 

показаний
79

. 

Указание «нецелесообразно делать без медицинских показаний» 

означает, что метод исследования имеет известную диагностическую ценность, 

т.е. полезен при обследовании пациентов, обратившихся с жалобами, но его 

                                                           
74
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полезность при применении в рамках профилактического осмотра не доказана. 

Разумеется, приведенные выше оценки требуют более обстоятельного 

обсуждения, но очевидно, что такая масштабная программа как 

диспансеризация всего населения требует проведения комплексной оценки 

медико-экономической эффективности ее компонент и оптимизации ее состава 

на основе таких оценок.  

Основываясь на имеющихся данных, можно утверждать, что по 

сравнению с существующей диспансеризацией более эффективной была бы 

постоянно действующая программа профилактики главных неинфекционных и 

инфекционных заболеваний, для которых доказана эффективность скрининга. 

Она должна реализовываться врачами первичной помощи в процессе 

ежедневной работы с пациентами, обращающимися за помощью по различным 

причинам (заболевания, справки и проч.). Таким образом, в данном 

направлении источником экономии является не столько совершенствование 

методики профилактических осмотров, сколько совершенствование 

диспансерного метода ведения больных врачами первичного звена 

медицинской помощи с привлечением лишь в необходимых случаях узких 

специалистов. Соответственно средства, предусматриваемые на проведение 

профилактических осмотров, можно направить на повышение квалификации 

врачей первичного звена и их стимулирование к усилению профилактического 

компонента в их основной повседневной деятельности. 

Экономия средств в амбулаторном звене может быть также достигнута 

путем слияния существующих профилактических подразделений поликлиник:  

- отделения медицинской профилактики; 

- центра здоровья; 

- кабинета поддержки бросающих курить; 

- врача-диетолога. 

При такой реорганизации возможно будет сократить часть должностей 

без ущерба для результативности работы реорганизованного 

профилактического подразделения.  
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1.3.2. Развитие профилактики обострения хронических заболеваний 

Резервом повышения эффективности амбулаторно-поликлинической 

службы является существенное увеличение объема работ, направленных на 

сокращение обострений хронических заболеваний. Внимание к хронически 

больным со стороны врачей поликлиник явно недостаточно, о чем 

свидетельствует рост коэффициента «хронизации» заболеваний (отношения 

общей и первичной заболеваемости) с 1,81 в 2000 г. до 2,04 в 2011 г. Другим 

результатом этого процесса является сохраняющаяся высокая нагрузка на 

стационар и службу скорой медицинской помощи. Чтобы ее сократить и на 

этой основе обеспечить экономию ресурсов здравоохранения, предлагается 

ввести программы управления хроническими заболеваниями по артериальной 

гипертензии, диабету, астме, ряду других хронических заболеваний. Такие 

программы уже давно получили распространение за рубежом. Они включают 

следующие виды работ: 

учет всех «хроников»; 

создание функциональных групп врачей и медсестер для наблюдения за 

определенной категорией хронических больных, включение в эти группы 

специально обученных патронажных сестер; 

инициирование контактов с пациентами из групп риска, не дожидаясь их 

обращения к врачу; 

формирование механизмов самоподдержки больных хроническими 

заболеваниями, включая программы их обучения; 

организация информационного обеспечения – для отслеживания 

динамики состояния больного и объема помощи на всех этапах ее оказания; 

дополнительная оплата за результаты (например, за снижение 

осложнений, частоты вызовов скорой медицинской помощи и уровня 

госпитализации). 

Аналогичные по общей направленности программы, хотя и с более 

ограниченным набором мероприятий («школы» гипертонии, диабета), 
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получили распространение в ряде российских регионов. Они дают 

существенный эффект, в том числе экономический. Например, в поликлинике 

№ 15 г. Самары уже десять лет действует программа по артериальной 

гипертензии. За период 2004-2009 гг. она обеспечила сокращение 

госпитализаций с гипертоническими кризами в 1,8 раза, ишемической 

болезнью сердца – на 7%, острым нарушением мозгового кровообращения – на 

35%. Причем реализация программы практически не требовала 

дополнительных финансовых затрат, а экономия ресурсов стационара и службы 

скорой медицинской помощи была очень значительной. 

Для решения задачи развития профилактики обострений хронических 

заболеваний предлагается реализация следующих мер:  

Минздраву России разработать Методические рекомендации по 

планированию и реализации поликлиниками программ управления наиболее 

значимыми хроническими заболеваниями (сахарный диабет, бронхиальная 

астма, инсульт, ишемическая болезнь сердца) под руководством участкового 

врача-терапевта участковой службы или врача-специалиста поликлиники, 

включающие: 

выявление больных с хроническими заболеваниями, их стратификацию в 

соответствии со сложностью заболевания и специфическими потребностями; 

создание функциональных групп врачей и медсестер с определенными 

функциями по постоянному наблюдению за определенной категорией 

хронически больных, включение в эти группы специально обученных 

патронажных сестер; 

организацию информационного обеспечения для определения динамики 

состояния больного и объема помощи на всех этапах ее оказания; 

формирование механизмов самоподдержки больных хроническими 

заболеваниями, в том числе расширение «школ пациентов» по группам 

хронических заболеваний; 
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введение практики разработки индивидуальных планов лечения 

пациентов, страдающих хроническими заболеваниями и профилактики их 

осложнений; 

измерение соответствия проводимых мероприятий установленным 

стандартам медицинской помощи – через опросы пациентов и проведение 

медицинских аудитов деятельности групп врачей и медсестер, отвечающих за 

ведение пациентов с определенным хроническим заболеванием; 

стимулирующие надбавки группам врачей и медсестер по итогам 

выполнения программ управления хроническими заболеваниями. 

Минздраву России разработать: 

типовые Программы «школ пациентов», страдающих хроническими 

заболеваниями,  

Методические рекомендации по организации «школ пациентов», 

страдающих хроническими заболеваниями,  

Методические рекомендации по формированию в каждом амбулаторно-

поликлиническом учреждении регистров постоянно наблюдаемых пациентов с 

наиболее значимыми хроническими заболеваниями. Установить требование 

обязательного учета больных сахарным диабетом, бронхиальной астмой, 

ишемической болезнью сердца, а также больных, перенесших инсульт. 

Минздраву России и Минфину России включить в расчётный 

финансовый норматив затрат на единицу амбулаторной помощи в составе 

федеральной программы обязательного медицинского страхования затраты на 

реализацию программ управления хроническими заболеваниями. 

Минздраву России и Федеральному фонду ОМС разработать: 

Методику корректировки подушевого норматива финансирования 

страховых медицинских организаций в системе обязательного медицинского 

страхования с учетом затрат на реализацию программ управления 

хроническими заболеваниями; 
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Методику оплаты медицинской помощи по программам управления 

хроническим заболеваниям в системе обязательного медицинского 

страхования, включая оценку их реализации и стимулирующие выплаты.  

 

1.3.3. Оценка возможного влияния расширения профилактики 

заболеваний на сокращение объемов медицинской помощи 

Расширение медицинской профилактики за счет совершенствования 

диспансерного метода ведения больных врачами первичного звена 

медицинской помощи, развития профилактики обострения хронических 

заболеваний, усиления стимулирования поликлиник к увеличению масштабов 

профилактической работы может обеспечить, по нашим оценкам, в 2018 г. 

сокращение числа койко-дней стационарной помощи не менее чем на 3%. Это 

соответствует снижению данного показателя в вышеупомянутом эксперименте 

в г. Самаре за 2004-2009 гг., имевшем место в тех учреждениях, которые 

реализовывали подобные программы профилактики обострения хронических 

заболеваний.  

Что же касается объемов скорой медицинской помощи, то эффект может 

быть значительно более весомым – сокращение на 20% в 2018 году. Такого и 

даже большего сокращения добилась, например, Самарская область на пике 

реформирования амбулаторно-поликлинической службы: 230 вызовов на 1000 

населения в 2004 году (при среднем по России 361). В 2011 г. при среднем по 

России числе вызовов скорой помощи 333 вызова на 1000 населения в 

Забайкальском крае этот показатель составил 292 дня, в Республике Чувашия - 

262 дня. Вместе с тем, следует учитывать, что снижение числа вызовов скорой 

помощи не влечет за собой пропорционального снижения объема 

потребляемых ресурсов, поскольку в новых условиях неизбежно возрастает 

доля постоянных затрат, снижение которых должно происходить с оглядкой на 

необходимость сохранения готовности службы скорой помощи в режиме 

ожидания. 
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При снижении потребности в объемах стационарной помощи на 3% 

прогнозируемое число койко-дней в 2018 году (при неизменной средней 

длительности пребывания больного на койке на уровне базового 2011 года в 

12.4 дня) составит 368,5 млн. против 379,7 млн. в 2011 году. Соответственно 

экономия может составить11,2 млн. койко-дней. Эта величина, умноженная на 

удельные затраты на 1 койко-день в 2011 году (1 585 руб.), даст сумму годовой 

экономии 17,8 млрд. руб. в год (в ценах 2011 года). 

20% от 47,5 млн. вызовов скорой помощи в базовом 2011 году составляет 

9,5 млн. вызовов. При средних удельных затратах на 1 вызов 1554.9 рубля 

расчетная сумма годовой экономии может составить 14.8 млрд. рублей в год (в 

ценах 2011 года). 

Таким образом, экономия от снижения потребности в стационарной 

помощи, в том числе за счет совершенствования диспансерного метода ведения 

больных врачами первичного звена медицинской помощи и внедрения 

программ управления хроническими заболеваниями, в 2018 г. может составить 

17,8 млрд. руб. Сокращение потребности в скорой медицинской помощи за 

счет того же фактора– 14,8 млрд. руб. Общий эффект – 32,6 млрд. руб. 

1.4. Укрепление участковой службы и передача части объемов 

медицинской помощи врачей-специалистов врачам участковой службы 

 

Критическое значение для повышения эффективности системы оказания 

медицинской помощи будет иметь разработка и реализация специальной 

системы мер (плана мероприятий) по развитию участковой службы. Она 

должна включать:  

массовое переобучение участковых врачей, включая освоение ими части 

функций узких специалистов; 

увязку повышения оплаты труда с расширением функций участковых 

врачей и повышением результативности их деятельности; 
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повышение уровня организации труда врача участковой службы- 

компьютеризация рабочего места, сокращение отчетности, оснащение 

современным оборудованием и тест-системами; 

разукрупнение территориальных участков по мере освоения участковыми 

врачами новых функций, увеличение числа врачебных участков за счет 

снижения потребности в штатных должностях узких специалистов; 

создание условий для перехода на общеврачебную (семейную) практику 

участковых врачей прошедших переподготовку.  

Благодаря освоению части функций узких специалистов, участковые 

врачи могут оказывать более широкий спектр медицинских услуг. Доля 

пациентов, направляемых к узким специалистам, будет сокращаться, что снизит 

нагрузку на них и даст им возможность сосредоточиться на лечении 

действительно сложных случаев. Пациенту не нужно будет выстаивать, как 

минимум, две очереди – к участковому врачу (для первичного осмотра и 

получения направления) и к специалисту. Расширятся возможности для 

постоянного наблюдения пациентов участковым врачом, ответственным за их 

здоровье. Уместно заметить, что в западных странах доля врачей общей 

практики в общей численности врачебного корпуса составляет 48%, в Германии 

– 42%. Практически все постсоветские страны (исключение составляют Россия, 

Украина и Беларусь) перешли на общеврачебную модель организации 

участковой службы. 

По расчетам специалистов ЦНИИОИЗ (таблица 7.1), за 10-12 лет можно 

передать врачам общей практики 61% объемов услуг (врачебных посещений) 

специалистов по гастроэнтерологии (лечение неосложненных гастритов и 

проч.), 50% - ревматологии и отоларингологии, 49% - кардиологии и 

проктологии и т.д. 
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Таблица 7.1 – Перераспределение объемов амбулаторной помощи на основе 

перехода к общеврачебной модели организации участковой службы 

Наименование 

врачебных 

специальностей 

амбулаторного приема 

Число посещений 

специалистов в 

рамках 

терапевтической 

модели участковой 

службы 

Доля посещений 

специалистов, 

передаваемых врачу 

общей практики при 

переходе к 

общеврачебной 

модели участковой 

службы 

Доля посещений 

специалистов при 

переходе к 

общеврачебной 

модели участковой 

службы 

Хирургия (общая) 100% 35% 65% 

Кардиология 100% 49% 51% 

Ревматология 100% 50% 50% 

Гастроэнтерология 100% 61% 39% 

Травматология 100% 30% 70% 

Урология 100% 30% 70% 

Проктология 100% 49% 51% 

Отоларингология 100% 50% 50% 

Офтальмология 100% 30% 70% 

Неврология 100% 50% 50% 

Дерматовенерология 100% 22% 78% 

Источник: данные Методических рекомендаций "Формирование 

генеральной схемы реструктуризации сети ЛПУ региона на основе этапности 

оказания медицинской помощи, формирования первичных медицинских 

комплексов и специализированных центров". Минздрав Российской Федерации, 

ЦНИИОИЗ, Москва, 2000 г., стр.40. 

Перераспределение объемов амбулаторной помощи целесообразно начать 

уже в 2014 г., развернув программы массового переобучения участковых 

врачей и ускорения подготовки врачей общей практики. Первые результаты 

можно получить через 3-4 года и даже ранее, если создать условия для перехода 
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на модель практики семейного врача (общей практики) тем, кто уже прошел 

соответствующее обучение, но не работает в этом качестве. 

Для реализации вышеуказанных мер Минздрав России должен провести 

следующие изменения в ведомственной нормативной базе: 

Ввести дополнительно в номенклатуру должностей медицинского и 

фармацевтического персонала и специалистов с высшим и средним 

профессиональным образованием следующие позиции: 

врач-терапевт участковый 1, 2 и 3 ступени;  

врач-педиатр участковый 1, 2 и 3 ступени. 

Дополнить Методические указания по аттестации врачей-терапевтов 

участковых и врачей-педиатров участковых, установить в квалификационные 

аттестационные требования к участковым врачам 1, 2 и 3 ступени.  

Установить штатные нормативы должностей врачей-терапевтов 

участковых и врачей-педиатров участковых в зависимости от аттестационной 

категории с учётом возросшего объема их функций и связанной с этим 

необходимости разукрупнения врачебного участка.  

Предусмотреть в штатных нормативах городских поликлиник, 

центральных районных больниц, врачебных амбулаторий не менее двух 

участковых медсестёр в расчёте на одну должность участкового врача.  

Разработать Положение об участковом враче-терапевте участковой 

службы, предусмотрев передачу ему части функций «узких» врачей-

специалистов, организацию неотложной помощи и стационарозамещающей 

помощи, возложение на него ответственности за координацию ведения 

пациента на всех этапах оказания медицинской помощи, а также координацию 

программ управления наиболее значимыми хроническими заболеваниями. 

Разработать Правила конкурсного комплектования ординатуры по 

специальности "врач общей практики (семейный врач)" из выпускников 

медицинских ВУЗов. 
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Разработать Положение об отделении общеврачебной (семейной) 

практики городской поликлиники, центральной районной (городской) 

больницы.  

Разработать Методические рекомендации по реорганизации отделений 

общеврачебной (семейной) практики городской поликлиники, центральной 

районной (городской) больницы в самостоятельно хозяйствующие Центры 

групповой общеврачебной (семейной) практики. 

Разработать Положение о медсестринском персонале участковой службы 

с учётом передачи ему части функций, осуществляемых врачами, а также 

расширения функций по управлению хроническими заболеваниями.  

Разработать Методические рекомендации по оценке деятельности врача 

участковой службы с учетом расширения его функций. 

Разработать рекомендации о соотношении должностных окладов 

участковых врачей разных категорий, а также о порядке определения размеров 

стимулирующих выплатах по итогам оценки деятельности участковых врачей.  

Разработать требования к рабочему месту врача участковой службы, 

предусмотрев концентрацию на этом уровне информации о состоянии здоровья 

постоянно наблюдаемого населения, а также медицинской помощи на всех 

этапах ее оказания, включая стационарную помощь, скорую медицинскую 

помощь, мероприятия по долечиванию и реабилитации.  

В составе мероприятий по реализации Комплекса мер по обеспечению 

системы здравоохранения Российской Федерации медицинскими кадрами до 

2018 года, утвержденного Распоряжением Правительства РФ от 15.04.2013 N 

614-р необходимо предусмотреть: 

разработку целевых программ поэтапной заочно-очной 

переквалификации участковых врачей-терапевтов и участковых врачей-

педиатров продолжительностью 2-3 года; 

установление целевых показателей охвата участковых врачей 

мероприятиями по их переквалификации; 



499 
 

меры по расширению масштабов и качества подготовки врачей общей 

практики, включая определение рекомендуемого количества подготовленных 

врачей общей практики в год; 

меры по расширению подготовки медсестринского персонала участковой 

службы, включая патронажных сестер для ведения пациентов, страдающих 

хроническими заболеваниями. 

разработку предложений по стимулированию открытия частных общих 

врачебных практик. 

Расчеты, приведенные на основе вышеприведенных оценок, показывают, 

что постепенный переход на общеврачебную модель организации участковой 

службы обеспечит в 2018 г. сокращение числа врачебных посещений на 9,3%, 

что равносильно экономии 31,7 млрд. руб. (в ценах 2011 года).  

Эта оценка возможной экономии за счет укрепления участковой службы 

и передачи части объемов медицинской помощи врачей узких специалистов 

врачам участковой службы получена следующим образом. Используя данные 

прогноза Росстата численности населения в 2018 г. в разрезе трех возрастных 

групп (лица младше трудоспособного возраста, в трудоспособном возрасте и 

старше трудоспособного возраста), и расчетные нормативы
80

 оказания 

амбулаторной помощи на 1000 человек населения каждой из трех указанных 

возрастных групп участковыми врачами-терапевтами и врачами-педиатрами, 

врачами общей практики и врачами–узкими специалистами по 26 

специальностям, прогнозируемое число врачебных посещений в 2018 году 

составит 1226,1 млн. (при условии перехода на общеврачебную модель 

участковой службы) против 1351,4 млн. в базовом 2011 году. То есть 

достигается снижение потребности во врачебных посещениях на 9,3% (125,3 

млн. посещений). Эта величина, умноженная на удельные затраты на 1 

посещение в 2011 году (253.3 руб.), дает сумму годовой экономии 31.7 млрд. 

руб. (в ценах 2011 года). Более подробный расчет представлен в таблице 7.2. 

                                                           
80

 Методические рекомендации "Формирование генеральной схемы реструктуризации сети ЛПУ региона на 

основе этапности оказания медицинской помощи, формирования первичных медицинских комплексов и 

специализированных центров", Минздрав Российской Федерации, ЦНИИОИЗ, Москва, 2000 г., стр.40. 



500 
 

 

 



501 
 

Таблица 7.2 – Расчет снижения потребности во врачебных посещениях за счет перехода на общеврачебную модель 

участковой службы 

№

№ 

п/п 

Наименование 

врачебных 

специальностей 

амбулаторного приема 

Расчетный норматив амбулаторной помощи в 

условиях общей врачебной практики (врачебные 

посещения на 1000 человек соответствующего 

возраста в год) 

Расчетный годовой объем медицинской помощи 

(врачебные посещения) 

лицам 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всем 

жител

ям 

для лиц 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всего 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

  
Численность 

населения (тыс. чел.) 
       23568 87055 32434 143056 

 
Терапия 

(общеврачебная) 0 3108 3875 
2770 

0 270578142 125683883 

3962620

25 

  
Педиатрия 

(общеврачебная) 5032 0 0 
829 

118587891 0 0 

1185878

91 

1 
Общая врачебная 

(семейная) практика 
5032 3108 3875 3599 118587891 270578142 125683883 

5148499

15 

2 Хирургия (общая) 237 352 322 326 5591412 30612976 10435493 4663988
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№

№ 

п/п 

Наименование 

врачебных 

специальностей 

амбулаторного приема 

Расчетный норматив амбулаторной помощи в 

условиях общей врачебной практики (врачебные 

посещения на 1000 человек соответствующего 

возраста в год) 

Расчетный годовой объем медицинской помощи 

(врачебные посещения) 

лицам 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всем 

жител

ям 

для лиц 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всего 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

1 

3 
Акушерство и 

гинекология 5 971 616 
731 

117838 84530641 19979064 

1046275

43 

4 
Стоматология 1067 1343 1681 

1374 
25146623 116915191 54520791 

1965826

05 

5 
Стоматология 

(протезирование) 0 326 432 
296 

0 28380009 14011292 

4239130

1 

6 
Кардиология 24 52 157 

71 
564915 4484216 5094661 

1014379

2 

7 Ревматология 55 47 53 50 1284434 4091596 1718978 7095008 

8 Гастроэнтерология 7 13 28 16 174636 1154353 910734 2239722 
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№

№ 

п/п 

Наименование 

врачебных 

специальностей 

амбулаторного приема 

Расчетный норматив амбулаторной помощи в 

условиях общей врачебной практики (врачебные 

посещения на 1000 человек соответствующего 

возраста в год) 

Расчетный годовой объем медицинской помощи 

(врачебные посещения) 

лицам 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всем 

жител

ям 

для лиц 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всего 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

9 Пульмонология 5 8 14 9 117838 696442 454070 1268350 

10 
Эндокринология (т) 9 92 159 

94 
212108 8009082 5156934 

1337812

5 

11 Нефрология (т) 5 3 5 4 117838 261166 162168 541171 

12 Гематология 43 15 7 18 1013407 1305829 227035 2546270 

13 Аллергология 14 9 11 10 329946 783497 356769 1470213 

14 Инфекция 57 16 12 22 1343353 1392884 389203 3125439 

15 
Травматология 81 174 272 

181 
1913689 15173729 8831655 

2591907

2 

16 
Урология 12 85 110 

78 
280454 7373579 3564447 

1121848

0 
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№

№ 

п/п 

Наименование 

врачебных 

специальностей 

амбулаторного приема 

Расчетный норматив амбулаторной помощи в 

условиях общей врачебной практики (врачебные 

посещения на 1000 человек соответствующего 

возраста в год) 

Расчетный годовой объем медицинской помощи 

(врачебные посещения) 

лицам 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всем 

жител

ям 

для лиц 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всего 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

17 Нейрохирургия 3 11 18 11 70703 957608 583804 1612114 

18 Проктология 1 12 16 11 12019 1065556 529315 1606891 

19 
Онкология 21 88 189 

100 
494919 7660861 6129940 

1428572

1 

20 
Отоларингология 325 247 244 

259 
7647684 21459117 7913785 

3702058

7 

21 
Офтальмология 291 281 561 

346 
6846386 24436407 18185489 

4946828

2 

22 
Неврология 132 244 351 

249 
3099139 21197952 11384175 

3568126

5 

23 Психиатрия 88 149 112 131 2073948 12971231 3632557 1867773
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№

№ 

п/п 

Наименование 

врачебных 

специальностей 

амбулаторного приема 

Расчетный норматив амбулаторной помощи в 

условиях общей врачебной практики (врачебные 

посещения на 1000 человек соответствующего 

возраста в год) 

Расчетный годовой объем медицинской помощи 

(врачебные посещения) 

лицам 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всем 

жител

ям 

для лиц 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всего 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

7 

24 Наркология 0 73 46 55 0 6355033 1491943 7846976 

25 
Фтизиатрия 37 59 221 

92 
872001 5136259 7167814 

1317607

4 

26 
Дерматовенерология 179 438 390 

384 
4228026 38093633 12649083 

5497074

3 

27 Ортодонтия 326 0 0 54 7683036 0 0 7683036 

  
Всего: 8054 8214 9902 8571 189824243 715076989 321165081 

1226066

313 

 

Фактическое число 

посещений всего за               

1351400

000 
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№

№ 

п/п 

Наименование 

врачебных 

специальностей 

амбулаторного приема 

Расчетный норматив амбулаторной помощи в 

условиях общей врачебной практики (врачебные 

посещения на 1000 человек соответствующего 

возраста в год) 

Расчетный годовой объем медицинской помощи 

(врачебные посещения) 

лицам 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

трудоспособ

ного 

возраста 

лицам 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всем 

жител

ям 

для лиц 

младше 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

трудоспособ

ного 

возраста 

для лиц 

старше 

трудоспособ

ного 

возраста 

всего 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 

2011 год 

 

Возможное сокращение 

числа посещений за 

счет перехода на 

общеврачебную модель 

участковой службы               

1253336

87 

 

% снижения 

потребности в числе 

врачебных посещений               9,3 
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Оптимизация распределения функциональных обязанностей между 

врачебным и средним медицинским персоналом 

 

Структура медицинских кадров в российском здравоохранении не 

отвечает современному технологическому состоянию медицины и 

существующим квалификационным потребностям системы здравоохранения. 

Так, высоко-квалифицированным врачам приходится выполнять зачастую 

чисто технические функции по обслуживанию медицинского оборудования, 

выполнению манипуляций, не требующих высшего медицинского образования. 

При этом недостаточное и неспециализированное образование среднего 

медицинского персонала нередко приводит к неправильной эксплуатации 

медицинских изделий или их быстрой поломке.  

Приведем в качестве примера использование рабочего времени врачей-

офтальмологов на амбулаторном приёме для подбора и выписывания очков. 

Традиционно в РФ врачи-офтальмологи выполняют функции оптометристов 

(средний технический персонал), затрачивая в среднем 25-30% своего рабочего 

времени в поликлиниках на подбор и выписку очков. Между тем в любом 

салоне оптики этот процесс автоматизирован и отдан в руки технических 

специалистов; стоимость такой услуги минимальна и зачастую включается в 

стоимость товара (очков и оправ) как дополнительная сервисная услуга. 

Исключение функции оптометрии из обязанностей врачей-офтальмологов в 

поликлиниках и её аутсорсинг в части подбора очков и линз в частный сектор 

могла бы высвободить дополнительные ресурсы для приёма больных по 

глазной патологии врачами-офтальмологами в амбулаторном звене, сократить 

потребность в таких специалистах, увеличить количество своевременно 

диагностированных тяжёлых глазных заболеваний на ранних стадиях развития.. 

Высвободить значительное количество ресурсов и времени врачей могло 

бы освобождении их от выполнения функций технического обслуживания 

медицинского оборудования и передача этих функций специально 

подготовленным работникам со средним специальным образованием.  
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Для оптимизации распределения функциональных обязанностей между 

врачебным и средним медицинским персоналом необходимо ввести в 

российскую систему медицинского образования новые технические и 

технологические специальности: 

«помощник врача», в обязанности которого будет входить первичное 

обследование пациентов, постановка предварительного диагноза, 

интерпретация результатов диагностических исследований (рентген, анализы 

крови), проведение вакцинации, ведение истории болезни;  

«техник операционных залов», в обязанности которого будет входить 

поддержание всего медицинского оборудования в рабочем состоянии, что 

позволит как разгрузить хирургов от «неквалифицированной работы», так и 

сократить время простоев и частоту нарушений графика в работе 

операционного блока. 

Подготовка таких специалистов соответствует мировой практике. Так, в 

Приложении 1 дана информация о категориях среднего медицинского 

персонала в США. 

Затраты на обучение, последипломную подготовку, и на оплату труда 

таких специалистов будут существенно меньше, чем для врачей.  

 

1.6.Сокращение необоснованной потребности в стационарной 

помощи 

 

1.6.1. Усиление требований к обоснованности госпитализаций 

 

Хотя Программой государственных гарантий бесплатной медицинской 

помощи четко определены общие показания для оказания медицинской 

помощи в условиях стационара (заболевания и состояния, при которых 

требуется круглосуточное медицинское наблюдение, применении интенсивных 

методов лечения), на практике состояние значительного числа пациентов 

стационаров не соответствуют этому критерию. Причиной являются как 
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недостаточный уровень организации и ресурсного обеспечения амбулаторных 

служб, так и применение неэффективных методов оплаты их услуг.  

Оплата амбулаторных услуг за посещение или даже за законченный 

случай амбулаторной помощи мотивируют врачей амбулаторного звена к 

расширению показаний к госпитализации, поскольку оплата их труда не только 

не зависит от затрат на стационарное лечение, но и снижает затраты времени и 

иных ресурсов на осуществление собственной деятельности.  

Это усугубляется заинтересованностью стационаров в увеличении 

объемов своих услуг и сохранению своих мощностей. При использовании 

оплаты стационарной помощи за койко-день дополнительным стимулом для 

приема непоказанных пациентов является разбавление действительно тяжелых 

больных, нуждающихся в стационарной помощи, легкими пациентами, 

требующими значительно меньших затрат трудовых и материальных ресурсов.  

Мобилизация возможной экономии от повышения обоснованности 

госпитализации и, соответственно, снижения затрат на дорогостоящие услуги 

стационарного сектора возможна при использовании следующих инструментов: 

более четкое описание показаний к госпитализации в соответствующих 

Порядках оказания медицинской помощи 

мотивация амбулаторного звена к более четкому определению показаний 

к госпитализации и увеличению объема выполняемого им работ. В частности – 

замена метода оплаты его услуг за посещения на подушевой метод оплаты с 

включением в подушевой финансовый норматив затрат на оказание 

стационарной помощи, заказываемой врачами амбулаторного звена (см. раздел 

2.8.1.). 

переход оплаты услуг стационара от метода "за койко-день" к 

использованию оплаты на основе клинико-статистических групп (см. раздел 

2.8.3.). 

 

Выделение госпитализаций по медико-социальным показаниям в 

качестве отдельного предмета финансирования 
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В России исторически сложилась традиция оказания медицинскими 

стационарами (особенно в сельской местности) помимо собственно 

медицинской помощи в условиях круглосуточного стационара еще и 

выполнение функции социального ухода за престарелыми и инвалидами, 

нуждающимися в посторонней помощи. Кроме того имеются категории 

пациентов (одинокие люди пожилого и старческого возрастов и инвалиды, 

люди, попавшие в трудную жизненную ситуацию: малообеспеченные, 

незаконные мигранты, бомжи, алкоголики, наркоманы), которые занимают 

больничные койки не потому, что они нуждаются в продолжении 

стационарного лечения, а потому, что их некуда выписывать — у них нет дома, 

родственников, средств к существованию. Такая политика больниц сочеталась 

со значительным отставанием мощности стационарной сети органов 

социальной защиты населения от нужд соответствующих групп населения. 

Следует также отметить, что одинокие престарелые, инвалиды и хронически 

больные, проживающие в домашних условиях, во многих случаях нуждаются 

не только в социальной, но и в медико-социальной помощи. Между тем 

ресурсное наполнение медицинских стационаров больше, чем это необходимо 

для оказания медико-социальной помощи и для организации социального ухода 

в стационарных условиях. А это означает неэффективное, с медико-

экономической точки зрения, использование их ресурсов. Оплата пребывания 

таких пациентов в медицинских стационарах ведется без выделения в тарифах в 

качестве отдельного предмета медико-социальной или социальной помощи, что 

означает неэффективность использования финансовых средств государства.  

Госпитализация по социальным показаниям с целью организации 

круглосуточного ухода за престарелыми и инвалидами является отдельным 

предметом финансирования, когда она осуществляется в стационарные 

учреждения органов социальной защиты населения. В данном случае речь 

может идти лишь о четком разграничении функций по оказанию медицинской и 

социальной помощи, передачи лиц, которые сейчас госпитализируются в 
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медицинские учреждения по социальным показаниям в систему социальной 

защиты населения. Это позволит, с одной стороны, повысить качество 

социального ухода, поскольку он будет оказываться профессионалами. С 

другой стороны, это создаст условия для мобилизации внутрисистемной 

экономии за счет рационализации стационарной сети. 

Расчет размеров экономии конкретно по этому направлению в настоящее 

время не представляется возможным в силу отсутствия надежных оценок 

численности лиц, госпитализируемых в медицинские стационары по 

социальным показаниям. 

Следует также констатировать, что такое разграничение не решит 

полностью проблемы неэффективного использования ресурсов медицинских 

стационаров, обусловленные оказанием их пациентам не только медицинских, 

но и социальных услуг. Учитывая множественность состояний пациентов, 

каждое из которых требует совершенно разного объема ресурсов, а также 

достаточно тонкую грань между медико-социальной помощью и социальным 

уходом, необходима более дифференцированная структура коечного фонда, 

выделение в ней нескольких уровней оказания помощи, различающихся по 

техническому и кадровому обеспечению. В качестве первого шага необходимо 

выделение больничных коек для экстренного лечения (острых случаев) и коек 

для долговременного пребывания, включая оказание медико-социальной 

помощи. В последующем необходима разработка модели оптимизации 

разделения функций между лечебно-профилактическими учреждениями 

федеральной, государственной и муниципальной собственности, социальными 

службами, общественными и религиозными организациями и координации их 

действий по оказанию медико-социальных услуг в самом широком их 

понимании.  

 

Снижение потребности в объемах стационарной помощи за счет 

сокращения длительности госпитализации 
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Сокращение средней длительности госпитализации является 

общемировой тенденцией (см. рисунок 7.1). Но это происходит не само по себе, 

по мере развития и внедрения новых медицинских технологий диагностики и 

лечения, а зависит от проводимой политики использования ресурсов системы 

здравоохранения.  

 

Российская Федерация Эстония Финляндия 

Франция Германия Израиль 

Рисунок 7.1 – Средняя продолжительность пребывания в стационаре в 

отдельных странах, все виды стационаров, дней 

 

Источник: Европейская база данных «Здоровье для всех»  

 

Укрепление первичного звена здравоохранения в сочетании с мерами по 

интенсификации стационарной помощи и повышению эффективности 

использования закупленного в последние годы значительно объема 

медицинского оборудования могут обеспечить заметное снижение средней 

длительности госпитализации. Реализуемость этой задачи подтверждается 

опытом ряда регионов, добившихся в последние годы значительного 

сокращения данного показателя по сравнению с высоким среднероссийским 
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показателем – 12,4 дня. В Краснодарском крае и Воронежской области 

длительность пребывания больного на койке составляла в 2011 г. 10,8 дня, 

Саратовской области – 10,6 дня, Республике Алтай - 9,7, Ленинградской 

области – 9,6 дня. В западноевропейских странах он намного ниже – 7- 8 дней.  

Ускорение этого процесса возможно на основе повышения уровня 

координации деятельности поликлиник и стационаров, принятия нормативных 

актов по вопросам обеспечения преемственности лечения, а самое главное - 

усиления экономической мотивации к расширению объема и качества 

амбулаторно-поликлинической помощи и повышению интенсивности 

стационарной помощи. Планируемый Минздравом России переход на оплату 

медицинской помощи на основе клинико-статистических групп может 

способствовать формированию такой мотивации, но дополнительно к этому 

следует предусмотреть массовый переход на различные формы подушевого 

финансирования поликлиник, в том числе на систему фондодержания, при 

которой поликлиники получают средства на стационарную помощь и сами 

оплачивают ее
81

. В этом случае у поликлиники появятся сильные стимулы к 

тому, чтобы своевременно оказывать необходимую помощь в амбулаторных 

условиях и не перекладывать свои функции на дорогостоящий стационар. 

Анализ возможностей сокращения средней длительности госпитализации 

за счет различных факторов позволяет сделать следующие оценки. Улучшение 

подготовки пациентов к плановой госпитализации может обеспечить 

сокращение среднего времени пребывания больного на койке при плановой 

госпитализации на 0,3 дня в 2018 г. За счет интенсификации лечебно-

диагностического процесса в стационаре реально обеспечить сокращение 

длительности госпитализации на 1,5 дня. Организация своевременного 

перевода пациентов из стационара на долечивание и реабилитацию в 

амбулаторных условиях может позволить сократить этот показатель еще на 0,3 

дня. В целом (при условии проведения целенаправленных мероприятий по 

повышению уровня организации стационарной помощи) реальным является 

                                                           
81

 Подробнее внедрение фондодержания рассматривается в разделе 1.10.2. 
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сокращение среднего времени пребывания больного на койке на 2,1 дня с 

доведением его до 10,3 дня. Достижение этого показателя позволит в 2018 г. 

уменьшить объем стационарной помощи (число койко-дней) на 16,5% и 

получить внутрисистемную экономию в размере 99,4 млрд. рублей в ценах 

2011 года (см. таблицу 7.3). 

Таблица 7.3 – Расчет экономии за счет сокращения средней длительности 

пребывания больного на койке 

Сокращение числа койко-

дней за счет: 

Расчетное 

число 

госпитализа

ций в 2018 

г. 

Сокраще

ние 

среднего 

времени 

пребыван

ия 

больного 

на койке 

(дни) 

Уменьше

ние 

годовой 

потребно

сти в 

объеме 

услуг 

Фактичес

кие 

удельные 

затраты 

на 

единицу 

услуги в 

2011 году 

(руб.)  

Расчетн

ая 

сумма 

эконом

ии в 

год 

(млрд. 

руб.) 

- улучшения подготовки 

пациентов к плановой 

госпитализации 

29776569 0,3 8932971 1590 14,2 

- интенсификации лечебно-

диагностического процесса  
29776569 1,5 44664853 1590 71,.0 

- своевременного перевода на 

реабилитацию 
29776569 0,3 8932971 1590 14.2 

Экономия, всего, млрд. руб.         99,4 

 

1.8. Формирование новой трехуровневой системы 

специализированной медицинской помощи (муниципальный – 

межмуниципальный – региональный уровни). 

 

Традиционно советская модель оказания медицинской помощи 

представляла из себя трехуровневую систему: участковый - районный 

(городской) - региональный уровни. С позиций сегодняшнего дня различия 
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между тремя названными уровнями были относительно невелики (особенно с 

точки зрения их технического оснащения), что позволяло без особых издержек 

строить достаточно рассредоточенную, географически приближенную к 

населению сеть небольших учреждений здравоохранения. 

В советское время в некоторых регионах (в Ленинградской области, 

Краснодарском крае, Башкирской АССР, и др.) предпринимались попытки 

создания межрайонных центров, которые были призваны оказывать 

специализированную медицинскую помощь жителям сразу нескольких 

районов. Но такая модель не получила распространения и слабо повлияла на 

потоки пациентов прежде всего из-за проблем с транспортной доступностью 

межрайонных центров и инерции большего доверия населения к специалистам, 

работающим в областных центрах и крупных городах.  

С развитием медицинских технологий, специализацией лечебно-

диагностического процесса, внедрением в практику сложных диагностических 

аппаратов и оборудования, размещаемого в первую очередь в учреждениях 

верхнего уровня, дифференциация возможностей учреждений различных 

уровней резко усилилась. Соответственно, усилилось неравенство в 

доступности специализированной медицинской помощи для жителей малых и 

отдаленных населенных пунктов по сравнению с жителями крупных городов и 

промышленных агломераций. 

Очевидно, что оснащение всех без исключения медицинских учреждений 

современным дорогостоящим оборудованием с целью устранения этого 

неравенства и укомплектование их полным набором специалистов ни с 

экономической, а тем более с кадровой позиции абсолютно нереально. 

Выходом из создавшейся ситуации является концентрация ресурсов, 

предназначенных для организации оказания специализированной помощи 

жителям малых и отдаленных поселений в межмуниципальных центрах. 

 

1.8.1.Концентрация специализированной медицинской помощи 

жителям муниципалитетов в межмуниципальных центрах 
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Важнейшим направлением реструктуризации системы оказания 

медицинской помощи является формирование зональных (межмуниципальных) 

центров специализированной медицинской помощи на базе крупных 

центральных районных и городских больниц, предназначенных для оказания 

консультативной диагностической помощи врачам прилегающих районов и 

малых городов и специализированной медицинской помощи их пациентам. 

Относительно небольшое число таких зональных центров позволяет оснастить 

их современным медицинским оборудованием и укомплектовать 

специалистами на уровне, сопоставимым с медицинскими организациями 

регионального уровня. Это существенным образом повышает доступность для 

населения специализированной помощи высокого качества.  

Переход на одноканальное финансирование медицинских учреждений и 

передача полномочий по организации оказания медицинской помощи с 

муниципального уровня на уровень субъектов Российской Федерации создает 

благоприятные институциональные условия для формирования таких центров. 

Ранее муниципальные образования были не заинтересованы в таких 

преобразованиях, поскольку им приходилось нести затраты по приобретению 

необходимого оборудования, содержанию центров и т.д. Главе муниципального 

образования было невыгодно вкладывать средства в создание 

межмуниципальных (зональных) центров, поскольку доля «благодарных 

избирателей», т.е. жителей самого муниципального образования, в числе 

пациентов зонального центра была значительно ниже, чем в любых других 

муниципальных образованиях. 

Следует, однако, заметить, что помимо институциональных предпосылок, 

необходим еще целый ряд условий для создания таких зональных центров.  

Их эффективная работа невозможна без предварительного повышения 

профессионализма врачей участковой службы, дислоцирующихся в 

непосредственной близости от места жительства своих пациентов. 
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Формирование зонального (межмуниципального) уровня должно 

сопровождаться разъяснением населению возникающей при этом дилеммы: 

повышение доступности качественной помощи может быть обеспечено путем 

концентрации специализированной помощи в межмуниципальных центрах, но 

за счет снижения доступности традиционной специализированной помощи 

невысокого качества.  

 

Вставка 2.  

Реструктуризация системы оказания урологической помощи в 

Воронежской области. 

Показательным примером возможного эффекта в результате 

формирование новой трехуровневой системы специализированной 

медицинской помощи служит пилотный проект реструктуризации системы 

оказания урологической помощи, реализуемый как составная часть областной 

целевой программы «Развитие здравоохранения Воронежской области на 2011-

2015 гг.» в сотрудничестве с НИИ урологии Минздрава России
82

. В рамках 

проекта созданы 7 межрайонных урологических центров и региональный 

урологический центр, изменены подходы к организации профилактической 

деятельности первичного звена и специалистов-урологов и увеличены ее 

масштабы, оптимизированы потоки пациентов и т.д.  

Реализации проекта в 2011-2012 гг. привела к ощутимым результатам:  

Количество пациентов, доставленных в стационар скорой помощью, 

уменьшилось на 60%; 

Повысилась экономическая эффективность работы урологической койки: 

увеличилось количество пролеченных пациентов, уменьшилось количество 

дней проведенных в стационаре и как следствие среднее пребывание в 

стационаре снизилось на 15%; 

                                                           
82

 О.И. Аполихин, А.В. Сивков, М.И. Катибов, А.В. Щукин, О.В. Золотухин, И.А. Шадеркин, Ю.Ю. Мадыкин, 

А.А. Кочеров, Е.В. Кочерова, В.А. Шадеркина, М.В. Просянников, Д.А. Войтко Программа «Урология» - 

комплексный подход к модернизации здравоохранения на примере Воронежской области. //Экспериментальная 

и клиническая урология, 2013, № 2.  
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Количество впервые выявленного рака предстательной железы по 

сравнению с 2008 годом увеличилось на 47%, при этом количество пациентов с 

локализованным раком простаты, которым возможно проведение радикального 

лечения (I, II стадия) составило 62%, в то время как в РФ этот процент составил 

45%.  

Затраты на оснащение оборудованием новых центров, на повышение 

квалификации специалистов-урологов и врачей первичного звена, составили 81 

млн. руб. 

Экономический эффект только от сокращения затрат на лечение 

пациентов с локализованным раком простаты за счет увеличения выявляемости 

пациентов с I-II стадией и соответственно уменьшения числа пациентов с III – 

IV стадией (предстательной железы) составит в 2015 г. 90,5 млн. руб. 

 

Важнейшим условием концентрации мощностей для оказания 

специализированной медицинской помощи в зональном (межмуниципальном) 

центре является его приемлемая транспортная доступность для жителей 

муниципальных образований, включенных в выделенную зону его 

ответственности. Поэтому целесообразность создания таких центров должна 

тщательно анализироваться применительно к конкретным характеристикам 

состояния транспортной сети, условий работы общественного транспорта, 

возможностям их улучшения и т.п. В противном случае создание зональных 

центров может привести не к повышению эффективности региональной 

системы здравоохранения, а к новым неэффективным расходам: оснащению 

этих центров новым медицинским оборудованием с учетом общей потребности 

в медицинской помощи жителей выделенных зон, а значительная их часть не 

станет обращаться в зональные центры, и оборудование будет использоваться с 

низкой нагрузкой. Важно найти приемлемый баланс между соображениями 

доступности и необходимостью повысить качество специализированной 

амбулаторной и стационарной помощи. Этот баланс различается в разных 

населенных пунктах: где-то придется временно пожертвовать качеством ради 
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доступности услуг, но в среднесрочной перспективе доминирующей целью 

должно быть повышение качества.  

Минздраву России необходимо разработать: 

примерное Положение о межрайонных (зональных) центрах 

специализированной медицинской помощи. 

Методические рекомендации по организации и порядку 

функционирования межрайонных (зональных) центров специализированной 

помощи. 

Необходимость учета привычек населения и увеличение временной 

доступности новых мест оказания специализированной помощи ограничивают 

масштабы и темпы такой реструктуризации и соответственно эффекты от ее 

проведения. Поэтому пока трудно говорить о получении какой-либо экономии 

от этого переформатирования структуры сети в ближайшие годы. Однако, со 

временем, повышение доступности и своевременности оказания 

специализированной помощи позволит снизить уровень хронизации населения 

и уменьшить его потребности в услугах стационаров и службы скорой 

медицинской помощи. 

 

1.8.2.Совершенствование структуры сети стационаров – укрупнение, 

перепрофилирование, дифференциация стационаров и их структурных 

подразделений по уровню интенсивности лечебного процесса 

 

Повышение эффективности стационарной помощи, ее интенсификация 

тесно связаны с совершенствованием ее структуры, приведением ее в 

соответствие со структурой потребности населения в специализированной 

помощи. Этот процесс должен сопровождаться своевременным 

перепрофилированием структурных подразделений на основе тщательного 

анализа уровня и структуры заболеваемости населения. Как уже было отмечено 

выше, само повышение соответствия структуры сети структуре потребности 
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населения в специализированной помощи является важным условием 

эффективного функционирования системы.  

Рациональное укрупнение стационаров (естественно с учетом 

соблюдения транспортной и временной их доступности для населения) создаст 

определенные предпосылки для оптимизации инвестиций в техническое 

оснащение стационарного сектора. 

При этом следует иметь в виду, что простое механическое объединение 

стационаров, примеры чего появились в последнее время, не соответствует 

организационным требованиям укрупнения учреждений. При формальном 

объединении двух небольших учреждений в одно более крупное учреждение 

сохраняется необходимость иметь дублирующие комплекты оборудования на 

разных площадках, прежними остаются транспортные расходы и т.д. При этом 

снижается управляемость учреждения – одно из них остается без постоянного 

надзора руководителя. Реальная же экономия, как правило, ничтожна – только 

разница в зарплате нескольких сотрудников: вместо главного врача остается 

руководитель структурного подразделения, вместо главного бухгалтера – 

бухгалтер и т.д. То есть, зачастую общая численность даже не сокращается.  

Подход к укрупнению стационаров должен быть другой – не сокращать 

пропорционально койки в крупных и небольших стационарах, а сохраняя или 

увеличивая (при возможности) их количество в крупных стационарах, резко 

сокращать их количество в небольших учреждениях (или вообще закрывать их) 

– опять-таки с учетом транспортной доступности и т.д. По этим же причинам 

нецелесообразно сокращать коечный фонд путем уменьшения коек в 

отделениях, поскольку все равно потребуется сохранять круглосуточный пост – 

нужно закрывать отделения целиком в учреждениях, в которых они 

недогружены.  

Эффект укрупнения и перепрофилирования стационаров состоит в 

повышении интенсивности лечения пациентов в стационарных условиях. 

Другими словами, такая реструктуризация сети стационаров выступает 

средством интенсификации лечебно-диагностического процесса и 
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соответственно сокращения средней длительности госпитализации. 

Интегральная количественная оценка возможного вклада интенсификации в 

сокращении длительности лечения была дана в разделе 1.7.  

В настоящее время стационарная медицинская помощь различной 

интенсивности (при острых состояниях, на этапе долечивания и реабилитации) 

оказывается, как правило, одними и теми же учреждениями, подразделениями и 

даже персоналом. Такой универсальный подход при существенных различиях и 

особенностях медицинских технологий, применяемых при этих состояниях, 

увеличивает расходы на стационарную помощь: часть мощностей больниц, 

создаваемых для интенсивного лечения с использованием дорогостоящего 

оборудования, используется для долечивания больных, не требующих таких 

ресурсов.  

Повышению производительности труда медицинского персонала должна 

способствовать дифференциация стационаров и их структурных подразделений 

по уровню интенсивности лечебного процесса. Но получение количественных 

оценок возможного эффекта от такой реструктуризации требует проведения 

специального исследования на примере сети стационаров в нескольких 

субъектах РФ. 

Необходимые меры по реструктуризации системы оказания стационарной 

медицинской помощи включают:  

Разработку Методических рекомендаций по оценке соответствия 

мощности организаций здравоохранения и их подразделений потребностям 

населения в медицинской помощи и требованиям стандартов и порядков 

оказания медицинской помощи, руководствуясь при этом следующими 

принципами: 

соответствие мощности и структуры сети доказательным объемам и 

структуре необходимой населению медицинской помощи, 

обеспечение этапности лечебно-диагностического процесса при усилении 

интегрирующей роли первичного звена медицинской помощи, 
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обеспечению сбалансированности требований к обеспечению качества 

медицинской помощи, эффективности использования ресурсов и физической 

доступности медицинской помощи для населения с учетом особенностей 

расселения, транспортной инфраструктуры, различий в уровне социально-

экономического развития муниципальных образований, 

преимущественно трехуровневое построение сети медицинской помощи: 

районный - межмуниципальный (зональный) – региональный, 

обеспечение дифференциации медицинских организаций или отдельных 

подразделений по степени интенсивности лечебно-диагностического процесса. 

Установление нормативов минимально допустимой мощности 

подразделений, позволяющих оказывать медицинскую помощь необходимого 

качества при эффективном использовании ресурсов (мощность минимального 

функционального блока), и порядок использования этих нормативов в 

планировании развития сети медицинских учреждений. 

 

1.9. Перевод федеральных медицинских учреждений в систему ОМС: 

риски и возможности повышения эффективности 

 

Планируемый с 1 января 2015 г. перевод высокотехнологичной 

медицинской помощи в систему ОМС и перемещение бюджетного источника 

средств в фонды ОМС несут ряд серьезных рисков для федеральных 

государственных учреждений (ФГУ): 

Действующие в системе ОМС тарифы не позволят покрыть фактические 

затраты на специализированную медицинскую помощь, оказываемую в ФГУ, 

но не относящуюся к высокотехнологичной. Например, в НЦССХ им. А.Н. 

Бакулева РАМН ежегодно госпитализируется 12,1 тыс. пациентов с болезнями 

системы кровообращения, включая больных с ишемической болезнью сердца 

(ИБС), нарушением ритма сердца и врожденными пороками сердца. В среднем 

стоимость лечения одного больного составляет 227,2 тыс. рублей, в то время 
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как тарифы, установленные Московским городским фондом ОМС для 

соответствующих заболеваний, в 8-10 раз ниже. 

В ФГУ велика доля работ, связанных с отработкой уже имеющихся 

научных заделов для доведения их до стадии тиражирования. Значительная 

часть медицинской помощи по существу является воплощением научного 

«продукта», требующего апробации для внедрения в массовую практику. Эта 

часть оказываемой медицинской помощи не войдет в систему ОМС, а 

следовательно учреждения лишатся части необходимой для этого средств.  

Затраты по многим статьям расходов сильно варьируются по отдельным 

федеральным учреждениям сходного профиля, что отражает разные 

исторические условия формирования их имущественного комплекса, кадрового 

потенциала, технической оснащенности и проч. Действующие в системе ОМС 

методы формирования тарифов с высокой степенью вероятности не позволят 

отразить эти затраты, в результате чего часть учреждений окажется в сложном 

финансовом положении. 

Снизятся возможности для оказания тех видов медицинской помощи, 

которые оказываются в рамках учебных и профессиональных программ 

подготовки научных кадров. 

Ограничится возможность для реализации функции ФГУ как 

«хранилища» медицинских технологий, которые требует поддержания 

обновления и совершенствования. 

Эти риски особенно велики для тех учреждений, которые реально 

являются центрами инноваций и выполняют функции головных учреждений по 

медицинским специальностям. В то же время часть ФГУ таковыми не 

являются, приближаясь к учреждениям территориальной сети здравоохранения 

по видам клинической деятельности и выполняемым функциям. Поэтому при 

планировании мер поддержки ФГУ требуется дифференцированный подход к 

двум этим группам учреждений. Первая группа требует финансовой 

поддержки, вторая – финансирования на общих условиях в системе ОМС.  
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Для устранения этих рисков предлагается предусмотреть наличие в 

качестве источника финансирования основной деятельности ФГУ, помимо 

средств ОМС, также средства федерального бюджета, выделяемые в форме 

субсидий на выполнение функции головных учреждений по медицинским 

специальностям. Субсидии должны обеспечивать: 

развитие специализированной медицинской помощи, связанной с 

деятельностью по проведению фундаментальных исследований, разработкой и 

внедрением медицинских технологий, а также с подготовкой научных кадров; 

покрытие разницы между фактическими затратами на оказание 

специализированной помощи и действующими тарифами в системе ОМС; 

возмещение индивидуальных затрат на содержание имущественного 

комплекса;  

выполнение функции «хранилища» медицинских технологий. 

Существующие ФГУ должны в течение 2014-2016 гг. пройти 

государственную сертификацию в качестве головных учреждений по 

медицинским специальностям. ФГУ, не прошедшие такой сертификации, с 

2017 г. переводятся на финансирование их основной деятельности из средств 

только ОМС, и предлагается рассмотреть вопрос о передаче их в 

государственную собственность субъектов РФ. Это позволит реализовать в 

субъектах РФ меры по оптимизации всего комплекса расположенных на их 

территории медицинских учреждений, функции которых не имеют четко 

выраженной федеральной составляющей. 

 

1.10. Введение экономических механизмов стимулирования 

повышения структурной эффективности системы медицинской помощи 

 

1.10.1.Переход от оплаты амбулаторной помощи в системе ОМС на 

основе посещений к оплате по подушевым нормативам и с учетом 

результирующих показателей деятельности. 
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Широко распространенный в субъектах РФ метод оплаты амбулаторной 

помощи за посещения не соответствуют задачам успешной реструктуризации 

здравоохранения, направленной на повышение медико-экономической 

эффективности. Использование этого метода осложняет реализацию курса на 

усиление профилактической направленности деятельности первичного звена 

медицинской помощи, поскольку при таком методе оплаты поликлиника 

заинтересована в увеличении числа больных, наращивании не всегда нужных 

посещений, а иногда и в приписке их числа. Ложные стимулы, создаваемые 

оплатой работы по посещениям, очевидны, но простота учета ведет к тому, что 

такой метод оплаты сохраняется многие годы. 

Поликлиники не имеют стимулов к тому, чтобы брать на себя часть 

нагрузки стационаров, поскольку в системе оплаты медицинской помощи 

ограничены возможности для перемещения финансовых средств из 

стационарного сектора в поликлинику для финансового обеспечения этой 

дополнительной для нее нагрузки. В этих условиях поликлинике выгодно 

растущее число больных, повышение частоты их обострений, повышение числа 

запущенных случаев – их с легким сердцем можно переправить в стационар. 

Противопоставить этому можно лишь использование нового типа 

экономической мотивации первичного звена медицинской помощи, 

направленной на формирование новой организационной модели амбулаторной 

службы: 

- не разовые консультации, а постоянное наблюдение за пациентами, в 

том числе с использованием новых средств коммуникаций с ними, проактивные 

действия в отношении ведения хронически больных (посещения на дому, 

вызовы к врачу, корректировка врачебных назначений с использованием 

электронных средств, организация школ гипертонии, астмы и проч.);  

- не фрагментарные эпизодические услуги без ясного представления 

участкового врача о последующих действиях узких специалистов, а 

организация и координация этих действий для обеспечения преемственности 

лечения на всех этапах оказания медицинской помощи; 
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- не направление в стационар каждого десятого первичного пациента, а 

расширение собственной деятельности и снижение на этой основе 

необоснованных госпитализаций и вызовов скорой медицинской помощи;  

- не изолированное функционирование, а тесный контакт со стационаром 

и реабилитационной службой на основе современных информационных 

технологий и установленных алгоритмов коммуникаций. 

В совокупности все это можно назвать повышением ответственности 

поликлиники за постоянно наблюдаемое население. Создание экономических 

условий для такой ответственности обеспечивается переходом к подушевым 

методам оплаты медицинской помощи, дополненных системой стимулирования 

достижения определенных результирующих показателей. В их числе должны, 

очевидно, быть, показатели сокращения уровня госпитализации, раннего 

выявления заболеваний определенного типа и т.д.  

При таком подходе объектом оплаты является не отдельно взятая 

медицинская услуга, а комплекс услуг, включающий в себя не только 

законченные эпизоды медицинской помощи, но и элементы медицинской 

помощи, не поддающиеся формализации. Оценка оказываемой помощи 

производится по тем или иным конечным результатам (например, уровню 

управляемой заболеваемости, частоте перехода острых заболеваний в 

хроническую стадию, степени признания пациентами и т.п.). 

Наиболее эффективным методом оплаты услуг амбулаторного звена и, в 

первую очередь, участковой службы, является фондодержание субъектами 

первичной медико-санитарной помощи. 

 

1.10.2.Внедрение фондодержания амбулаторно-поликлиническим 

звеном медицинской помощи 

 

Система фондодержания – это метод подушевой оплаты услуг 

амбулаторно-поликлинического звена за каждого прикрепившегося человека. 

Этот метод предполагает, что в нормативе финансового обеспечения субъекта 
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первичной медико-санитарной помощи (этот норматив выполняет функцию 

тарифа) предусматриваются затраты не только на собственную деятельность, 

но и на оплату услуг других медицинских организаций (поликлиник, 

диагностических центров, стационаров, скорой помощи и проч.).  

Фондодержание амбулаторно-поликлиническим звеном медицинской 

помощи как метод оплаты оказываемых им медицинских услуг используется с 

целью повышения ответственности работников первичного звена медицинской 

помощи за состояние здоровья прикрепившегося населения, обеспечения их 

мотивации к улучшению качества первичной медико-санитарной помощи, 

преодолению структурных диспропорций в системе оказания медицинской 

помощи. Именно в преодолении структурных диспропорций заложены 

основные предпосылки повышения эффективности всей системы оказания 

медицинской помощи.  

Конкретными целями введения системы фондодержания является 

стимулирование: 

- расширения объема деятельности поликлиники. Система 

фондодержания ориентирует врачей поликлиники на предоставление услуг, 

которые в настоящее время оказываются в других учреждениях, прежде всего в 

стационарах. На этой основе возможно сокращение объема необоснованных 

госпитализаций, вызовов скорой медицинской помощи, неоправданных 

исследований и т. п.; 

- координирующей функции врачей участковой службы (участковых 

терапевтов, педиатров и врачей общей практики). Эти врачи призваны 

организовывать оказание медицинской помощи прикрепившемуся населению 

на других этапах. Они определяют наиболее эффективные (в клиническом и 

экономическом смысле) “маршруты” движения своих пациентов, участвуют в 

планировании оказания медицинской помощи на других этапах, обеспечивают 

преемственность в лечении и реабилитации больных. Система фондодержания 

предусматривает зависимость размера вознаграждения врачей первичного 
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звена от их способности обеспечивать эффективное взаимодействие с другими 

звеньями оказания медицинской помощи; 

- профилактической направленности деятельности первичного звена. 

Система фондодержания позволяет обеспечить зависимость размера 

вознаграждения от результатов профилактической деятельности врача – 

снижения уровня заболеваемости прикрепившегося населения и его 

потребности в стационарной и скорой помощи. Оплата фактических объемов 

амбулаторных услуг (чем больше больных, тем лучше для врача и медицинской 

организации) уступает место поощрению деятельности, снижающей 

потребность в медицинской помощи (чем больше здоровых, тем лучше для 

врача). 

Достижение перечисленных целей позволяет в конечном итоге добиться 

повышения не только медицинской, но и экономической эффективности 

оказания медицинской помощи, а отсюда – внутрисистемной экономии за счет 

снижения потребности населения в дорогостоящей стационарной и скорой 

помощи. 

 

1.10.3. Переход к оплате стационарной помощи по законченным 

случаям лечения, классифицируемым на основе клинико-статистических 

групп заболеваний 

 

Наиболее часто используемые в настоящее время методы оплаты 

стационарной помощи в системе ОМС не способствуют повышению ее медико-

экономической эффективности. 

Оплата на основе профильных койко-дней при конкретных заболеваниях 

сдерживает интенсификацию стационарного лечения и сокращение средней 

длительности пребывания больного на койке, поскольку при таком методе 

оплаты стационар оказывается, наоборот, заинтересован в продолжительном 

лечении каждого пациента. Ведь помимо количественного увеличения числа 

оплачиваемых койко-дней пациент по мере выздоровления в конце курса 
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лечения нуждается в значительно меньшем количестве затрачиваемых на него 

ресурсов.  

Использование же чрезмерно дифференцированного по конкретным 

заболеваниям тарифа на стационарное лечение (так называемая оплата по 

медико-экономическим стандартам - МЭСам) существенно осложняет 

планирование объемов стационарной помощи, порождает риск искусственного 

завышения сложности медицинской услуги, поскольку повышаются 

возможности больницы манипулировать структурой случаев с выгодой для 

себя. 

Дифференциация тарифов на оказание одинаковых медицинских услуг в 

зависимости от уровня учреждения (районный, городской, региональный) 

создает ценовой «зонтик» для неэффективно функционирующих учреждений, 

ограничивает стимулы к повышению доли сложных случаев в деятельности 

учреждений регионального уровня. 

Все эти негативные последствия использования нерациональных, 

зачастую стимулирующих повышение затрат на оказания медицинской помощи 

методов оплаты услуг стационаров, требуют перехода к другому, качественно 

иному принципу возмещения затрат на оказание стационарной помощи - на 

основе выделения однородных по клиническим технологиям и стоимости 

лечения случаев стационарной помощи – клинико-статистических групп (КСГ). 

Метод КСГ ориентирует больницы на: 

- эффективное использование ресурсов стационара – расширение объема 

работ, соответствующих тяжести заболевания, повышение удельного веса 

сложных случаев, более рациональное использование диагностического 

оборудования и т. д.; 

- интенсификацию лечебного процесса и, соответственно на снижение 

средней длительности пребывания пациента в стационаре; 

- обеспечение предсказуемости затрат, прежде всего за счет сокращения 

необоснованных случаев госпитализации. 
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Мировая практика демонстрирует долговременную тенденцию к более 

агрегированным единицам тарифообразования и оплаты стационарной помощи. 

Почти во всех европейских странах, входящих в ОЭСР (за исключением 

Люксембурга и Турции), действует метод оплаты случаев лечения, 

объединенных в однородные клинико-статистические группы (метод КСГ)
83

. 

Этот метод в растущей степени успешно используется и в продвинутых 

российских регионах, хотя практическая разработка универсальных для страны 

подходов только началась. 

Возможная экономия за счет использования рациональных методов 

оплаты медицинской помощи, направленных, в первую очередь, на мотивацию 

профилактической направленности деятельности участковой службы и 

интенсификацию стационарной помощи является частью экономии, связанной 

с сокращением потребности населения в амбулаторной, стационарной и скорой 

медицинской помощи. Поэтому ее оценка интегрирована в оценки снижения 

потребности в объемах стационарной помощи за счет усиления 

профилактической направленности деятельности амбулаторно-

поликлинических учреждений (см. раздел 1.3.3.) и сокращения длительности 

госпитализации (см. раздел 1.7.). 

 

1.11. Сводный расчет внутрисистемной экономии в результате 

реализации мероприятий по реструктуризации системы оказания 

медицинской помощи 

 

В целом возможная сумма внутрисистемной экономии при проведении 

активных мер по реструктуризации системы оказания медицинской помощи 

может составить к 2018 году 163,7 млрд. рублей в ценах 2011 г. или 15,6% от 

                                                           
83

 Busse R., Geissler A., Quentin W., Wilye M. (editors) (2011) Diagnosis-Related Groups in Europe. Moving towards 

transparency, efficiency and quality in hospitals. Open University Press. Berkshire. 
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затрат на оказание медицинских услуг по Программе государственных 

гарантий бесплатной медицинской помощи в 2011 г (1050,1 млрд. рублей). 

Расчетная экономия по секторам здравоохранения в 2018 г. составит: 

амбулаторно-поликлиническая помощь – 31,7 млрд. руб. при сокращении 

годовой потребности в числе врачебных посещений на 9,3%; 

стационарная помощь –117,2 млрд. руб. при сокращении годовой 

потребности в койко-днях на 19,4%; 

скорая медицинская помощь – 14,8 млрд. руб. при сокращении годовой 

потребности в вызовах скорой медицинской помощи на 20%. 

 

Представленные выше оценки расчетной экономии за счет 

реструктуризации системы оказания медицинской помощи могут быть 

получены при условии проведения институциональных преобразований в 

организации медицинской помощи. Но для обеспечения рассмотренных выше 

структурных сдвигов одних институциональных преобразований будет 

недостаточно, и потребуются дополнительные вложения средств по 

следующим направлениям.  

Дополнительные затраты на повышение квалификации врачей 

участковой службы и дополнительное оснащение участковых врачей. К уже 

запланированным затратам на образование и повышение квалификации кадров 

потребуются дополнительные вложения в переобучение участковых врачей и 

развитие института общей врачебной практики, а также в соответствующее 

дополнительное оснащение участковых врачей, необходимое для выполнения 

им расширенных функций. Размеры необходимых дополнительных затрат на 

эти мероприятия составляют 3,4 млрд. руб. в год
84

. 

Дополнительные затраты на разукрупнение врачебных участков. Чтобы 

обеспечить реальное расширение функционала участковых врачей, необходимо 

снизить численность постоянно наблюдаемого населения, а значит увеличить 

                                                           
84

 Оценка, приведенная в «Стратегия-2020: Новая модель роста – новая социальная политика. Итоговый доклад 

о результатах экспертной работы по актуальным проблемам социально-экономической стратегии России на 

период до 2020 г. М., 2012».  
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количество должностей участковых врачей и врачей общей практики. Если 

исходить из снижения нагрузки на одну штатную врачебную должность 

участковой службы с 1559 до 1200 человек (на 23%), то для разукрупнения 

участков потребуется дополнительное введение 25,4 тысяч врачебных 

должностей, 50,8 тыс. должностей среднего медицинского персонала и 8,9 тыс. 

должностей младшего медицинского персонала. Для этого, по нашим расчетам, 

потребуется дополнительно 28,3 млрд. руб. в ценах 2011 года (без учета 

дополнительных затрат на повышение оплаты труда этим работников при 

переходе к эффективному контракту), или 44,2 млрд. руб. в ценах 2011 г. с 

учетом расходов на повышение оплаты труда при переходе к эффективному 

контракту.  

Дополнительные затраты на развитие программ управления 

хроническими заболеваниями. Принятие и реализация хотя бы одной такой 

программы на уровне каждой поликлиники потребует, как минимум, 3 млрд. 

руб. в год 
85

 (без повышения числа лиц, имеющих право на льготы по 

лекарственному обеспечению).  

Дополнительные затраты на увеличение объемов 

стационарозамещающих видов помощи. Ожидаемое сокращение объемов 

стационарной помощи за счет усиления профилактической направленности 

работы амбулаторно-поликлинической службы и сокращения длительности 

госпитализации повлечет за собой повышение потребности в увеличении 

объемов стационарозамещающих видов помощи. В настоящее время удельный 

вес числа пациенто-дней в дневных стационарах в суммарном объеме 

стационарозамещающей и круглосуточной стационарной помощи составляет 

16,8%. Для компенсации сокращения стационарной помощи, по нашим 

оценкам, необходимо довести этот показатель до 25%. Это потребует 

увеличения объемов помощи в дневных стационарах на 33%, что потребует 9,9 

млрд. руб. дополнительных вложений.  

 

                                                           
85

 Там же. 
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Структурная перестройка несет риск ломки традиционных практик 

потребления медицинской помощи, ориентированных преимущественно на 

стационарное лечение и наращивание числа амбулаторных посещений. Задача 

оптимизации сети медицинских учреждений может ухудшить территориальную 

доступность привычной медицинской помощи и вызвать социальное 

напряжение. Поэтому не исключено, что демпфирование этих нежелательных 

последствий потребует дополнительных затрат. Но для оценки их размеров 

необходимо проведение специального исследования.  

В итоге на реструктуризацию системы оказания медицинской помощи, 

которая обеспечит рост ее эффективности, потребуются дополнительные 

затраты в размере 60,5 млрд. руб. в год в ценах 2011 года. 

Нетто-экономия (экономия минус дополнительные затраты) составит 

103,2 млрд.руб. или 9,8% от затрат на оказание медицинских услуг по 

Программе государственных гарантий бесплатной медицинской помощи. 

Предпринимаемые меры по повышению эффективности системы 

оказания медицинской помощи требуют значительных усилий и времени, 

экономия может стать ощутимой лишь начиная с 2016 года – 4,2% (43,8 млрд. 

руб.), в 2017 году – 8,6% (90,7 млрд. руб.). 

Краткий свод внутрисистемной экономии в ценах 2011 г в результате 

реализации мероприятий по повышению эффективности системы 

здравоохранения представлен в таблице 7.4, в текущих ценах – в таблице 7.5. 
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Таблица 7.4 – Внутрисистемная экономия в результате реализации мероприятий по повышению эффективности системы 

здравоохранения в ценах 2011 г. 

NN 

п/п 

Виды медицинской 

помощи и источники 

экономии 

Расчетная 

единица 

измерения 

услуги 

2011 год 

Снижение годовой потребности в 

объемах услуг по сравнению с 2011 

годом в сопоставимых ценах, в % 

Сумма расчетной 

внутрисистемной экономии, 

млрд. руб. в год в ценах 2011 года 

Фактическое 

число услуг 

(посещений, 

койко-дней, 

вызовов) 

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018 

1 2 3 4 5 6 7 8 9 15 16 17 18 19 

1 Амбулаторная помощь    1351400000              

 

Сокращение общего числа 

врачебных посещений за 

счет перехода на 

общеврачебную модель 

участковой службы 

Врачебное 

посещение 
        7,5% 9,3%       25 ,7 31,7 

2 
Стационарная помощь 

(всего) 
 379700000 1,0% 1,5% 10,4% 15,1% 19,4% 6,0 9,1 62,7 91,2 117,2 

  в том числе:                        

2.1 Сокращение потребности в Койко-   1,0% 1,5% 2,0% 2,5% 3,0% 6,0 9,1 12,1 15,1 17,8 
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NN 

п/п 

Виды медицинской 

помощи и источники 

экономии 

Расчетная 

единица 

измерения 

услуги 

2011 год 

Снижение годовой потребности в 

объемах услуг по сравнению с 2011 

годом в сопоставимых ценах, в % 

Сумма расчетной 

внутрисистемной экономии, 

млрд. руб. в год в ценах 2011 года 

Фактическое 

число услуг 

(посещений, 

койко-дней, 

вызовов) 

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018 

стационарной помощи за 

счет развития 

профилактической 

направленности 

деятельности участковой 

службы, в том числе 

внедрения программ 

управления хроническими 

заболеваниями и 

сокращения непоказанных 

госпитализаций 

день 

2.2 
Сокращение средней 

длительности 

Койко-

день 
    8,4% 12,6% 16,5%     50,6 76,1 99,4 
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NN 

п/п 

Виды медицинской 

помощи и источники 

экономии 

Расчетная 

единица 

измерения 

услуги 

2011 год 

Снижение годовой потребности в 

объемах услуг по сравнению с 2011 

годом в сопоставимых ценах, в % 

Сумма расчетной 

внутрисистемной экономии, 

млрд. руб. в год в ценах 2011 года 

Фактическое 

число услуг 

(посещений, 

койко-дней, 

вызовов) 

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018 

госпитализации на 2 ,1 дня 

(с 12 ,4 до 10 ,3 дня)  

  в том числе за счет:                         

2.2.1 

- улучшения подготовки 

пациентов к плановой 

госпитализации (на 0,3 

дня) 

Койко-

день 
      1,2% 1,8% 2,4%     7,2 10,9 14,2 

2.2.2 

- интенсификации 

лечебно-диагностического 

процесса (на 1,5 дня) 

Койко-

день 
      6,0% 9,0% 11,8%     36,2 54,3 71,0 

2.2.3 

- своевременного перевода 

на реабилитацию (на 0,3 

дня) 

Койко-

день 
      1,2% 1,8% 2,4%     7,2 10,9 14,2 
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NN 

п/п 

Виды медицинской 

помощи и источники 

экономии 

Расчетная 

единица 

измерения 

услуги 

2011 год 

Снижение годовой потребности в 

объемах услуг по сравнению с 2011 

годом в сопоставимых ценах, в % 

Сумма расчетной 

внутрисистемной экономии, 

млрд. руб. в год в ценах 2011 года 

Фактическое 

число услуг 

(посещений, 

койко-дней, 

вызовов) 

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018 

3 Скорая помощь    47500000           

 

Повышения 

эффективности 

амбулаторного звена 

Вызов     10% 14% 17% 20%   7,4 10,3 12,6 14,8 

 
Всего экономия (млрд. 

руб.) 
  0,6% 1,6% 7,0% 12,3% 15,6% 6,0 16,5 73,0 129,5 163,7 

 

Направления 

дополнительных 

инвестиций 

  

Увеличение годовой потребности в 

объемах услуг по сравнению с 2011 

годом, в % 

Сумма дополнительных затрат 

в ценах 2011 г. (млрд. руб. в год) 

4 Стационарозамещающая 

помощь  

пациенто-

день 
76700000 2,5% 5,0% 7,5% 10,0% 33,0% 0,9 1,5 2,3 3 9,9 

5 
Повышение квалификации 

врачей участковой службы 
       2,1 2,9 3,4 3,4 3,4 
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NN 

п/п 

Виды медицинской 

помощи и источники 

экономии 

Расчетная 

единица 

измерения 

услуги 

2011 год 

Снижение годовой потребности в 

объемах услуг по сравнению с 2011 

годом в сопоставимых ценах, в % 

Сумма расчетной 

внутрисистемной экономии, 

млрд. руб. в год в ценах 2011 года 

Фактическое 

число услуг 

(посещений, 

койко-дней, 

вызовов) 

2014 2015 2016 2017 2018 2014 2015 2016 2017 2018 

6 
Разукрупнение врачебных 

участков 
       2,4 12,8 20,5 29,40 44,2 

7 

Программы управления 

хроническими 

заболеваниями 

       1 2 3 3 3 

 
Всего дополнительных 

затрат (млрд. руб.) 
       6,4 19,2 29,2 38,8 60,5 

 

Расходы на оказание 

медицинских услуг в 2011 

году (млрд. руб.) 

 1050,1      

     

  
Нетто экономия (млрд, 

руб.) 
     4,2% 8,6% 9,8% -0,4 -2,7 43,8 90,7 103,2 



540 
 

Таблица 7.5 – Внутрисистемная экономия в результате реализации 

мероприятий по повышению эффективности системы здравоохранения в 

текущих ценах* 

 2014 2015 2016 2017 2018 

Сумма расчетной 

экономии 

7,2 21,1 99,7 190,4 255,6 

Дополнительные 

затраты 

7,7 24,60 39,9 57,0 94,4 

Нетто-экономия 

 

-0,5 - 3,5 59,8 133,4 161,2 

*Оценки в текущих ценах получены с использованием прогнозных 

значений индекса-дефлятора ВВП, рассчитанных Центром развития НИУ 

ВШЭ. 

 

Важно подчеркнуть, что приведенные оценки - это расчетная, а не 

абсолютная экономия. Речь не идет о том, чтобы на сумму этой экономии 

сократить расходы на здравоохранение. Возникающую экономию следует 

рассматривать в качестве одного из источников повышения заработной платы 

работников здравоохранения при переходе к эффективному контракту.  

Особая проблема – учет возможной экономии в результате реализации 

запланированных в Программе развития мероприятий по формированию 

здорового образа жизни. Можно предположить, что эти мероприятия начнут 

давать первые пусть скромные результаты уже в 2018 гг. – небольшое 

сокращение заболеваемости, связанное со снижением потребления алкоголя, 

числа курильщиков, повышением популярности здорового образа жизни. Это 

может привести к небольшому сокращению потребления медицинской помощи. 

Если допустить, что за счет этого фактора объемы потребления стационарной и 

скорой медицинской помощи сократятся на 3%, то дополнительная расчетная 

экономия в 2018 г. составит 20,3 млрд. руб.(18,1 млрд. на объеме стационарной 

помощи, 2,2 млрд. – скорой медицинской помощи). 
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 При последовательном ограничении курения в общественных местах в 

некоторых странах удавалось получить изменения в заболеваемости за 

несколько месяцев. Однако, с другой стороны, вполне возможно, что в 

долговременном плане будет расти объем потребления медицинской помощи 

той части населения, которая благодаря здоровому образу жизни будет жить 

дольше. Люди будут «доживать» до сложных заболеваний, свойственных 

пожилым возрастам. Затраты на них, скорее всего, будут расти – абсолютно и 

относительно общих затрат. Вместе с тем, эти люди будут дольше трудиться. 

Исследования этих эффектов пока ограничены, и в любом случае могут лишь 

приблизительно дать представление о том, какими эти эффекты могут быть в 

нашей системе здравоохранения, поэтому приведенная оценка в общий расчет 

экономии не включалась. 

 

2.Экономия на текущих расходах медицинских учреждений 

 

2.1.Выведение из оборота части устаревших помещений больниц 

 

Наблюдаемое в последние годы сокращение потребности населения в 

объемах стационарной помощи (почти на 20% за последние 10 лет) должно 

было бы привести к высвобождению определенных больничных площадей. 

Правда, объемы этих площадей не могли быть пропорциональны снижению 

объемов стационарной помощи, поскольку на первых порах часть 

высвобождаемых площадей направлялась на доведение их до санитарных норм. 

Однако отчуждение высвобождаемых площадей упиралось в трудности 

технического порядка (например, отсутствие отдельного корпуса, размер 

которого соответствовал бы появившимся излишкам площадей, характер 

сокращения коечного фонда – по несколько коек в каждом обособленном 

подразделении и т. п.). 

Важную роль в торможении процесса выведения из оборота 

высвобождаемых площадей сыграл практикующийся многие годы метод 
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возмещения затрат на их хозяйственное содержание за счет бюджета (исходя из 

принципа "от достигнутого"). Между тем при включении этих затрат в тариф на 

оказание стационарной помощи могла бы сформироваться определенная 

мотивация к ускорению вывода из оборота высвобождаемых площадей. 

Чтобы использовать этот резерв экономии, необходимо: 

организовать детальный учет имеющихся площадей зданий и их 

состояния в разрезе отдельных учреждений; 

периодически (раз в 2-3 года) анализировать соответствие этих площадей 

объемам медицинской помощи; 

повысить требования к обоснованности нормативов затрат на содержание 

зданий и помещений учреждений; 

в методиках ценообразования установить требование постепенного 

снижения дифференциации этих нормативов по отдельным учреждениям и 

взять курс на постепенное сокращение сферы действия индивидуальных 

тарифов. 

Подобная работа, проведенная в Республике Кыргызстан в начале 

прошлого десятилетия, позволила вывести из оборота около 15% устаревших 

помещений больниц. 

 

2.2. Централизация или аутсорсинг лечебно-диагностических услуг и 

вспомогательных функций медицинских учреждений 

 

Централизация выполнения медицинскими учреждениями определенных 

функций или оказания им определенных услуг может привести к повышению 

эффективности использования ресурсов за счет эффекта масштаба. 

Аналогичный эффект может иметь место и при использовании механизма 

аутсорсинга. Поэтому централизация и аутсорсинг функций/услуг 

рассматриваются далее совместно, как возможные механизмы обеспечения 

экономии на текущих расходах медицинских учреждений за счет 

использования эффекта масштаба.  
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На практике в здравоохранении централизация или аутсорсинг 

используются в следующих случаях. 

1. При оказании медицинской помощи: 

- централизованные клинико-диагностические лаборатории создаются по 

указанию соответствующих территориальных органов управления 

здравоохранением для выполнения как различных видов исследований, так и 

одного их вида: биохимические, иммунологические, цитологические, 

микробиологические и другие исследования (специализированные 

лаборатории) (есть примеры во многих регионах); 

- централизация оказания отдельных видов стационарной помощи, в 

межрайонных и региональных центрах (есть примеры во многих регионах); 

- централизация приема квалифицированными врачами отдельных узких 

специальностей в учреждениях внутригородского значения (примером является 

новая модель организации амбулаторной помощи в городе Москве, 

предусматривающая объединение участковых поликлиник вокруг районных 

консультативно-диагностических поликлиник, в которых концентрируется 

часть специализированной амбулаторной помощи для всех жителей района); 

- создание централизованных служб крови, патологоанатомических 

служб и др. 

2. При выполнении административно-управленческих и вспомогательных 

функций медицинских учреждений: 

- аутсорсинг параклинических услуг (г. Пермь). 

- централизация услуг прачечных (г. Барнаул); 

- аутсорсинг услуг питания в стационарах (г. Рязань); 

- аутсорсинг услуг по содержанию учреждений (г. Пермь); 

-  

В качестве оценок возможной экономии от аутсорсинга вспомогательных 

функций медицинских учреждений, приведем результаты НИР, выполненной 

Институтом государственного и муниципального управления НИУ-ВШЭ по 
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оптимизации расходов на производство услуг прачечных в государственных и 

муниципальных учреждений здравоохранения г. Барнаула.  

Анализ функционирования 35 прачечных государственных и 

муниципальных учреждений здравоохранения г. Барнаула показывает, что при 

существующей организации производства услуг прачечных (стирка и глажка 

белья) в данных учреждениях существуют существенные резервы оптимизации 

расходов. Уровень загрузки прачечных составляет в среднем 36%. Низкая 

загруженность мощностей прачечных означает наличие неэффективных 

расходов на функционирование соответствующих подразделений учреждений 

здравоохранения, включая расходы на содержание имущества, оплату труда 

персонала и др.  

Повышение эффективности использования ресурсов, предназначенных 

для производства услуг прачечных в учреждениях здравоохранения возможно 

за счет реорганизации их деятельности: перераспределения объемов стирки 

белья между учреждениями здравоохранения и использования механизма 

аутсорсинга. Проведенный анализ позволил выделить три группы медицинских 

учреждений: 

1) Учреждения здравоохранения, в которых производится высокий объем 

услуг прачечной – 17% от их общего числа. В рамках реорганизации мощности 

прачечных данных учреждений будут загружены на 100%. 

2) Учреждения здравоохранения, в которых производится средний объем 

услуг прачечной – 54% от их общего числа. Прачечные данных учреждений 

целесообразно закрыть, а стирку белья перевести на аутсорсинг, используя для 

этого услуги учреждений первой группы. 

3) Учреждения здравоохранения, в которых производится низкий объем 

услуг прачечной (до 100 кг. белья в сутки) – 29% их общего числа. В 

отношении данных учреждения предлагается сохранить статус-кво, так как 

затраты на реорганизацию прачечных в таких учреждениях превысят выгоду от 

данной реорганизации. 

Предложенная реорганизация позволит: 
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перепрофилировать 2107 м2 помещений прачечных в учреждениях 

здравоохранения г. Барнаула; 

высвободить оборудование прачечных и сэкономить на его содержании; 

повысить эффективность расходов на оплату труда сотрудников 

прачечных. 

Возможная экономия затрат медицинских учреждений на стирку белья 

составляет около 30% от совокупных затрат на содержание прачечных до 

реорганизации. 

Опираясь на этот пример, потенциальную экономию за счет оптимизации 

персонала для выполнения функций прачечных учреждений здравоохранения в 

масштабах всей страны можно оценить в размере 3,5 млрд. в год в ценах 2012 

года (рассчитано путем экстраполяции на основе данных о количестве 

стационарных учреждений здравоохранения в Российской Федерации). 

Вместе с тем следует отметить, что опыт использования аутсорсинга в 

нашей стране неоднозначен. Наряду с примерами позитивного влияния на 

эффективность работы ЛПУ, известны случаи ухудшения уровня 

предоставляемых услуг питания (не обеспечивается необходимое разнообразие 

меню - питание по 15 столам), стирки белья (поставляется загрязненное и 

недезинфицированное белье). Аутсорсинг, как правило, экономически не 

оправдывается в сфере уборки помещений (клининг), питании. Поэтому 

аутсорсинг должен внедряться только после тщательной экономической, 

организационной (обеспечение контроля) и юридической проработки проектов. 

 

Внедрение механизмов передачи части мощностей медицинских 

учреждений в долгосрочную аренду, концессию частным управляющим 

компаниям  

 

Условия экономического развития страны и формирования доходов 

бюджетной системы в обозримый период делают крайне актуальным 

привлечение частных средств и мотивации, профессиональной компетенции и 
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опыта частных организаций для эффективного использования ресурсов 

социальных отраслей и в частности, здравоохранения. Для этого необходимо 

развития форм государственно-частного партнерства (ГЧП).  

В настоящее время в нашей стране используются следующие формы ГЧП 

в здравоохранении: участие частных медицинских организаций в реализации 

программы обязательного медицинского страхования, аутсорсинг, участие в 

реализации инвестиционных проектов, концессии. Форма концессии наиболее 

перспективна с точки зрения сочетания интересов в данной сфере государства, 

бизнеса и населения. Но действующий Федеральный Закон «О концессионных 

соглашениях» № 115-ФЗ от 21.07.2005, как и проект Федерального Закона N 

238827-6 «Об основах государственно-частного партнерства в Российской 

Федерации», внесенный Правительством РФ в Государственную Думу 

18.03.2013, допускают использование лишь одной модели концессии: 

концессионер строит или реконструирует объект и затем эксплуатирует его 

определенное время. На сегодняшний день в России запущены несколько 

пилотных проектов заключения таких концессионных соглашений в сфере 

здравоохранения (в Петербурге, Казани, Новосибирске и др.). 

Между тем именно для сферы здравоохранения целесообразно 

использование других моделей ГЧП, и прежде всего модели, 

предусматривающей передачу объектов здравоохранения в управление 

частным управляющим компаниям. За рубежом такая модель ГЧП получила 

наименование «Operation and Maintenance» (эксплуатация и техническое 

обслуживание): публичный партнер предоставляет частному партнеру 

определенные соглашением исключительные права или имущество (объект 

соглашения) в целях предоставления партнером в порядке и на условиях, 

определенных соглашением, товаров, работ или услуг потребителям с 

использованием объекта соглашения. Опыт применения такой модели в сфере 

здравоохранения имеется в Швеции и Италии.  

Для нашей страны применение такой модели ГЧП имеет в современных 

условиях особую актуальность. Отрасль здравоохранения у нас десятилетиями 
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развивалась экстенсивным путем, и сейчас существуют много учреждений 

здравоохранения, организация деятельности которых мало менялась со 

временем и не соответствует современным требованиям эффективного 

менеджмента. Привлечение частных компаний к управлению такими объектами 

– это реальный способ не только сохранить их в системе оказания медицинской 

помощи и реализации соответствующих государственных гарантий, но и 

обеспечить оптимизацию использования их ресурсов, повышение объемов и 

качества оказываемых профилактических и лечебных услуг. Частные компании 

имеют большие преимущества в оптимизации внутренней структуры, 

использования ресурсного потенциала и т.д.  

Для создания законодательных возможностей появления такой формы 

ГЧП целесообразно дополнить проект закона «Об основах государственно-

частного партнерства в Российской Федерации» нормами, позволяющими 

использовать указанную форму концессии, по крайней мере, для отдельных 

сфер в порядке, регулируемом специальными законами. 

 

Сокращение времени простоя медицинского оборудования  

 

По оценкам Ассоциации «Аймеда» (IMEDA), до 30-40% 

высокотехнологичного медицинского оборудования, закупленного по 

программам, финансируемым из федерального бюджета (Национальный проект 

«Здоровье», региональные программы модернизации здравоохранения), не 

используется медицинскими организациями полноценно или простаивает.  

Одной из основных причин этого являются проблемы с сервисным 

обслуживанием. На сегодня только около 3% оборудования находится на 

сервисном контракте (постоянное обслуживание в после-гарантийном периоде). 

Отсутствие требования обязательного заключения контракта на постоянное 

сервисное обслуживание и соответствующего финансирования приводят в 

результате к большим финансовым потерям и снижению доступности 

качественной медицинской помощи населению.  
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При возникновении любой неисправности в работе медицинских 

приборов медицинская организация вынуждена организовывать сначала торги 

на проведении диагностики (минимум 60 дней), затем, после её проведения 

(тоже нужно время, особенно в регионах) – торги на поставку запасных частей 

и проведение ремонтных работ (ещё 60 дней). Всё это время, то есть 120 дней 

или треть года оборудование простаивает при возникновении любой 

неисправности! 

Решением этой проблемы во всём мире является обязательная постановка 

медицинского оборудования на сервисное обслуживание и расчёт «общей 

стоимости владения» на весь период эксплуатации медицинского оборудования 

(например, 5 – 7 – 10 лет) с выделением соответствующего финансирования. 

Усложнение применяемых в медицине технологий и разнообразие 

используемой в медицинских организациях техники приводит к фактической 

невозможности силами собственных сотрудников (подразделений) 

медицинской организации обслуживать, ремонтировать и поддерживать в 

работоспособном состоянии весь парк имеющегося оборудования. Такие задачи 

должны быть возложены на профессиональные сервисные организации, 

имеющие соответствующие допуски и обученный персонал, обеспечивающий 

безопасную наладку и ремонт оборудования.  

Важным фактором неполноценного использования закупленного 

медицинского оборудования является отсутствие в медицинских организациях 

квалифицированного обученного персонала для работы на новом 

оборудовании. 

Для сокращения времени простоя и повышения эффективности 

использования медицинского оборудования необходима реализация 

следующих мер: 

введение в качестве обязательного условия закупок нового оборудования 

для медицинских организаций разработку и утверждение плана обеспечения 

этих организаций необходимым персоналом и его обучения; 
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выделение сервисного обслуживания в качестве отдельной статьи 

расходов медицинских организаций, включение затрат на сервис и расходные 

материалы в состав тарифов на оплату медицинской помощи в системе ОМС; 

заключение долгосрочных контрактов на сервисное обслуживание; 

централизация закупок сервисных услуг в регионах. 

Для реализации этих мер потребуются: 

разработка Минэкономразвития России, Минздравом России и 

Минфином России Методических рекомендаций по организации проведении 

закупок нового оборудования для медицинских организаций и его сервисного 

обслуживания; 

внесение изменений в Правила обязательного медицинского страхования, 

утвержденные Приказом Министерства здравоохранения и социального 

развития Российской Федерации от «28» февраля 2011 г № 158н. 

Оценка возможной экономии государственных средств при введении 

обязательного заключения контрактов на постгарантийное сервисное 

обслуживание проведена на примере компьютерных томографов (см. 

Приложение 2).  

Расчеты показывают, что приведенные затраты на одну томографию с 

использованием компьютерного томографа, который имеет 3-летний сервисный 

контракт, оказывается на 14% меньше чем для томографа, который не имеет 

сервисного обслуживания. А если сервисный контракт рассчитан на 5 лет, то 

экономия в расчете на одну томографию составит 19%.  

 

3. Экономия на закупках лекарственных средств 

 

Закупки лекарственных препаратов за счет государственных средств 

составляют весомую долю на фармрынке. Согласно данным, представленным в 

Стратегии лекарственного обеспечения населения Российской Федерации на 

период до 2025 года, утвержденной приказом Минздрава России от 13.02.2013 

№ 66, общий объем рынка лекарственных препаратов в Российской Федерации 
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в 2012 году составил 768,5 млрд. руб., при этом государственный госпитальный 

сектор (закупки лекарственных средств для больниц) составил 151,5 млрд. руб.. 

Затраты на приобретение лекарственных препаратов по федеральным 

программам и по программе «семь нозологий» достигли 95,3 млрд. руб. (в том 

числе на программу «семь нозологий» - 53,87 млрд. руб.). Объем затрат на 

обеспечение лекарственными препаратами категорий граждан, имеющих право 

на льготы установленные субъектами РФ в соответствии с Постановлением 

Правительства № 890 N 890 "О государственной поддержке развития 

медицинской промышленности и улучшении обеспечения населения и 

учреждений здравоохранения лекарственными средствами и изделиями 

медицинского назначения", составил 36,8 млрд. руб. Представленные данные 

получены на основе оценки розничного рынка в ценах поставки лекарственных 

препаратов в аптеку, оценки госпитального рынка и программы обеспечения 

необходимыми лекарственными средствами (ОНЛС) – по контрактным ценам. 

По данным компаний, занимающихся анализом рынка лекарственных средств, 

затраты на закупку лекарственных препаратов, не входящих в список жизненно 

необходимых и важнейших лекарственных препаратов (средств ЖНВЛП), 

составили по госпитальным закупкам - 39,8 млрд., а по региональной льготе – 

9,6 млрд. Возможности более эффективного использования этих средств 

выявлены по следующим направлениям. 

 

3.1. Формирование правил взаимозаменяемости лекарственных 

средств 

 

Расширение применения дженериков вместо дорогостоящих 

оригинальных (брендовых) препаратов в лекарственном обеспечении 

населения, финансируемом за счет общественных источников, во всем мире 

является важным направлением повышения эффективности государственных 

расходов на здравоохранение. В западных странах предъявляются жесткие 

требования к условиям возмещения затрат на лекарственное обеспечение на 
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основе использования правил взаимозаменяемости лекарственных средств. В 

нашей стране отсутствуют четкие правила взаимозаменяемости препаратов, 

используемых для лекарственного обеспечения граждан, осуществляемого за 

счет государственных средств (лекарственное обеспечение граждан, имеющих 

право на социальные льготы, больных определенными заболеваниями, 

пациентов стационаров). Внедрение взаимозаменяемости лекарственных 

средств (и как следующий этап -медицинских изделий) необходимо 

рассматривать в качестве важного мероприятия, способствующего снижению 

затрат на лекарственные препараты при условии адекватного уровня качества 

взаимозаменяемых препаратов (изделий).  

Стратегия лекарственного обеспечения населения Российской 

Федерации, утвержденная Министерством здравоохранения Российской 

Федерации 13 февраля 2013 г., предусматривает в 2013-2015 гг. формирование 

перечня по взаимозаменяемым лекарственным препаратам для медицинского 

применения. Такой перечень может стать инструментом оптимизации 

назначения лекарственных препаратов в рамках лекарственного обеспечения 

отдельных категорий населения, имеющих право на льготы, а также 

оптимизации закупок лекарственных препаратов для оказания медицинской 

помощи при стационарном лечении.  

Главным ограничением последовательного применения такого подхода в 

нашей стране являются проблемы с качеством регистрируемых препаратов, 

которые теоретически могли бы выступать в роли заменителей дорогостоящих 

оригинальных лекарственных средств. За последние 20 лет в РФ 

зарегистрировано много препаратов, не имеющих достаточных данных по 

безопасности, качеству и эффективности. Большие нарекания со стороны 

медицинского сообщества вызывает недостаточно эффективная работа 

Министерства здравоохранения на этапе «облегченной» регистрации 

воспроизведенных лекарственных препаратов (дженериков) без их доказанной 

сравнительной эффективности по сравнению с зарегистрированными ранее 

оригинальными препаратами. Повышение качества системы 
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предрегистрационной экспертизы позволит более эффективно, с точки оказания 

медицинской помощи, производить замену оригинальных и дорогостоящих 

лекарственных препаратов на дженеричекие аналоги с подтвержденным 

качеством. Подходы ВОЗ к внедрению системы регистрации дженерических 

препаратов и биоаналогов отдельно для химических и биоорганических 

препаратов сегодня хорошо известны и уже достаточно давно используются в 

странах Европы и Америки. Внедрение данной системы уже сегодня возможно 

в РФ и требует определенных законодательных и нормативных решений. 

Обеспечение адекватной системы предрегистрационной экспертизы 

позволит облегчить замену лекарственных препаратов, имеющих одинаковое 

международное непатентованное наименование (МНН), что позволило бы 

сэкономить денежные средства без ущерба для системы оказания медицинской 

помощи.  

С другой стороны, такая система параллельно с повышением требований 

к производству лекарственных препаратов (соблюдение стандартов GMP), 

заявленная в Федеральном законе от 21.11.2011 № 323-ФЗ "Об основах охраны 

здоровья граждан в Российской Федерации" и программных документах 

Минздрава и Минпрома, позволила бы изменить систему ценообразования в 

направлении от регистрации цены на торговое наименование к регистрации 

цены на определенное МНН, то есть, другими словами, регистрации 

референтной цены на лекарственные препараты с одинаковым МНН. 

В связи с этим представляется необходимым повысить качество 

предрегистрационной экспертизы и провести постепенную перерегистрацию 

всех ранее зарегистрированных лекарственных препаратов в соответствии с 

современными требованиями их допуска на рынок, что ограничит обращения 

устаревших и не качественных препаратов. 

Для реализации этих мер потребуются: 

внесение изменений в Федеральный закон от 12.04.2010 N 61-ФЗ "Об 

обращении лекарственных средств"; 
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принятие Правительством РФ постановления о порядке проведения 

перерегистрации лекарственных препаратов, зарегистрированных до 2014 г.  

 

3.2. Ограничение закупки лекарственных препаратов с 

незарегистрированной ценой  

 

В соответствии с Федеральным законом Российской Федерации от 12 

апреля 2010 г. N 61-ФЗ "Об обращении лекарственных средств" одним из 

способов государственного регулирования цен на лекарства для медицинского 

применения является утверждение перечня жизненно необходимых и 

важнейших лекарственных препаратов (перечень ЖНВЛП). Цены на все 

препараты, вошедшие в перечень ЖНВЛП, подлежат государственной 

регистрации.  

В соответствии с этим же законом при оказании стационарной 

медицинской помощи в рамках Программы государственных гарантий оказания 

бесплатной медицинской помощи населению назначение лекарственных 

препаратов осуществляется в соответствии с перечнем ЖНВЛП. 

В 2012 году список ЖНВЛП включает 567 позиций лекарственных 

препаратов, из которых 93 наименования (16,4 %) производятся только 

отечественными компаниями, 207 наименований (36,5%) – только 

зарубежными, а производство 267 наименований (47,1 %) лекарственных 

препаратов осуществляется как российскими, так и иностранными 

фармацевтическими предприятиями. 

В соответствии с данными Минздрава России, около 5,5 млн. пациентов 

(программа ОНЛС/ДЛО, около 48 млрд. руб.) и 60 тыс. пациентов (программа 

«семь нозологий», около 52 млрд. руб.) получают препараты в соответствии с 

утвержденным перечнем ЖНВЛП и зарегистрированными ценами на 

закупаемые лекарственные препараты. Опыт работы в Субъектах Федерации 

свидетельствует о том, что трактовка необходимости назначения 

лекарственных препаратов в соответствии с перечень ЖНВЛП не требует 
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жесткого ограничения закупок лекарственных препаратов только перечнем 

ЖНВЛП и для льготников и пациентов стационаров закупаются отдельные 

лекарственные препараты, не включенные в перечень ЖНВЛП и, 

следовательно, не имеющие зарегистрированной государством цены. 

Использование такой возможности закупки препаратов без регистрации 

цен на них ставится в основу стратегии продвижения отдельных новых 

препаратов фармпроизводителями. Они не включают препарат в перечень 

ЖНВЛП (что не требует регистрации цены), намного завышают их цену по 

сравнению даже с высокоразвитыми странами и тем самым формируют 

сильную мотивацию у дистрибьютора к продвижению и продаже препаратов в 

сеть лечебных учреждений и создают экономическую основу для 

коррупционных схем внедрения препарата. По данным аналитических агентств, 

средний процент торговой надбавки к цене на лекарственные препараты, не 

входящих в ЖНВЛП, колеблется в пределах 50-100 %, что в среднем составляет 

50%, а на новые оригинальные препараты доходит до 200%.  

Для противодействия этим практикам и соответственно для повышения 

эффективности использования государственных средств на закупки 

лекарственных препаратов, представляется необходимым:  

- создать систему установления референтных цен на все рецептурные 

лекарственные препараты (на основе анализа цен на аналогичные препараты в 

других странах);  

- ограничить и строго регламентировать закупку лекарственных 

препаратов с незарегистрированной ценой для нужд бюджетных организаций.  

Для реализации этих мер потребуются: 

внесение изменений в Федеральный закон от 12.04.2010 N 61-ФЗ "Об 

обращении лекарственных средств"; 

разработка Минздравом России и Федеральной службы по тарифом 

методики установления референтных цен на рецептурные лекарственные 

препараты.  
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Согласно предварительным оценкам, при переходе к закупкам с 

использованием референтных цен, экономия на закупках для госпитального 

сектора
86

 могла бы составить 13,27 млрд. рублей в год (в ценах 2012 г).  

 

3.3. Ускорение перехода на возмещение затрат на лекарственное 

обеспечение граждан, имеющих право на льготы, на основе референтных 

цен 

 

Стратегия лекарственного обеспечения населения Российской 

Федерации, утвержденная Министерством здравоохранения Российской 

Федерации 13 февраля 2013 г., предусматривает совершенствование 

государственного регулирования цен на основе внедрения системы 

референтных цен по результатам проведения соответствующего пилотного 

проекта, запланированного на период 2015-2016 гг. Стратегия предусматривает 

по итогам проведения пилотного проекта выбор оптимальной модели 

лекарственного обеспечения бесплатно или со скидкой определенных 

категорий граждан и ее внедрения, начиная с 2017 г.  

Зарубежный опыт организации лекарственного обеспечения населения, 

финансируемого за счет общественных источников, и анализ возможностей его 

использования применительно к условиям нашей страны, позволяет сделать 

однозначный вывод в пользу целесообразности изменения существующей 

модели лекарственного обеспечения категорий граждан, имеющих право на 

получение лекарственных препаратов для амбулаторного лечения за счет 

государственных средств. Вместо предоставления назначаемых лекарств 

бесплатно, или со скидкой к розничной цене в размере 50%, целесообразно 

перейти к системе возмещения затрат соответствующих категорий граждан на 

лекарственные препараты на основе референтных цен. Для препаратов с 

одинаковым международным непатентованным наименованием, или для 

                                                           
86

 Приобретение лекарственных препаратов по федеральным программам и по программе «семь нозологий» 

происходит на основе ЖНВЛП, т.е. по заданному верхнему пределу цены. 
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препаратов, объединенных в одну группу по терапевтическому назначению 

устанавливается единая референтная цена. Гражданам, имеющим право на 

льготы, возмещаются расходы на приобретение того или иного препарата в 

размере, не превышающем референтную цену на препараты соответствующей 

группы. Если розничная цена лекарственного препарата превышает 

референтную цену, то гражданин либо оплачивает разницу между розничной и 

референтной ценой из собственных средств, либо получает взаимозаменяемое 

средство из той же группы но по меньшей цене. В случае, если цена препарата 

меньше референтной, расходы возмещаются государством по фактической 

цене. Для граждан, имеющих право на возмещение части расходов на 

лекарственные средства (в размере 50%, как в настоящее время, или в ином 

возможном размере), схема возмещения предусматривает компенсацию 

соответствующей доли расходов, но исчисляемой от референтной цены на 

препарат, если его розничная цена выше референтной.  

Такая модель лекарственного обеспечения льготников содержит 

механизмы, позволяющие сдерживать рост расходов на лекарственные 

средства, не сопровождающийся адекватным увеличением эффективности 

лекарственного обеспечения для соответствующих категорий, и балансировать 

их интересы с имеющимися возможностями государственного финансирования 

лекарственного обеспечения.  

В принятой Стратегии лекарственного обеспечения целесообразность 

изменения существующей модели лекарственного обеспечения льготников и 

принципы новой, более эффективной модели не обозначены. С точки зрения 

решения актуальных задач повышения эффективности использования 

государственных средств в сфере здравоохранения целесообразно ускорить 

подготовку и проведение пилотного проекта перехода на возмещение 

лекарственного обеспечения льготников на основе референтных цен, начать его 

реализацию в ряде субъектов РФ со второго полугодия 2014 г., и расширить не 

менее, чем до половины субъектов РФ число его участников с 2016 г..  
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Для реализации этой меры потребуется внесение изменений в Стратегию 

лекарственного обеспечения населения Российской Федерации, утвержденную 

Министерством здравоохранения Российской Федерации 13 февраля 2013 г. 

 

3.4. Внедрение соглашений о разделении рисков в лекарственном 

обеспечении 

 

Соглашения о разделении рисков (risk sharing agreement, patient-access 

scheme, value-based agreement) между покупателями лекарственных средств в 

общественной системе здравоохранения и поставщиками этих средств широко 

используются в странах Европы и Америки. Суть данного подхода состоит в 

обеспечении условий, при которых заказчиком (государственными органами, 

страховщиками, медицинскими организациями) оплачивалось бы только 

результативное применение лекарственных средств. При отсутствии у 

пациентов положительного клинического эффекта от применения того или 

иного лекарственного препарата, оплата заказчиком производителю или 

дистрибьютору не производилась бы, либо производилась бы в меньшем 

объеме.  

Наиболее часто соглашения о разделении рисков применяются для 

инновационных и оригинальных лекарственных препаратов для 

онкологической практики и при лечении орфанных заболеваний, стоимость 

которых оказывается крайне высокой. Использование данного подхода в 

западных странах позволяет сэкономить до 15% бюджета на дорогостоящие 

лекарственные препараты и повысить качество оказываемой медикаментозной 

помощи.  

Внедрение данного подхода в нашей стране позволило бы обеспечить 

персонифицированный подход к лечению пациентов с так называемыми 

«дорогостоящими нозологиями» (редкие (орфанные) заболевания, 

онкологические и другие нозологии, требующие лечения дорогостоящими 

лекарственными препаратами) и тем самым реализовать право таких пациентов 
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на надлежащее лекарственное обеспечение, повысить доступность 

инновационных лекарственных средств, а также создать условия для более 

эффективного распределения бюджетных средств, так как бремя расходов, 

связанных с неэффективной лекарственной терапией, разделилось бы в этом 

случае между государством и компанией-поставщиком или производителем 

лекарственных препаратов. Следует отметить, что с течением времени 

стоимость лекарственных препаратов за счет появления дорогостоящих 

инновационных препаратов будет постоянно увеличиваться, что будет 

усиливать актуальность широкого применения соглашений о разделении 

рисков. 

Для реализации данной меры потребуются: 

- внесение изменений в Федеральный закон от 05.04.2013 N 44-ФЗ "О 

контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 

государственных и муниципальных нужд": определение в явном виде 

возможности и общих правил заключения таких соглашений; 

- разработка Минздравом России, Минэкономразвития России, 

Минфином России дорожной карты внедрения соглашений о разделении 

рисков в лекарственном обеспечении. 

В настоящее время данных об объем рынка оригинальных 

онкологических лекарственных препаратов составляет 9,6 млрд. руб. 

Внедрение предлагаемого подхода в сочетании с обеспечением 

персонифицированного подхода к лечению пациентов с онкологическими 

заболеваниями позволило бы снизить затраты на данные лекарственные 

препараты за счет возврата средств, связанных с неэффективной лекарственной 

терапией. В соответствии с предварительными оценками использование 

соглашения о разделении рисков позволило бы сэкономить или 

перераспределить около 1,44 млрд. руб. только в онкологической практике. 

Очень приближенная оценка затрат на орфанные препараты в РФ 

составляет 26 млрд. руб. Соответственно, экономия при применении 

соглашения о разделении рисков может доходить до 3,9 млрд. руб. 
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Внедрение подобных схем возможно и при лечении пациентов с 

заболеваниями органов дыхания, ревматологическими, кардиологическими, 

неврологическими и другими заболеваниями, что требует отдельного анализа. 

 

3.5. Создание условий для усиления конкуренции на рынке 

лекарственных средств  

 

Возможности экономии государственных затрат на приобретение 

лекарственных средств зависят также от общих условий функционирования 

фармацевтического рынка: уровня конкуренции и эффективности мер его 

государственного регулирования.  

Существующий механизм регулирования цен на лекарственные 

препараты включает законодательное ограничение размеров оптовых и 

розничных торговых наценок и регистрации цен производителей или 

импортеров лекарств, включенных в список ЖНВЛП. Существующая система 

регистрации цен на препараты ЖНВЛП гарантирует устойчивость цен 

относительно колебаний курса рубля, но степень ее влияния на уровень 

фактических рыночных цен остается под вопросом. Это особенно заметно по 

разнице между ценами в проводимых аукционах на закупку лекарственных 

препаратов и ценами в реестре ЖНВЛП. Регистрируемые цены оказываются 

намного выше: поставщикам удается зарегистрировать их на уровне, заведомо 

компенсирующем все возможные риски.  

Российский фармрынок характеризуется высокой степенью монополизма 

поставщиков отдельных препаратов, в частности для использования при 

оказании медицинской помощи в стационарных условиях. Используя 

монопольный характер предложения отдельных препаратов, их поставщики 

имеют возможность завысить регистрируемую цену. Во многих случаях ФАС 

могла бы заинтересоваться монопольным положением производителя и 

принять соответствующие санкции. Однако этого не происходит, поскольку 
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зарегистрированные цены на препараты ЖНВЛП становятся легальными и 

реализация по ним препаратов - законной. 

Монополизму поставщиков лекарств на российском рынке содействует 

применяемая процедура контроля качества и допуска лекарственного средства 

на рынок. Регистрация нового препарата в качестве обязательных условий 

предусматривает проведение его клинических испытаний в нашей стране и 

выполнение целого ряда специфических требований. Процедура может 

растянуться на несколько лет и требует расходов не менее 60 тыс. долларов 

США.  

В 2012 г. произошло резкое усложнение процедуры регистрации 

лекарственных препаратов, в результате чего следует ожидать постепенного 

сокращения номенклатуры лекарственных средств, регистрируемых на нашем 

рынке.  

После регистрации препарата контролируется каждая серия 

поставляемого препарата и на каждую серию выдается декларация качества. 

Однако в реальности, в абсолютном большинстве случаев, декларация качества 

выдается просто по бумагам производителя и никаких анализов не делается. 

Более того, даже если такие анализы требуются, то они сопровождаются 

требованием со стороны лабораторий необходимых расходных материалов. 

Таким образом, массовый контроль реального качества поставляемых 

препаратов, фактически не проводится. Усложнение регистрации новых 

препаратов в сочетании с формальным контролем качества поставляемых 

препаратов создает благоприятные условия для коррупции и включения 

соответствующих коррупционных издержек в цену лекарств.  

В результате, несмотря на применяемые процедуры государственного 

регулирования фармрынка, происходит постепенный рост цен на 

лекарственные препараты, который особенно заметен для препаратов, не 

имеющих аналогов по действующим веществам, либо просто по дозировке. 

Резервы экономии государственных средств на закупки лекарственных 

препаратов, которую возможно получить за счет регламентации процедуры 
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закупок, введенной федеральным законом ФЗ-94, уже исчерпаны. И в 

дальнейшем, без изменений общих условий вхождения новых продуктов на 

фармрынок, следует ожидать дрейфующего роста цен как на брендовые 

препараты, так и на дженерики. Это будет создавать давление на 

государственные финансы в сторону увеличения расходов на приобретение 

лекарственных препаратов.  

Для понижения уровня цен на лекарственные препараты, закупаемые за 

счет государственных средств, необходимо повысить конкуренцию среди их 

производителей. Средствами этого могут выступать: 

1. Облегчение процедуры регистрации новых препаратов, включая 

отмену требования проведения клинических испытаний для препаратов, уже 

прошедших такие испытания и зарегистрированных в определенных странах. 

2. Включение в правила взаимозаменяемости лекарственных средств 

требования регистрации стандартных дозировок; формирование 

информационной базы взаимозаменяемых лекарственных средств. 

3. Повышение уровня публичности проведения госзакупок 

лекарственных средств. 

4. Для наиболее чувствительных ниш формирование госзаказа на 

поставку соответствующих препаратов с дифференциацией отечественных и 

зарубежных производителей. 

Для реализации этих мер потребуются: 

внесение изменений в Федеральный закон от 12.04.2010 N 61-ФЗ "Об 

обращении лекарственных средств" 

внесение изменений в Федеральный закон от 05.04.2013 N 44-ФЗ "О 

контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 

государственных и муниципальных нужд", 

внесение изменений в Стратегию лекарственного обеспечения населения 

Российской Федерации, утвержденную Министерством здравоохранения 

Российской Федерации 13 февраля 2013 г. 
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4. Повышение эффективности закупок оборудования и внедрения 

новых медицинских технологий в лечебно-профилактические учреждения 

 

4.1. Повышение эффективности закупок нового медицинского 

оборудования для ЛПУ 

 

К наиболее важным проблемам, связанным с процессом закупок 

медицинского оборудования для российских медицинских учреждениях 

относятся: 

Низкая клинико-экономическая эффективность закупок нового 

медицинского оборудования для ЛПУ. Поскольку техническое перевооружение 

медицинских учреждений осуществляется преимущественно за счет 

централизованных поставок оборудования, руководители медицинских 

учреждений заинтересованы в избыточном получении оборудования и 

стремятся запастись новым оборудованием «впрок», даже если оно им и не 

очень нужно. В свою очередь, и органы управления здравоохранением, 

принимающие решения о закупках, часто неадекватно учитывают размеры 

потребности в оказании соответствующих услуг и возможности ЛПУ 

эффективно использовать поставляемое им оборудование. В итоге устойчиво 

воспроизводятся ситуации, когда приобретается оборудование чрезмерной 

мощности или производительности, которая оказывается невостребованной в 

полном объеме. 

Несогласованность планирования внедрения медицинских технологий и 

финансирования оказания высокотехнологичной медицинской помощи. 

Решения об оснащении ЛПУ оборудованием для оказания 

высокотехнологичной медицинской помощи принимаются зачастую без увязки 

с планированием размеров текущего бюджетного финансирования оказания 

такой помощи. 

Отсутствие инструментов комплексной оценки медико-экономической 

эффективности закупаемого для нужд государственных ЛПУ оборудования.  
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Низкий уровень информированности врачей, работающих в 

государственных ЛПУ, о новых технологиях в сравнении с их западными 

коллегами и с российскими врачами, работающими в частных клиниках. 

Очень малая доля врачей – специалистов, владеющих современными 

методиками лечения, применяемыми в развитых странах и ставших там уже 

«рядовыми». По экспертной оценке, эта доля составляет менее 1% врачебного 

корпуса.  

Неэффективность процедур организации закупок оборудования, 

выраженная в неоптимальных сроках, избыточно сложных процедурах 

отчетности, наличии монопольных структур, осуществляющих закупки и т.д. 

Высокий уровень коррупции при закупках медицинской техники и 

оборудования (стоимость закупаемого в государственных ЛПУ оборудования в 

2-3 раза превышает стоимость аналогичного оборудования в частных 

компаниях). 

Проблемы с использованием уже имеющегося оборудования: простои в 

связи с отсутствием расходных материалов, средств на ремонт, 

квалифицированных врачей, и т.д. Оценка эффективности использования 

приобретенного оборудования проводится фрагментарно. 

Низкий уровень использования потенциала государственно-частного 

партнерства в сфере здравоохранения. 

Но главной проблемой организации внедрения новых технологий в 

российские ЛПУ является то, что существующая конфигурация позиций и 

соответственно интересов основных участников принятия решений о 

внедрении новых технологий (органов управления здравоохранением, 

руководителей ЛПУ, врачей) не обеспечивает и не может обеспечить 

стабильную ориентацию процесса нововведений на повышение их клинико-

экономической эффективности.  

Органы управления здравоохранением, монополизировавшие функцию 

закупок нового оборудования за счет бюджетных средств, демонстрируют 

заинтересованность в росте клинической эффективности и при этом 
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неформально заинтересованы в извлечении ренты из своего положения. 

Постановка вопроса о клинико-экономической эффективности с этими 

интересами соотносится плохо. Возможные альтернативы не сравниваются 

путем соотнесения цены оборудования с достигаемыми клиническими 

результатами.  

Руководители ЛПУ и работающие в них врачи заинтересованы в 

получении от государства оборудования ради усиления престижа ЛПУ и 

последующей монетизации этого престижа в форме легальных и неформальных 

платежей со стороны пациентов. Цена оборудования при этом также не 

соотносится с клиническими эффектами.  

Другим проявлением противоречия интересов является то, что органы 

власти декларируют заинтересованность в приобретении оборудования, 

минимального по цене, но при этом не учитывают связанные с содержанием 

оборудования эксплуатационные затраты. Учреждения же, напротив, 

заинтересованы в получении оборудования, расходы по эксплуатации которого 

минимальны, что при централизованных поставках часто выражается в заявках 

на наиболее дорогостоящее оборудование. 

Таким образом, сложившаяся система принятия решений о внедрении 

новых медицинских технологий работает на воспроизводство затратного 

характера этого процесса. Затратного для государства и для населения. Данная 

система не в состоянии ответить вызовам, которые ставят перед 

здравоохранением процессы ускорения технологических изменений в 

медицине, удорожания новых технологий и лечения болезней стареющего 

населения.  

Эти вызовы требуют повышения эффективности использования 

государственных средств, направляемых в здравоохранение. А сегодняшняя 

система закупок нового оборудования в лучшем случае обеспечит некоторый 

прирост клинической эффективности, но не медико-экономической и будет 

работать на рост затрат государства, несоизмеримый с ростом клинической 

эффективности.  
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Эти вызовы требуют развития страховых методов финансирования 

здравоохранения, поскольку оплата населением в кассу и в руки врачам по 

факту оказания услуг усиливает бремя таких расходов для семейных бюджетов. 

Однако персонал ЛПУ заинтересован в росте прямых платежей пациентов и в 

состоянии, используя внедрение новых технологий и ситуацию 

информационной асимметрии между ними и пациентами, увеличивать такие 

платежи в масштабах, несоизмеримых с ростом клинической эффективности 

внедряемых технологий.  

Затратная организация процесса нововведений делает отечественное 

здравоохранение все более тяжелой ношей для государства и для населения.  

 В качестве основных направлений совершенствования процесса 

внедрения новых медицинских технологий в российских медицинских 

организациях предлагается:  

Для радикального сокращения возможностей принесения в жертву 

требований эффективности иным интересам необходимы изменения в самой 

конфигурации позиций органов управления здравоохранением и ЛПУ в 

процессе внедрения новых медицинских технологий. Необходимо 

делегирование полномочий по закупке медицинского оборудования самим 

ЛПУ. Функцией органов управления должно стать утверждение программ 

развития конкретных ЛПУ. В такой конфигурации программы развития ЛПУ, 

процедуры их разработки, утверждения и контроля за выполнением, а также 

изменение общих условий хозяйствования медицинских учреждений, 

приближение их к экономическим условиям деятельности частных клиник 

(последовательный переход на одноканальное финансирование их деятельности 

из государственных источников в соответствии с достигаемыми результатами 

их работы, усиление экономической ответственности за эти результаты) 

становятся основными механизмами переключения интересов ЛПУ при 

внедрении медицинских технологий на клинико-экономическую 

эффективность и сужения уже для них самих возможностей 

рентоориентированного поведения.  
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Устранение избыточного государственного регулирования внедрения и 

использования новых технологий (ограничение и упрощение форм отчетности, 

пересмотр санитарных норм и правил, приведение их в соответствие с уровнем 

современных медицинских технологий и др.). Для того, чтобы избежать 

появления неконтролируемых зон, необходимо изменить принципы 

организации контроля за качеством медицинской помощи и внедрением новых 

технологий, предусмотрев передачу существенной части государственного 

контроля общественным организациям, ассоциациям врачей и прочих 

медицинских работников.  

Внедрение процедур оценки медицинских технологий в процесс 

планирования закупки медицинского оборудования. 

Совершенствование процедур закупки нового медицинского 

оборудования, включая создание реестров медицинской техники, утверждение 

стандартов обеспеченности медицинским оборудованием увязанных со 

стандартами лечения заболеваний, повышение прозрачности всех этапов 

принятия решений о закупках нового оборудования и др., что позволит более 

четко определять параметры требуемого учреждениям оборудования, 

планировать соответствующие закупки и сократит возможности 

коррупционных сделок с поставщиками. 

Для реализации этих мер потребуется разработка Минэкономразвития 

России, Минздравом России и Минфином России Методических рекомендаций 

по организации проведении закупок нового оборудования для медицинских 

организаций и его сервисного обслуживания. 

 

4.2. Внедрение технологий диагностики и лечения заболеваний, 

обеспечивающих существенное повышение эффективности использования 

финансовых ресурсов в расчете на единицу результата  

 

В последние годы российская система здравоохранения активно 

наполняется высокотехнологичными медицинскими изделиями и технологиями 
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и переходит на использование новейших медицинских приборов. Внедрение 

новых медицинских и информационных технологий совсем не означает для 

бюджетной системы лишь увеличение затрат на здравоохранение. Новые 

технологии открывают возможности не только повышения результативности в 

выявлении индивидуальных факторов риска заболеваний, их ранней 

диагностики, лечения, но и экономии затрат на оказание медицинской помощи. 

В большом количестве случаев полноценное и продуманное внедрение 

современных медицинских технологий может иметь многокомпонентный 

масштабный позитивный эффект для системы российского здравоохранения 

как с экономической, так и с социальной точки зрения. 

Среди ключевых направлений повышения экономической эффективности 

за счет внедрения новых медицинских технологий необходимо выделить 

следующие: 

внедрение методов ранней диагностики и целевого скрининга для 

сердечно-сосудистых, онкологических и других заболеваний, снижающих 

потребность в дорогостоящих фармацевтических препаратах; 

внедрение интегрированных информационных систем диагностики; 

использование систем удаленного интегрированного мониторинга 

состояния больных;  

расширение использования амбулаторной хирургии; 

применение новых медицинских материалов; 

применение современных стерилизационных решений и одноразовых 

перевязочных материалов; 

внедрение малоинвазивных технологий диагностики, хирургии, 

интенсивной терапии.  

Продемонстрируем на конкретных примерах возможности повышения 

эффективности использования ресурсов системы здравоохранения при 

внедрении новых медицинских технологий по выделенным выше 

направлениям. 
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4.2.1. Внедрение методов ранней диагностики и целевого скрининга 

для сердечно-сосудистых, онкологических и других заболеваний, 

снижающих потребность в дорогостоящих фармацевтических препаратах 

 

Масштабное применение методов ранней диагностики и скрининга, в том 

числе методов лабораторной диагностики позволяют не только спасти жизни 

пациентов и обеспечить высокое качество жизни тем пациентов, у которых 

выявлены серьёзные заболевания на ранних этапах, но и сэкономить 

значительные средства на стоимости последующего лечения (госпитализация, 

побочные эффекты, лекарственная терапия, обезболивание, паллиативная 

помощь и т.д.). 

Программы ранней диагностики и скрининга могут как сократить затраты 

на малоэффективное и дорогостоящее лечение запущенных случаев (напр. 

онкология), так и изменить структуру потребностей больниц в кадрах – 

проведение скрининга и мониторинга больных могут быть обеспечено хорошо 

обученным средним медицинским персоналом, в то время как лечение тяжёлых 

больных с запущенными формами злокачественных новообразований требует 

высококвалифицированного медицинского персонала и дорогостоящих 

лекарственных средств. 

В качестве примера можно привести метод раннего выявления сердечной 

недостаточности - тестирование на BNP (мозговой натрийуретический пептид). 

В клинической практике часто трудно быстро и точно дифференцировать 

сердечную недостаточность от других причин остро развившейся одышки у 

пожилых пациентов. В сочетании с другой клинической информацией 

результаты по натрийуретическому пептиду типа B (BNP) позволяют 

диагностировать или исключить диагноз застойной сердечной недостаточности. 

Использование результатов теста на BNP сокращает нахождение пациента в 

больнице и экономит до26% начальной общей стоимости лечения. 

Зарубежные исследования показали, что основными результатами 

применения теста на BNP являются: 
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- меньшее количество госпитализаций; 

- меньшее количество госпитализаций в отделение реанимации; 

- сокращение в среднем на 2 дня пребывания в больнице. 

Экономия затрат на госпитализацию при использовании этого теста 

оценивается в США в размере в среднем 1,850$ на одного больного. 

 

4.2.2. Внедрение интегрированных информационных систем 

диагностики 

 

Одной из центральных проблем внедрения высоких технологий в 

диагностике в российской медицине является отсутствие опытных и 

квалифицированных региональных кадров, способных оценить и 

проанализировать информацию, полученную в ходе обследования пациента. 

Даже при выделении значительных средств на переобучение врачей 

представляется нереальным обучить тысячи врачей в короткие сроки в связи с 

отсутствием достаточного количества квалифицированных экспертов и 

необходимостью наработать практику в каждом отдельном случае. В 

отсутствие квалифицированного персонала, способного анализировать и 

интерпретировать полученные от высокотехнологичного оборудования данные, 

эффективность инвестиций в такое оборудование резко снижается, а затраты на 

лечение и реабилитацию пациентов, получающих лечение в уже запущенной 

стадии болезни – увеличивается. Для решения этой масштабной задачи 

требуется интегрированный подход и применение новейших информационных 

технологий, позволяющих значительно повысить результативность 

использования для проведения диагностики тех имеющихся специалистов, 

которые обладают требуемой квалификации.  

Одним из вариантов решения может быть использование для проведения 

диагностики интегрированных информационных порталов. Эти 

информационные системы позволяют проводить диагностику и совместно 

работать врачам, находящимся в разных местах. Пользователи могут создавать 
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сеансы совместной работы в реальном времени с помощью мгновенных 

приглашений или путем назначения обсуждения на определенное время, 

используя стандартные компьютерные средства планирования. Платформа 

позволяет отправлять изображения и результаты из КТ- и ЯМ-исследований 

нужным пользователям по электронной почте. Во время сеанса совместной 

работы пользователи видят одно и то же активное изображение и могут вместе 

работать с ним с помощью различных инструментов. Использование передовых 

клинических программных пакетов позволяет существенно снизить время, 

необходимое для анализа изображения. В этом интерактивном режиме любой 

участник может указывать на обнаруженные им ключевые детали; остальные 

участники могут одновременно видеть и обсуждать их, что способствует 

повышению качества медицинской помощи. 

Еще одним примером является система PACS, которая поддерживает 

различные методы визуализации результатов лучевой диагностики, ЭКГ, 

данных интервенционной ангиографии, ультразвуковой диагностики, 

радионуклидной диагностики и компьютерной диагностики. Благодаря этой 

системе медицинская организация может привлечь к работе большее число 

специалистов, которые, находясь в разных местах, смогут проанализировать 

большее количество изображений и данных. Это позволяет оптимизировать 

процесс диагностики, повысить надежность диагностики и выбрать наиболее 

эффективные методы лечения пациентов. 

В Новой Зеландии решение о применении PACS позволило создать 

единое хранилище всех DICOM изображений. Исследования пациентов стали 

доступны широкому кругу специалистов для более быстрой и эффективной 

диагностики с привлечением диагностов из разных организаций (филиалов). 

Система позволила использовать рабочее время высококвалифицированных 

специалистов наиболее эффективно: диагносты сконцентрировались на анализе 

изображений и не участвовали в процессе подготовки пациента и проведения 

обследования на медицинском оборудовании. 
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4.2.3.Использование систем удаленного интегрированного 

мониторинга состояния больных с использованием современных 

информационных технологий 

 

Приведем в качестве примера внедрение интегрированных систем 

мониторинга, осуществляющих сбор жизненно важных показателей пациентов 

палат интенсивной терапии и реанимации. 

На палаты интенсивной терапии и реанимации в системе 

здравоохранения Великобритании приходится 10-15% койко-мест и 33% всех 

затрат на стационарное лечение. При этом 50% больничной летальности 

приходится именно на такие палаты
87

.  

Интегрированная система мониторинга состоит из следующих 

компонентов: 

• Автоматическое получение данных с прикроватных устройств: 

прикроватные мониторы, наркозно-дыхательные аппараты и т.д. 

• Анализ данных пациента и их представление: ведение клинической 

документации о состоянии пациента с отображением жизненно важных 

показателей пациента как текущих, так и в динамике с момента поступления; 

вычисление физиологических параметров; учёт медикаментов и расходных 

материалов по пациенту; создание стандартных планов лечения и контроль их 

исполнения. Система предлагает различные представления клинических 

данных для каждого типа специалиста. 

• Поддержка принятия клинических решений: система включает 

встроенные алгоритмы предупреждения о возможном ухудшении состояния 

пациента на основе полученных данных за счёт использования 

интеллектуального анализа данных.  

Внедрение такой системы в госпиталь Гламорган в Уэльсе обеспечило 

снижение уровня риска возникновения вентилятор ассоциативной пневмонии у 

пациентов с 10,2 до 4,3 на 1000 дней искусственной вентиляции легких, 
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снижение уровня смертности на 45% и снижение времени пребывания в 

палатах интенсивной терапии на 32%. Средний уровень вентилятор 

ассоциированная пневмонии у пациентов палат интенсивной терапии составлял 

до внедрения системы 21 случаев на 1000 дней вентиляции, уровень смертности 

более 40%. После внедрения системы: 2008 год 6 мес. – 8 случаев, смертность 

37,5%, 100 пациентов; 2009 год 12 мес. – 4 случая, смертность 25%, 100 

пациентов; 2010 год 12 мес. – 2 случая, смертность 0%, 200 пациентов. 

Следует также отметить, что для эффективного использования новых 

средств связи необходимо легализовать взаимодействие врача с пациентом 

через видео консультации, в том числе с передачей объективных данных 

(видео, фото, электромагнитных записей и т.д.). В противном случае большая 

часть инвестиций в информатизацию здравоохранения приведет к тривиальным 

результатам, вроде дистанционной записи на посещение врача или замены 

рукописной карты пациента на напечатанную на принтере. 

 

Расширение использования амбулаторной хирургии 

 

Современные технологии ультразвуковой или лазерной 

факоэмульсификации позволяют провести операцию по удалению катаракты и 

имплантации искусственного хрусталика в крайне сжатые сроки (10-20 минут) 

и с минимальной анестезиологической помощью (топическая анестезия), что 

определяет возможность полного перевода хирургии катаракты на 

амбулаторный уровень и радикальное сокращение затрат по этому очень 

массовому сегменту.  

Между тем сегодня в нашей стране такие операции проводятся в 

стационарных условиях и существующие медико-экономические стандарты 

(например, в Калужской области) предусматривают 4 койко-дня для таких 

пациентов. При стоимости 1 койко-дня в 1500 руб., затраты на пребывание 

одного пациента в стационаре составляют 1500 х 4 = 6000 руб. Всего хирургии 

катаракты в РФ в год около 300 000. Таким образом, экономия затрат может 
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составить 1,8 млрд. руб. в год только на отсутствии госпитализации. Отказ от 

дополнительных штатов и повышение времени эффективного использования 

хирургических операционных и оборудования позволит значительно повысить 

количество оперируемых пациентов (расчётная потребность – 1 млн. операций 

в год), сократив прямые и непрямые экономические потери от исключения 

значительной экономически-активной части населения из полноценной жизни в 

связи со снижением качества зрения (катаракта). 

 

 

4.2.5. Применение новых медицинских материалов 

 

Применение электро-хирургического коагулятора (ЭХК) на каждой 

операции экономит клинике от 10 до 30 единиц шовного материала (100 руб. в 

среднем за единицу), перевязку на 100-1000 руб. (в зависимости от того чем 

пользуются), кровезаменители (на 3000-6000 руб.), время персонала. При этом 

пациент быстрее выздоравливает, что обеспечивает экономию затрат на 

послеоперационном этапе. Итого экономия может составлять как минимум от 

10 000 руб. до сотен тысяч в тяжелых случаях на каждой операции. Если 

принять, что число операций, где может использоваться ЭХГ, составляет не 

менее 1,5 млн., то минимальная сумма экономии может составить 15,0 млрд. 

руб.  

При использовании ультразвукового генератора (гармонический 

скальпель) для проведения операций расход шовного и перевязочного 

материала будет меньше приблизительно на 30%. Скорость диссекции при 

выполнении операций с использованием ультразвуковых генераторов 

сокращает время операции на 35-40%: это означает меньший расход 

анестезиологических препаратов, возможность проведения большего 

количества операций в день. Но сейчас ультразвуковой генератор входит в 

стандарты оснащения только колопроктологических операционных и 

операционных онкологических центров.  
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4.2.6. Внедрение малоинвазивных технологий диагностики, хирургии, 

интенсивной терапии 

 

Неинвазивная вентиляция легких, как один из методов интенсивной 

терапии дыхательной недостаточности давно и прочно вошла в рутинную 

практику отделений реанимации и интенсивной терапии зарубежных клиник. 

Например, в Forsyth Memorial Hospital была проведена работа, целью которой 

являлось оценка возможности применения неинвазивной вентиляции легких 

для повышения качества лечения без увеличения его стоимости. В 

исследование включались пациенты с застойной сердечной недостаточностью, 

хроническими обструктивными заболеваниями легких и пневмонией, 

находящиеся на лечении в отделении реанимации и интенсивной терапии. По 

данным исследователей, 80% больных в отделениях реанимации и интенсивной 

терапии избежали интубации; у 88% пациентов с застойной сердечной 

недостаточностью неинвазивная вентиляция легких была эффективной; 42% 

пациентов были пролечены в других отделениях и не потребовали перевода в 

отделении реанимации и интенсивной терапии; пребывание в таких отделениях 

сократилось до 1-4 дней, расходы госпиталя сократились на $247,800 - $579,144 

в год. 

 

5.Привлечение негосударственных источников финансирования 

оказания медицинской помощи 

 

Необходимо расширить институциональные возможности для 

развивающегося среднего класса инвестировать собственные средства в 

укрепление здоровья: в проведение дополнительных диагностических 

исследований с профилактической целью, в получение медицинских услуг 

более высокого качества по сравнению с гарантируемыми государством на 

бесплатной основе.  



575 
 

Интересам среднего класса будет отвечать введение механизма сооплаты 

услуг частных медицинских организаций из средств ОМС и пациентов. Такой 

механизм включает предоставление гражданину права обращаться в частную 

медицинскую организацию для получения медицинской помощи, включенной в 

программу ОМС; оплату оказанной ему там медицинской помощи из средств 

ОМС по тарифам, действующим в системе ОМС; доплату пациентом разницы 

между тарифом частной организации и тарифом ОМС. 

В перспективе предлагается наряду с повышением государственных 

гарантий ввести со-платежи пациентов за часть видов медицинской помощи, не 

являющихся общераспространенными. Это целесообразно будет применить, 

прежде всего, к части инновационных методов лечения и профилактики, 

которые получат развитие в будущем на основе принципиально новых 

медицинских технологий (индивидуализация производства фармакологических 

препаратов, дистанционный компьютерный мониторинг лечебного процесса, 

выращивание искусственных органов и др.). Использование рыночных 

регуляторов в сочетании с государственным финансированием и при 

специальной поддержке наименее платежеспособных групп населения — 

наиболее эффективный и справедливый путь к быстрому массовому освоению 

инновационных практик. Введение соплатежей пациентов позволит при 

одинаковых расходах государства расширить масштабы лечения по новым 

технологиям и сделать это экономически менее обременительным для граждан, 

чем в случае полной оплаты лечения пациентами. Соплатежи будут играть 

позитивную роль в обеспечении более быстрого и широкого внедрения новых 

технологий в практику. Уже сейчас 54 % взрослого населения согласились бы с 

тем, что за лечение по новым технологиям всем, кроме бедных, придется 

доплачивать
88

.  

Для реализации указанных мер необходимы: 
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 Стратегия-2020: Новая модель роста – новая социальная политика. Итоговый доклад о результатах 

экспертной работы по актуальным проблемам социально-экономической стратегии России на период до 2020 г. 

М., 2012. 
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внесение изменений в Федеральный закон «Об обязательном 

медицинском страховании в российской Федерации» № 326-ФЗ от 26.11.2010 

внесение изменений в Программу государственных гарантий бесплатного 

оказания гражданам медицинской помощи; 

внесение изменений в Правила обязательного медицинского страхования, 

утвержденные Приказом Министерства здравоохранения и социального 

развития Российской Федерации от «28» февраля 2011 г № 158н. 

 

Заключение. Анализ возможностей финансового обеспечения 

повышения оплаты труда работников здравоохранения в 2013-2018 гг. 

 

Меры по повышению эффективности использования ресурсов системы 

здравоохранения являются одним из источников повышения к 2018 году 

средней заработной платы медицинских работников, предусмотренного Указом 

президента РФ №597 от 7 мая 2012 г.. (младшего медицинского персонала 

(персонала, обеспечивающего условия для предоставления медицинских услуг), 

среднего медицинского (фармацевтического) персонала (персонала, 

обеспечивающего условия для предоставления медицинских услуг) - до 100 

процентов от средней заработной платы в соответствующем регионе, 

работников медицинских организаций, имеющих высшее медицинское 

(фармацевтическое) или иное высшее образование, предоставляющих 

медицинские услуги (обеспечивающих предоставление медицинских услуг), - 

до 200 процентов от средней заработной платы в соответствующем регионе). 

Программа поэтапного совершенствования системы оплаты труда в 

государственных (муниципальных) учреждениях на 2012 - 2018 годы, 

утвержденная распоряжением Правительства Российской Федерации от 26 

ноября 2012 г. № 2190-р определяет динамику повышения оплаты труда 

работников бюджетных учреждений и размеры финансирование мероприятий 

по повышению оплаты труда за счет средств федерального бюджета и 

консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации с учетом 
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средств обязательного медицинского страхования. Программа определяет, что 

не менее трети необходимых ресурсов для повышения оплаты должно быть 

обеспечено за счет реализации мероприятий по проведению структурных 

реформ в соответствующих отраслях, реорганизации неэффективных 

организаций и программ. В качестве источника повышения оплаты труда 

работников бюджетных учреждений рассматриваются также доходы от всех 

направлений деятельности учреждения.  

Проведенный выше анализ возможных направлений повышения 

эффективности использования государственных средств в сфере 

здравоохранения показал, что возможная сумма внутрисистемной экономии 

при проведении активных мер по реструктуризации системы оказания 

медицинской помощи может составить к 2018 году 163.7 млрд. рублей в ценах 

2011 г. или 15,6% от затрат на оказание медицинских услуг по Программе 

государственных гарантий бесплатной медицинской помощи в 2011 г (1050,1 

млрд. рублей).  

Однако для проведения реструктуризации одних институциональных 

преобразований будет недостаточно, и потребуются дополнительные вложения 

средств по следующим направлениям: 

• на повышение квалификации врачей участковой службы; 

• на разукрупнение врачебных участков; 

• на развитие программ управления хроническими заболеваниями; 

• на увеличение объемов стационарозамещающих видов помощи. 

В итоге на реструктуризацию системы оказания медицинской помощи, 

которая обеспечит рост ее эффективности, потребуются дополнительные 

затраты, с учетом которых нетто-экономия (экономия минус дополнительные 

затраты) составит в 2018 г. 103,2 млрд.руб. или 9,8% от затрат на оказание 

медицинских услуг по Программе государственных гарантий бесплатной 

медицинской помощи в 2011 г (1050,1 млрд. рублей). 

Оценка возможной экономии в масштабах страны от реализации 

мероприятий по другим рассмотренным выше направлениям повышения 
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эффективности использования государственных средств требует проведения 

специальных развернутых исследований, возможности которых выходят за 

рамки ресурсов, прежде всего, времени, отведенных на выполнение настоящего 

исследования. 

Каким может быть вклад в необходимое повышение оплаты труда 

полученных нами оценок экономии средств за счет реструктуризации системы 

оказания медицинской помощи? Сводный расчет финансового обеспечения 

повышения оплаты труда работников здравоохранения в 2013-2018 гг. 

представлен в Таблице 7.6.  

Параметры макроэкономического прогноза (динамика ВВП, значения 

индекса-дефлятора ВВП, темпы роста номинальной заработной платы и 

размеры среднемесячной заработной платы по экономике) взяты из прогноза 

Института «Центр развития» НИУ ВШЭ. Динамика роста платных 

медицинских услуг рассчитана исходя из допущения о постоянной доле этих 

услуг в общем объеме платных услуг населению. Размеры государственного 

финансирования здравоохранения являются оценками Минфина России.  

 Данные о численности занятых в медицинских учреждениях 

государственной формы собственности в 2012 г. взяты из статистических форм 

№ 17 и 47. Прогноз динамики численности разных категорий медицинских 

работников основан на допущении сохранения их на уровне 2012 г. с учетом 

роста работников первичного звена, необходимого для проведения 

структурных преобразований в системе оказания медицинской помощи.  

Размеры и динамика средней заработной платы различных категорий 

медицинских работников отражают показатели упомянутой Программы 

поэтапного совершенствования системы оплаты труда в государственных 

(муниципальных) учреждениях на 2012 - 2018 годы. Соотношение средней 

заработной платы по категории «прочие» зафиксировано на уровне 2012 г.  

Размеры средств, направляемых на оплату труда за счет доходов от 

платных услуг государственных учреждений здравоохранения определены на 

основе оценки доли доходов государственных учреждений в доходах всех 
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организаций от платных медицинских услуг, равной 90%, а также с 

использованием данных о доле средств на оплату труда в стоимости программы 

государственных гарантий оказания медицинской помощи населению.  

Полученные в итоге оценки свидетельствуют, что доля мероприятий по 

повышению эффективности и приросту доходов от платных услуг в 

необходимом приросте расходов на повышение оплаты труда составляет в 

течение планового периода от 13% до 27%.  

Вне зависимости от размеров условной экономии, которые могут быть 

направлены на повышение оплаты труда, доля фонда оплаты труда, 

необходимого для достижения к 2018 г. целевых значений средней заработной 

платы медицинских работников, в объеме государственного финансирования 

здравоохранения, запланированном на период 2013-2015 гг. и прогнозируемом 

в 2016-2018 гг., должна будет вырасти с 41% в 2012 г. до 82% в 2018 г.. Но 

такое увеличение доли фондов оплаты труда и соответственно сокращение 

доли других видов расходов представляется нереалистичным. Поэтому 

финансовое обеспечения повышения оплаты труда работников 

здравоохранения в 2013-2018 гг. оказывается проблематичным без пересмотра 

основных допущений, указанных выше.  

 

Таблица 7.6 – Расчет финансового обеспечения повышения оплаты труда 

работников здравоохранения в 2013-2018 гг. 

 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 

Параметры 

макроэкономического 

прогноза 

              

Индекс-дефлятор ВВП,% 108,0 104,2 106,6 106,7 106,7 107,6 106,2 

Темпы роста номинальной 

заработной платы, % 

114,6 110,4 109,2 109,9 111,4 111,0 110,8 

Средняя номинальная 

заработная плата, тыс. руб. 

в месяц 

26,8 29,6 32,3 35,5 39,6 43,9 48,7 
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Платные услуги в % к 

предыдущему году 

103,5 104,1 104,73 105,53 105,23 104,80

6 

104,7 

Платные медицинские 

услуги, млрд. руб. 

305,5 341,1 385,9 439,2 492,2 546,8 606,2 

Государственное 

финансирование 

здравоохранения, млрд. руб. 

2325,2 2520,2 2721,1 2936,3 3047,9 3165,6 3296,5 

        

Численность занятых в 

медицинских 

учреждениях 

государственной формы 

собственности, тыс. чел. 

       

врачи 664,1 664,1 665,9 674,9 688,3 706,3 731,7 

средний медицинский 

персонал 

1393,3 1393,3 1396,9 1414,8 1441,8 1477,7 1528,5 

младший медицинский 

персонал 

(в учреждениях системы 

Минздрава РФ) 

585,8 585,8 586,4 589,6 594,3 600,6 609,5 

Прочие (в учреждениях 

системы Минздрава РФ) 

612,8 612,8 612,8 612,8 612,8 612,8 612,8 

Динамика средней 

заработной платы 

работников учреждений 

здравоохранения в 

процентах к средней 

заработной плате по 

экономике РФ 

       

врачи 125,3

% 

129,7

% 

130,7

% 

137,0

% 

159,6

% 

200% 200% 

средний медицинский 

персонал 

72,9% 75,6% 76,2% 79,3% 86,3% 100,0% 100,0

% 

младший медицинский 48,0% 50,1% 51,0% 52,4% 70,5% 100,0% 100,0
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персонал % 

прочие 67% 67% 67% 67% 67% 67% 67% 

Средняя заработная плата 

работников учреждений 

здравоохранения, тыс. 

руб. в месяц 

       

врачи 33,6 38,4 42,3 48,7 63,2 87,9 97,3 

средний медицинский 

персонал 

19,6 22,4 24,6 28,2 34,2 43,9 48,7 

младший медицинский 

персонал 

12,9 14,8 16,5 18,6 27,9 43,9 48,7 

прочие 17,8 19,8 21,7 23,8 26,5 29,4 32,6 

Требуемый фонд оплаты 

труда работников 

учреждений 

здравоохранения системы 

Минздрава РФ (ФОТ), 

млрд. руб. 

1 058,1 1 211,7 1 335,9 1 536,3 1 962,5 2 677,9 3 050,1 

 

Источники 

финансирования ФОТ, 

млрд. руб.  

       

1.Финансирование прироста 

ФОТ из 

консолидированного 

бюджета, согласно 

Распоряжению 

Правительства РФ от 

26.11.2012 № 2190-р   

82,0 138,6 228,0 356,1 589,3 791,9 

2.ФОТ в доходах от 

платных услугах 

государственных 

учреждений 

здравоохранения 

170,5 190,3 215,3 245,0 274,7 305,1 338,3 
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3. Экономия за счет 

реструктуризации  

 0,0 0,0 0,1 67,3 147,2 185,9 

4. Экономия на закупках 

лекарственных средств 

 0,0 0,0 24,8 26,5 28,5 30,2 

Дефицит финансирования 

ФОТ, млрд. руб. 

 -83,0 -40,4 

16,0 223,0 599,2 706,1 

Доля мероприятий по 

повышению эффективности 

и приросту доходов от 

платных услуг в 

необходимом приросте 

расходов на ФОТ  

 12,9% 20,1% 27,3% 21,3% 14,8% 16,8% 

Доля требуемых расходов 

на ФОТ в гос. 

финансировании 

здравоохранения,% 

 40,5% 41,2% 44,0% 55,4% 75,0% 82,3% 
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Категории среднего медицинского персонала в США 

Таблица 7.7 – Категории среднего медицинского персонала в США * (Примеры). 

Название специальности 

(оригинальное название на 

английском языке) 

Краткое описание функциональных обязанностей Необходимое образование 

Помощник врача  

(Physician Assistant) 

Проводят обследование пациентов, ставят предварительный 

диагноз, назначают лечение пациентам. Интерпретируют 

результаты диагностических исследований (Рентген, анализы 

крови), проводят лечение (вправляют сломанные кости), 

проводят вакцинацию. Ведут и анализируют истории болезни. 

Работают под управлением врачей и хирургов. 

 

Степень магистра (4 года 

обучения на бакалавра, 2 года 

специализированного обучения). 

Лицензированная медицинская 

сестра общего профиля – базовый 

уровень 

(Registered Nurse = RN)  

Обеспечивают и координируют медицинскую помощь, 

наблюдают за пациентами, ведут историю болезни, проводят и 

анализируют лабораторные анализы, работают с медицинским 

оборудованием, проводят разъяснительную работу с пациентами 

и их родственниками по поводу лечения и соблюдению 

назначений врача. Медицинские сестры продвинутого уровня 

назначают лечение пациентам, а также оказывают малую 

хирургическую медицинскую помощь. 

Минимум 2-3 года обучения 

медсестринскому делу 

Лицензированная медицинская 

сестра – продвинутый уровень  

(Registered Nurse = RN) 

 

Степень бакалавра (4 года 

университетского обучения) + 1-2 

года специализированного 

обучения 
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Различные категории см. в Таблице 7.8 

Техник операционных залов 

 (Surgical Technologists)  

Готовят операционные к проведению операций, настраивают 

медицинское оборудование, стерилизуют инструменты, 

помогают врачам и медсестрам во время проведений операций 

(работают с оборудованием), готовят пациентов к операции 

(моют, дезинфицируют и обрабатывают зону операционного 

поля), «одевают» хирургов во время операции 

 

1-2 года специализированного 

обучения по окончании 

общеобразовательной школы. 

Сертификат обновляется 1 раз в 2 

года на фоне системы 

непрерывного обучения. 

Специалист по ультразвуковым 

методам диагностики  

(Diagnostic medical sonographer) 

Проводят диагностические исследования (УЗИ, сонограмма, 

эхокардиограмма) на предмет наличия отклонений от нормы. 

2-3 года обучения 

медсестринскому делу (младший 

специалист медсестринского 

дела) 

Медицинский ассистент  

(Medical Assistants) 

Осуществляют административную работу в кабинетах врачей Общеобразовательная школа 

Специалисты по чрезвычайным 

ситуациям и техники Скорой 

Медицинской Помощи  

(EMT & Paramedics) 

Оказывают первую помощь и транспортировку в чрезвычайных 

ситуациях 

Общеобразовательная школа и 

специальное обучение (без 

получения диплома) 

Специалист по гигиене полости 

рта 

Обследуют пациентов на предмет заболеваний полости рта 

(гингивит) и обеспечивают профилактическую 

2-3 года обучения 

медсестринскому делу (младший 
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(Dental Hygienist) стоматологическую помощь. Проводят разъяснительную работу с 

пациентами. 

специалист медсестринского 

дела) 

Сертифицированная медсестра-

«сиделка» 

 

(Vocational Nurses) 

Обеспечивают базовую патронажную помощь, работают под 

руководством лицензированных медсестер и врачей  

Общеобразовательная школа и 

специальное обучение (без 

получения диплома) 

Помощник врача ЛФК  

(Occupational Therapy Assistant) 

Помогают пациентам выполнять назначения врачей (проводят 

занятия лечебной физкультурой для восстановления навыков 

после различных травм и заболеваний) 

2-3 года обучения 

медсестринскому делу (младший 

специалист медсестринского 

дела) 

Помощник врача-физиотерапевта  

(Physical Therapist Assistant) 

Помогают пациентам выполнять назначения врачей (проводят 

занятия лечебной физкультурой для восстановления 

двигательных функций после различных травм и заболеваний) 

2-3 года обучения 

медсестринскому делу (младший 

специалист медсестринского 

дела) 

Специалист по химиотерапии  

(Radiation Therapist) 

Проводят химеотерапию онкологическим больным по 

назначению врача 

2-3 года обучения 

медсестринскому делу 

*Информация с сайта Агентства по занятости населения США www.bls.gov/ooh/healthcare. Список категорий не 

является полным. 
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Таблица 7.8 – Категории лицензированных медицинских сестер продвинутого профиля в США * (Примеры). 

Категория лицензированных медицинских сестер 

 

Описание 

Медсестра кардиологического профиля Проводит лечение пациентов с кардиологическими заболеваниями и 

пациентов после операций на сердце 

Акушерка Проводит гинекологические обследования женщин, оказывает помощь в 

родах, дает рекомендации по планированию семьи. 

Реанимационная медсестра Работает в отделениях интенсивной терапии, оказывает помощь 

пациентам с острыми состояниями 

Медсестра неонатолог Проводит уход за новорожденными детьми 

Медсестра психиатрического профиля Проводит лечение пациентов психиатрического профиля 

Медсестра-анестезиолог Проводит анестезию по назначению врача 

Практикующая медсестра (“Nurse Practicioner”) Обследует пациентов, назначает лечение, следит за динамикой. 

Существуют некоторые ограничения. Работает под «лицензией» 

курирующего врача. 

 

Для получения сертификата для работы в категориях выше необходимо получить степень бакалавра  

(4 года университетского образования) + 1-2 года специализированного обучения с получением сертификата. 

 

*Информация с сайта Агентства по занятости населения США www.bls.gov/ooh/healthcare. Список категорий не 

является полным. 
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Таблица 7.9 – Затраты на приобретение и использование медицинского оборудования на примере компьютерного 

томографа 

Вариант 1. Аппарат приобретен без расширенного сервиса, ремонт и технического обслуживание 

производятся по разовым запросам 
    

 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 
201

9 

202

0 

202

1 

За все 

годы 

Закупка оборудования + 12 мес гарантийного 

обслуживания производителей 
30          30,0 

Комплексное сервисное обслуживание как часть гос 

контракта на оборудование 
           

Комплексное сервисное обслуживание отдельным 

госконтрактом по окончании гарантии 
           

Разовые профилактические визиты*  0,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,5 3,4 

Диагностика неисправности и ремонт с заменой 

базовых запчастей* 
 0,7 0,7 0,8 0,8 0,9 0,9 1,0 1,1 1,1 8,0 

Ремонт аппарата с заменой дорогостоящих запчастей 

(на примере рентгеновской трубки)** 
 2,5 2,7 2,8 3,0 3,2 3,3 3,5 3,8 4,0 28,7 

Расходные материалы*  0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 2,3 

Клиническое обучения персонала работе с 

оборудованием 
           

Обновление программных пакетов и приложений             
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Итого, расходов в год, млн руб 30,0 3,7 3,9 4,2 4,4 4,7 5,0 5,2 5,6 5,9 72,5 

            

Количество запланированных исследований в год 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 
6 

360 

6 

360 

6 

360 
63 600 

Эффективность использования оборудования, 

иссл.*** 
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

Время простоя оборудования (20% от общего 

рабочего времени), дни 
16 64 64 64 64 64 64 64 64 64 588 

Количество несделанных исследований из-за простоя 1 272 1 272 1 272 1 272 1 272 1 272 1 272 
1 

272 

1 

272 

1 

272 
12 720 

Количество фактических исследований в год 5 088 5 088 5 088 5 088 5 088 5 088 5 088 
5 

088 

5 

088 

5 

088 
50 880 

Стоимость проведения 1 исследования, руб.           1 425 

            

* Среднегодовая инфляция на уровне 6%            

** среднегодовая стоимость работ по замене дорогостоящих деталей          

*** Регулярное обучение медицинского персонала повышает эффективность использования мед. оборудования и позволяет увеличить 

пациентопоток в среднем на 10% 
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Вариант 2. Аппарат приобретен с 3мя годами расширенного сервиса, а также заключены 2 договора на комплексное сервисное 

обслуживание, каждый по 3 года 

 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 За все 

годы 

Закупка оборудования + 12 мес гарантийного 

обслуживания производителей 

30          30,0 

Комплексное сервисное обслуживание как часть 

гос контракта на оборудование 

 2,5 2,5 2,5       7,5 

Комплексное сервисное обслуживание 

отдельным госконтрактом по окончании 

гарантии 

    4 4 4 4 4 4 24,0 

Плановые профилактические визиты - входит в 

стоимость сервисного контракта 

           

Диагностика неисправности и ремонт с заменой 

базовых запчастей- входит в стоимость 

сервисного контракта 

           

Ремонт аппарата с заменой дорогостоящих 

запчастей (на примере рентгеновской трубки)* - 

входит в стоимость сервисного контракта 

           

Расходные материалы - частично входит в 

стоимость обслуживания 

 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,9 
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Клиническое обучения персонала работе с 

оборудованием - входит в стоимость сервисного 

контракта 

           

Обновление программных пакетов и приложений 

- частично входит в стоимость обслуживания 

           

Итого, расходов в год, млн руб 30,0 2,6 2,6 2,6 4,1 4,1 4,1 4,1 4,1 4,1 62,4 

            

Количество запланированных исследований в год 6 360 6 360 6 360 6 

360 

6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 63 600 

Эффективность использования оборудования, 

иссл.*** 

 6 996 6 996 6 

996 

6 996 6 996 6 996 6 996 6 996 6 996 62 964 

Время простоя оборудования (5% от общего 

рабочего времени), дни  

16 16 16 16 16 16 16 16 16 16 159 

Количество несделанных исследований из-за 

простоя 

318 318 318 318 318 318 318 318 318 318 12 720 

Количество фактических исследований в год 6 042 6 678 6 678 6 

678 

6 678 6 678 6 678 6 678 6 678 6 678 50 880 

Стоимость проведения 1 исследования, руб.           1 226 

            

Экономия средств, затраченных на оборудование и сервисное обслуживание, по сравнению со стоимостью без 

сервисного контракта 

  86% 
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Экономия средств по сравнению с обслуживанием оборудования без сервисного 

контракта 

      14% 
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Вариант 3. Аппарат приобретен с 4мя годами расширенного сервиса, а также заключен 1 договор на комплексное сервисное 

обслуживание сроком на 5 лет 

 

 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 За все 

годы 

Закупка оборудования + 12 мес гарантийного 

обслуживания производителей 

30          30,0 

Комплексное сервисное обслуживание как часть гос 

контракта на оборудование 

 2,5 2,5 2,5 2,5      10,0 

Комплексное сервисное обслуживание отдельным 

госконтрактом по окончании гарантии 

     3,5 3,5 3,5 3,5 3,5 17,5 

Плановые профилактические визиты - входит в 

стоимость сервисного контракта 

           

Диагностика неисправности и ремонт с заменой 

базовых запчастей- входит в стоимость сервисного 

контракта 

           

Ремонт аппарата с заменой дорогостоящих 

запчастей (на примере рентгеновской трубки)* - 

входит в стоимость сервисного контракта 

           

Расходные материалы - частично входит в 

стоимость обслуживания 

 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,9 
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Клиническое обучения персонала работе с 

оборудованием - входит в стоимость сервисного 

контракта 

           

Обновление программных пакетов и приложений - 

частично входит в стоимость обслуживания 

           

Итого, расходов в год, млн руб 30,0 2,6 2,6 2,6 2,6 3,6 3,6 3,6 3,6 3,6 58,4 

            

Количество запланированных исследований в год 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 6 360 63 600 

Эффективность использования оборудования, 

иссл.*** 

 6 996 6 996 6 996 6 996 6 996 6 996 6 996 6 996 6 996 62 964 

Время простоя оборудования (5% от общего 

рабочего времени), дни  

16 16 16 16 16 16 16 16 16 16 159 

Количество несделанных исследований из-за 

простоя 

318 318 318 318 318 318 318 318 318 318 12 720 

Количество фактических исследований в год 6 042 6 678 6 678 6 678 6 678 6 678 6 678 6 678 6 678 6 678 50 880 

Стоимость проведения 1 исследования, руб.           1 148 

             

             

Затраты на оборудование и сервисное обслуживание, по сравнению со стоимостью без сервисного контракта 81% 

Экономия средств по сравнению с обслуживанием оборудования без сервисного контракта 19% 

   

Затраты на оборудование и сервисное обслуживание, по сравнению со стоимостью с трехлетними контрактами 94% 
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Экономия средств по сравнению с обслуживанием оборудования трехлетнимии контрактами 6% 

  

* Среднегодовая инфляция на уровне 6%  

** среднегодовая стоимость работ по замене дорогостоящих деталей  

*** Регулярное обучение медицинского персонала повышает эффективность использования мед. оборудования и позволяет увеличить 

пациентопоток в среднем на 10% 

*** При заключение сервисного контракта на длительный период (5 лет и более) поставщики услуг предоставляют скидку 
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8 Экспертная группа № 8 «Оптимизация государственных 

расходов и привлечение негосударственных источников 

финансирования в сфере социальной поддержки населения» 

8.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Овчарова Л.Н.) 

Рекомендации по трансформации системы социальной поддержки 

семей с детьми  

Существующая система поддержки семей с детьми и детей включает в 

себя широкий спектр федеральных и региональных мер, большая часть из 

которых адресована узким целевым группам (см. Таблицу П-1 Приложения 3). 

Предоставление социальных выплат и услуг сектору домохозяйств относится к 

публичным обязательствам перед населением и защищено соответствующими 

федеральными и региональными законами. Оптимизация бюджетных расходов 

в сфере социальной защиты может осуществляться за счет: (1) улучшения 

администрирования ряда социальных пособий и услуг; (2) изменения правил 

предоставления ряда социальных льгот, выплат и услуг для вновь входящих в 

систему и (3) приостановки или изменения правил действия программ с 

ограниченным сроком действия (например, материнский капитал). 

Анализ сложившейся системы социальной защиты семей с детьми (см. 

Приложения 1-3) свидетельствует о том, что при расходовании на данные цели 

порядка 2% ВВП, меры социальной поддержки не вносят существенного вклада 

в снижение рисков бедности и при этом именно данная цель должна стать 

вектором развития системы. С учетом такой целевой установки оптимизация 

бюджетных расходов на социальную поддержку данной социально-

демографической группы возможна за счет гармонизации трех наиболее 

значимых по затратам и масштабных по охвату программ: 

(1) ежемесячное пособие на детей из бедных семей до 16 (18) лет, 
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(2) компенсационные выплаты части родительской платы за содержание в 

детских дошкольных учреждениях и 

(3) назначение и выплата материнского (семейного) капитала. 

В отношении материнского (семейного) капитала действующий 

федеральный закон устанавливает право получения сертификата только на 

детей, рожденных (усыновленных) до 31 декабря 2016 г. включительно. Однако 

Президентом РФ в Послании Федеральному Собранию в конце 2012 г. 

поставлен вопрос о возможности продления или трансформации этой 

программы после 2016 г., а в Государственной Думе РФ разрабатывается 

законопроект о пролонгации МСК до 2025 г.  

В случае отказа от продления программы предоставления материнского 

(семейного) капитала, эффект которой, по мнению многих экспертов, уже 

исчерпан, есть возможность перенаправить после 2016 г. расходуемые на нее 

ежегодно средства на альтернативные формы поддержки семей с двумя и более 

детьми. Указанные меры, с одной стороны, позволят обеспечить адресную 

помощь малообеспеченным семьям для решения их насущных проблем, а с 

другой — сократить расходные обязательства федерального бюджета. 

 

1.1 Оценка эффективности программы материнского (семейного) 

капитала с точки зрения результатов для государственной демографической 

(семейной) политики  

При дефиците на федеральном и региональном уровнях мер поддержки, 

адресованных преимущественно двухдетным семьям, практически 

единственной такой мерой является материнский (семейный капитал), но с 

самого начала своей реализации он не был связан с решением проблем 

бедности семей с детьми.  

Основной целью введения материнского (семейного) капитала, как и ряда 

других мер в области семейной политики, принятых с 2007 г., был переход к 

модели двухдетной семьи для обеспечения уровня простого воспроизводства 

населения страны (как через материальное стимулирование и поощрение 
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рождения второго ребенка, так и через повышение престижа материнства и 

формирование позитивного отношения в обществе к деторождению). От других 

публичных нормативных обязательств материнский (семейный) капитал 

отличает, в первую очередь, заранее установленная «конечность» действия 

программы (до 31.12.2016 г.), а также беспрецедентно большой размер помощи 

и строго ограниченный набор способов распоряжения средствами при 

невозможности получения их в наличной форме. При введении материнского 

(семейного) капитала предполагалось, что он в первую очередь будет 

способствовать решению проблемы обеспеченности комфортным жильем, 

которая наиболее остро стоит у семей, имеющих двух и более детей. 

В настоящее время материнский (семейный) капитал является одной из 

наиболее обсуждаемых мер современной семейной политики в России не 

только в силу большого объема финансовых средств, предоставляемых семье, 

но и из-за накопившихся проблем его реализации. Эффекты и эффективность 

этой программы необходимо анализировать как для сектора домашних 

хозяйств, так и в области государственной семейной (в том числе 

демографической) политики. 

Помогает ли программа материнского (семейного) капитала достичь 

поставленных целей государственной семейной (демографической) политики 

по стимулированию вторых и последующих рождений?  

По исследованиям демографов (Н. Зверева и др.), материнский капитал, 

как и другие новые меры демографической политики, помогли части семей 

решиться на рождение еще одного ребенка раньше, чем это планировалось. 

Иными словами, они не увеличили число детей, рожденных в семье, а сдвинули 

календарь рождений, т.е. увеличили долю тех, кто родил раньше. По данным 

выборочного обследования Росстата («Репродуктивное здоровье населения 

России», 2011 г.), больше половины женщин (58%) и мужчин (56%), у которых 

появился ребенок с 2007 года, считают, что их решение его родить не зависело 

от мер государственной помощи семьям с детьми. Еще по 20% респондентов 

среди женщин и мужчин не дали однозначного ответа на вопрос о влиянии 
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демографической политики на воплощение их планов по поводу детей. 16% 

женщин и 17% мужчин считают, что «материнский капитал» и другие 

социальные гарантии дали им импульс к реализации «отложенного проекта» — 

родить еще одного ребенка. И только примерно по 6% опрошенных среди 

женщин и мужчин считают, что меры государственной поддержки помогли им 

«принять решение о рождении ребенка, которого без этого не могли себе 

позволить»
89

. 

Материнский (семейный) капитал выполнял свою функцию 

стимулирования рождений на фоне позитивного влияния других факторов: 

многочисленности когорты женщин с наибольшим уровнем фертильности (20-

29 лет), экономический рост и интенсивное увеличение доходов населения, 

повышение престижа материнства и формирование позитивного отношения в 

обществе к деторождению. В настоящее время можно говорить об исчерпании 

этих факторов, положительно повлиявших на рост рождаемости (общего и 

суммарного коэффициентов) в конце 2000-х – начале 2010-х гг. Наблюдается 

общий отрицательный тренд как в темпах роста экономики и доходов 

населения, так и в численности когорты матерей. На этом неблагоприятном 

фоне эффекты от дальнейшего применения программы материнского 

(семейного) капитала для стимулирования рождений будут все менее очевидны 

и все более дороги для бюджета. 

 

1.2 Оценка эффективности программы материнского (семейного) 

капитала с точки зрения результатов для сектора домашних хозяйств 

Эффективность программы материнского (семейного) капитала (МСК) 

для домашних хозяйств обусловлена ее ключевыми особенностями: высоким 

размером и ограниченными возможностями использования средств.  

Одна из ключевых проблем реализации МСК в настоящее время — 

неактивное распоряжение его средствами лицами, получившими сертификат, и, 

как следствие, накопление отложенных обязательств федерального бюджета. 

                                                           
89

 Презентация доклада Н. Зверевой на II Российском экономическом конгрессе (2013 г.) 
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На конец 2011 г. средствами (или частью средств) МСК распорядились 26,2% 

от общего числа его получателей за 2007-2011 гг. на сумму 271 млрд руб. В 

2012 г. активность в использовании средств выросла — полностью 

востребованы средства уже 35,4% сертификатов (на сумму почти 405 млрд 

руб.). Подавляющее большинство граждан (почти 97%) направили средства 

МСК на улучшение жилищных условий, хотя в 2011-2012 гг. выросла 

численность и доля тех, кто направил средства МСК на оплату образования 

ребенка (детей). Третье направление — формирование накопительной части 

трудовой пенсии матери оказалось бесперспективным: за три года в него 

вложили средства МСК чуть более 1 тыс. человек (Таблица 8.1). 
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Таблица 8.1 – Сведения о получении и распоряжении средствами материнского (семейного) капитала 

 
2007 г. 2008 г. 2009 г. 2010 г. 2011 г. 2012 г. 

Суммарно за 

2007-2012 гг. 

Численность лиц, получивших 

государственный сертификат на материнский 

(семейный) капитал, человек 

313803 568644 940290 789387 700505 723651 4 036 280 

Размер материнского (семейного) капитала, 

руб. 
250000 276250 312162,5 343378,8 365698,4 387640,3  

Численность лиц, распорядившихся 

средствами (частью средств) материнского 

(семейного) капитала – всего, человек: 

- - 96219 249962 520849 642681 1 509 711 

в том числе по следующим направлениям:  

улучшение жилищных условий - - 96219 246108 507356 608316 1 457 999 

 из них: 

 с привлечением кредитных средств  
- - 96219 215241 325069 377933 1 014 462 

получение образования ребенком (детьми) - - - 3626 13173 33846 50 645 

 из них: 

 дошкольное образование 
- - - - 6 9650 9 656 

формирование накопительной части трудовой 

пенсии 
- - - 228 320 519 1 067 

Доля лиц, распорядившихся средствами 

(частью средств) материнского (семейного) 

капитала (нарастающим итогом), % 

- - 5,3 13,3 26,2 37,4 37,4 

из них:  

полностью распорядившихся средствами 

материнского (семейного) капитала 

(нарастающим итогом), % 

- - 5,3 13,1 25,1 35,4 35,4 

Численность лиц, получивших 

единовременную выплату в размере 12 000 

рублей за счет средств материнского 

(семейного) капитала, человек 

  1307164 1606442 400624 2 3 314 232 
1)
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2007 г. 2008 г. 2009 г. 2010 г. 2011 г. 2012 г. 

Суммарно за 

2007-2012 гг. 

Расходы Пенсионного фонда РФ на 

предоставление материнского (семейного) 

капитала, млн руб.
 2)

 

- - 41971,1 97624,9 171208,0 212366,4 523 170,5 

в том числе по следующим направлениям:  

улучшение жилищных условий 
3)

   26256,6 77689,5 166062,7 210965,2 480 974,0 

получение образования ребенком (детьми) 
3)

 - - - 172,4 677,7 1354,6 2 204,6 

формирование накопительной части трудовой 

пенсии 
3)

 
- - - 40,7 54,6 101,1 196,4 

получение единовременной денежной выплаты 

в размере 12 000 рублей 
4)

 
- - 15686,0 19277,3 4807,5 0,0 39 770,8 

Примечание: 
1)

 Указано общее число получений единовременной выплаты в размере 12 000 руб. (с учетом 

повторных обращений) 

2)
 По данным исполнения бюджета Пенсионного фонда РФ 

3)
 По данным сводной отчетности субъектов РФ Пенсионному фонду РФ 

4)
 Расчеты по данным Пенсионного фонда РФ 

Источник: рассчитано по данным Пенсионного фонда РФ 
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Улучшение жилищных условий на данный момент — почти 

безальтернативный вариант использования средств МСК. Долгосрочное 

пенсионное планирование у населения почти отсутствует, к тому же 

сложившаяся в настоящее время государственная риторика относительно 

накопительной составляющей в пенсионной системе не способствует 

повышению доверия населения к ней. Для более широкой оплаты обучения 

детей в учреждениях дошкольного и общего образования недостаточно развита 

сеть учреждений, оказывающих платные услуги, а содержание детей в 

государственных и муниципальных дошкольных образовательных 

учреждениях, которое также можно оплачивать за счет средств МСК, пока 

обходится родителям в относительно небольшую сумму. Оплата 

профессионального образования также не востребована, т.к. когорта детей, 

которые уже «доросли» до него, пока малочисленна.  

Пассивное владение сертификатом МСК также отчасти объясняют 

следующие причины: 

- направление средств на улучшение жилищных условий путем 

приобретения или строительства жилого помещения доступно 

преимущественно жителям крупных городов, где относительно развит 

первичный рынок жилья и распространено жилищное кредитование; 

- на вторичном рынке жилья крупных городов для использования средств 

МСК открыт только узкий сегмент, т.к. на нем преобладают физические лица и 

альтернативные сделки, которые почти исключают возможность ожидания 

перечисления средств со счета в ПФР в течение двух месяцев; 

- объем средств МСК недостаточен для покупки жилья или обмена на 

жилое помещение большего размера (особенно в крупных городах). 

Воспользоваться МСК для приобретения или строительства жилья могут 

только относительно высокоресурсные семьи, у которых уже есть либо жилое 

помещение в собственности, либо высокий уровень дохода, позволяющий 

участвовать в программе ипотечного жилищного кредитования (в целом по РФ 
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70% тех, кто использовал МСК на улучшение жилищных условий, 

понадобилось привлекать кредитные средства. 

Однако население разных частей страны распоряжается средствами МСК 

неодинаково. Для анализа на региональном уровне были выбраны 12 регионов: 

г. Москва (с Московской областью), Томская, Самарская, Вологодская, 

Воронежская, Брянская, Амурская области, Пермский и Краснодарский края, 

республики Татарстан, Бурятия и Северная Осетия. На основе данных 

Пенсионного фонда России, выявлены существенные межрегиональные 

различия в интенсивности распоряжения средствами МСК и направлениях, в 

которые получатели вкладывают эти средства (Таблицы П-2 и П-3 в 

Приложении 3). 

Наименьшую активность в распоряжении средствами МСК проявляют 

москвичи (по состоянию на начало 2013 г. по Москве и Московской области им 

распорядились только 11,6% получателей). При этом полностью распорядились 

средствами менее 9% (при среднем по РФ — 35,4%). Также медленнее 

распоряжаются МСК в Амурской и Воронежской областях, Краснодарском 

крае (25-29% от числа получивших сертификаты за 2007-2012 гг.). Причины 

такой пассивности в Москве — очень высокая стоимость жилья, которая резко 

сужает возможности вложения средств в улучшение жилищных условий. Эта 

же причина влияет на то, что в Москве по сравнению с другими регионами 

активнее привлекаются кредитные средства для сделок с недвижимостью с 

участием средств МСК, а такие сделки доступны только небольшой доле семей 

с относительно высокими доходами и/или значительными сбережениями.  

Зато в Москве гораздо активнее вкладывают средства МСК в 

образование: во-первых, рынок жилья в Москве не настроен на использование 

средств МСК, во-вторых, в сфере образования более развит сектор платных 

услуг по сравнению с другими регионами. Если судить по незначительной доле 

дошкольного образования в этих расходах, то можно сделать вывод, что в 

столице и области преимущественно вкладывают в школьное и дополнительное 
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образование. Но все же в целом можно говорить о низкой эффективности 

программы для жителей столичной агломерации. 

В других регионах ситуация отличается от московской, но и в них можно 

выделить специфические региональные особенности. В Татарстане, например, 

доля жилищных сделок с участием МСК, в которых привлекались кредитные 

средства, максимальна среди всех рассмотренных регионов и достигает 88%. 

Но это следствие совсем иных институциональных условий, а именно 

проводимой в регионе политики широкой государственной поддержки 

жилищного строительства и кредитования, особенно на селе. Благодаря этому, 

Татарстан лидирует по интенсивности использования средств МСК: почти 58% 

получателей уже полностью «погасили» свои сертификаты. 

В половине из рассмотренных регионов, в основном это регионы с менее 

благополучной социально-экономической ситуацией (Брянская, Амурская 

области, республики Бурятия и Северная Осетия), кредиты гораздо менее 

востребованы для улучшения жилищных условий с участием средств МСК, чем 

в среднем по стране. Большая часть сделок совершается на вторичном рынке 

(по договору купли-продажи). Предположительно это может быть отчасти 

связано в том числе со схемами неправомерного распоряжения средствами, 

позволяющими получить часть средств наличными деньгами. В этом 

отношении интересны данные о количестве рассмотренных дел о 

неправомерном использовании средств МСК: в целом по РФ за период 2009-

2012 гг. 937 дел, в крупнейших по населению регионах — от двух до девяти, а в 

Северной Осетии — 42 (!). Пользуется спросом и строительство 

(реконструкция) жилья собственными силами (до 13% от числа направивших 

средства на улучшение жилищных условий). Тогда как ни в одном регионе не 

актуально строительство с привлечением организации из-за более высокой 

стоимости услуг. 

Активизировать использование средств МСК населением в настоящее 

время возможно путем расширения имеющегося спектра направлений 

распоряжения. Опыт выбранных для анализа пилотных регионов, в десяти из 
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которых введен региональный материнский капитал при рождении 

(усыновлении) третьего ребенка или последующих детей, показывает, что 

населением могут быть востребованы также другие направления использования 

средств МСК: 

- лечение ребенка (детей), в том числе восстановительное, 

реабилитационное и санаторно-курортное, в соответствии с медицинскими 

показаниями и проезд к месту лечения и обратно (Республика Бурятия, 

Воронежская область, Пермский край, Томская область), 

- получение самим заявителем платных медицинских услуг (Самарская 

область), 

- обеспечение детей, в том числе детей-инвалидов, техническими 

средствами реабилитации, не входящими в перечень технических средств 

реабилитации, утвержденный Правительством Российской Федерации 

(Пермский край), 

- приобретение транспортного средства (Республика Бурятия, Самарская 

область); 

- приобретение продуктивных животных, бытовой техники, предметов 

первой необходимости для новорожденных (Республика Бурятия, Самарская 

область), 

- улучшение бытовых условий проживания в жилых домах, 

принадлежащих им на праве собственности (газификация и другие инженерные 

системы) (Воронежская область, Пермский край, Томская область), 

- проведение ремонта жилого помещения (Самарская область, Томская 

область), 

- компенсация части собственных средств, потраченных на приобретение 

жилого помещения (не более чем за три года до момента обращения) 

(Самарская область),  

- получение ребенком (детьми) заявителя и (или) самим заявителем 

платного профессионального образования (Самарская область), 
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Кроме того, в ряде регионов установлен предельный срок, в течение 

которого получатели МСК могут распорядиться его средствами. 

Обзор законопроектов, поступивших в Государственную Думу 

Российской Федерации в период работы текущего созыва (2011-2013 гг.) и 

предлагавших внесение изменений в Федеральный закон «О дополнительных 

мерах государственной поддержки семей, имеющих детей», также 

обнаруживает большое разнообразие предложений по модификации программы 

материнского (семейного) капитала (Таблица П-4 в Приложении 3). 

Большинство из них содержат предложения по расширению направлений 

использования средств МСК, не требующие дополнительных бюджетных 

расходов, а именно: 

- оплата образования лиц, получивших сертификат (родителей, 

усыновителей); 

- строительство и реконструкция жилых домов блокированной застройки 

(двух-, трехквартирные дома, не подпадающие под определение «объект 

индивидуального жилищного строительства»); 

- на проведение капитального ремонта жилых помещений находящихся в 

собственности граждан; 

- улучшение жилищных условий до истечения трехлетнего срока 

(независимо от привлечения кредитных средств); 

- на оплату лечения и реабилитации ребенка-инвалида; 

- на оплату высокотехнологичного (дорогостоящего) лечения матери и 

ребенка. 

За рассмотренный период ГД РФ были отклонены в первом чтении все 

законопроекты, предлагавшие расширение круга лиц, имеющих право на 

получение сертификата МСК, что потребовало бы роста расходов бюджета. 

Перечисленные варианты расширения возможностей для использования 

средств МСК в большинстве своем нацелены на улучшение условий и качества 

жизни семей с детьми, получивших сертификат. Кроме того, активизация 

населения в распоряжении МСК позволит сэкономить средства федерального 



607 

бюджета, поскольку размер невостребованных сертификатов ежегодно 

индексируется минимум на 5%, и сумма отложенных обязательств продолжает 

накапливаться. На начало 2013 г. сумма накопленных расходных обязательств 

федерального бюджета по предоставлению материнского (семейного) капитала 

составила 948,3 млрд. руб., что в 1,8 раза больше суммы средств, выплаченных 

по востребованным сертификатам. 

 

1.3. Меры по повышению эффективности и результативности 

ежемесячного пособия на детей из бедных семей в возрасте 16 (18) лет 

В Приложении 2 представлены результаты детального анализа 

сложившейся системы мер поддержки семей с детьми на федеральном и 

региональном уровне. Полученные результаты позволяют сделать вывод о том, 

что повышение эффективности и результативности этих мер связано с 

усилением и усовершенствованием процедур контроля нуждаемости. В первую 

очередь, речь идет о порядке учета и исчисления величины среднедушевого 

дохода, дающего право на получение ежемесячного пособия на детей в возрасте 

16 (18) лет (в ред. Постановлений Пр. РФ от 05.05.2000 N 385, от 08.08.2003 N 

475). Исследование показало, что численность получателей ежемесячного 

пособия на детей из бедных семей в 1,7 раза превышает уровень бедности в 

данной демографической группе населения. При этом очевидны два 

направления повышения эффективности. Первое связано с тем, что органы 

социальной защиты не реализуют административные регламенты, 

позволяющие проводить контроль доходов заявителей. Если доходы семей с 

детьми дооценить на основе расходов, то в семьях с детьми они повышаются в 

1,8 раза, а 40% бедных семей с детьми лишаются этого статуса. Второе 

направление повышение адресности связано с недоучетом неформальных 

доходов. Согласно официальным данным Росстата, четверть доходов 

российских домохозяйств скрыта от статистического наблюдения. У семей с 

детьми они составляют третью часть от доходов. У малоимущих домохозяйств 

с детьми скрываемые доходы концентрируются в семьях, где все дети старше 3-
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х лет и есть неработающие трудоспособные. Согласно данным РМЭЗ-2011 32% 

бедных по доходам семей с детьми старше 3-х лет имеют в своем составе 

неработающих в трудоспособном возрасте. Для них предлагается применять 

процедуру вменения доходов, по крайней мере, на уровне прожиточного 

минимума. В целом предоставление данного пособия целесообразно 

осуществлять на основе принципов социального контракта. Реализация этих 

мер потребует внесения изменений в порядок учета и исчисления величины 

среднедушевого дохода, дающего право на получение ежемесячного пособия на 

детей в возрасте 16(18) лет (в ред. Постановлений Пр. РФ от 05.05.2000 N 385, 

от 08.08.2003 N 475) , Федеральный закон N178-ФЗ «О государственной 

социальной помощи» и нормативные правовые акты субъектов РФ, 

регулирующих выплату данного пособия 

1.4 Возможные пути реформирования системы поддержки семей с детьми 

в условиях закрытия программы материнского капитала после 2016 г.  

Как уже упоминалось ранее, с позиции оценки эффективности системы 

поддержки детей и семей с детьми действие трех крупных существующих 

программ, а именно — (1) системы ежемесячных пособий на детей из бедных 

семей до 16 (18) лет, (2) системы компенсационных выплат части родительской 

платы за содержание в детских дошкольных учреждениях и (3) системы 

назначения и выплаты материнского (семейного) капитала, — следует 

рассматривать в комплексе. Одним из вариантов развития этой системы 

является трансформация первых двух программ поддержки семей с детьми за 

счет средств федерального бюджета. При этом предусматривается изменение 

дизайна программ (усиление поддержки семей с двумя детьми и бедных семей) 

и увеличение размеров пособий. 

Проведенные расчеты (Таблица 8.2) показывают, что с учетом притока 

новых получателей за 2013-2016 гг. сумма расходных обязательств в 

номинальном выражении возрастет еще не менее чем вдвое (исходя из прогноза 

5% темпов индексации размера МСК и среднегодовой численности 

получателей сертификатов 700 тыс. человек прирост обязательств в этот период 
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составит около 300 млрд руб. ежегодно). Таким образом, до окончания срока 

выдачи сертификатов, установленных в действующем законодательстве, общая 

сумма расходных обязательств федерального бюджета по предоставлению 

МСК достигнет 2 трлн руб. Продление программы МСК при сохранении 

действующих условий также будет стоить федеральному бюджету около 300-

350 млрд руб. ежегодно. После 2016 г. эти средства возможно перенаправить на 

более адресную поддержку бедных семей с детьми. 

 

Таблица 8.2 – Расчеты потребности в финансировании программы 

материнского (семейного) капитала за период 2013-2016 гг. 

 
2013 г. 2014 г. 2015 г. 2016 г. 

2013-2016 

гг. 

Оценка размера 

материнского капитала до 

конца действия программы 

(исходя из прогнозных 

темпов инфляции 5%) 

408 960,5 429 408,5 450 879,0 473 422,9 - 

Прирост обязательств за 

счет вновь вошедших в 

программу в течение года, 

млрд руб. (исходя из 

численности получателей 

700 тыс. человек в год) 

286,3 300,6 315,6 331,4 1 233,9 

«Остаток» расходных 

обязательств, млрд руб. * 
948,3 - - - 2 182,2 

Примечание: * Минимальная оценка, без учета индексации накопленных 

обязательств за 2013-2016 гг. 

Источник: расчеты НИУ ВШЭ. 

 

Предлагается рассмотреть два сценария трансформации программы 

ежемесячного пособия на ребенка до 16 (18) лет: 
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сценарий 1 — повышение размеров пособия при незначительном 

изменении действующего дизайна; 

сценарий 2 — повышение размеров пособия при существенном 

изменении дизайна. 

Условия сценария 1 подразумевают привязку размеров пособия к 

величине прожиточного минимума ребенка в регионе (ПМР) и его повышение 

до 25% ПМР — для базового размера, до 50% ПМР — для детей одиноких 

матерей, до 35% ПМР — на детей военнослужащих по призыву, на детей 

родителей, уклоняющихся от уплаты алиментов и других отдельных категорий. 

Условия сценария 2 предполагают дифференциацию размеров пособия в 

зависимости от числа детей в семье: для детей из семей с одним ребенком 

сохраняется базовый размер пособия на действующем уровне, для детей из 

семей с двумя и более детьми размер пособия повышается до 25% ПМР 

(дифференциация по другим категориям семей с детьми также возможна). 

В обоих сценариях повышение пособий должно производиться за счет 

средств федерального бюджета, например, в виде установления федеральной 

социальной доплаты для доведения пособия до гарантированного уровня. 

Также реализация обоих сценариев предусматривает усиление процедур 

контроля нуждаемости, что повлечет за собой дополнительные расходы на 

администрирование программы, но будет способствовать сокращению 

численности получателей (до 1,5 раз). 

Проведенные расчеты (Таблица П-5 в Приложении 3) показывают, что 

предлагаемые сценарии имеют разную стоимость реализации. В ценах 2017 г. 

потребность в дополнительном финансировании по сценарию 1 достигнет 166,7 

млрд руб., по сценарию 2 — 103,5 млрд руб. При условии сохранении 

сложившегося в последние годы тренда убыли численности детей-получателей 

на 5% в год, реализация этих сценариев оценивается в 159 и 99 млрд руб., 

соответственно. Если же учитывать эффект сокращения в 1,7 раза уровня 

бедности семей с двумя и более детьми к 2017 г., ожидаемый от повышения 

уровня оплаты труда работников бюджетного социального сектора и выплаты 
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пособия в размере прожиточного минимума на третьего ребенка, родившегося 

после 31.12.2012 г., то потребность в дополнительном финансировании из 

федерального бюджета программы ежемесячного пособия на ребенка до 16 (18) 

лет по сценарию 1 оценивается в 98 млрд руб., а по сценарию 2 — в 61 млрд 

руб.  

Второй компонент трансформации системы социальной поддержки семей 

с детьми, предлагаемой в качестве альтернативы дорогостоящей программе 

МСК, — это изменение дизайна компенсации части родительской платы за 

содержание ребенка в дошкольных образовательных учреждениях. 

Для профилактики бедности и достижения равенства в доступе к 

ресурсам развития предлагается провести модернизацию правил 

предоставления компенсационных выплат части родительской платы за 

содержание в детских дошкольных учреждениях, также направив на ее 

расширение часть средств федерального бюджета, которые могут 

высвободиться в случае завершения программы предоставления МСК. Новая 

схема выплат должна быть переориентирована на поддержку низкодоходных 

домохозяйств при сохранении преимуществ многодетных семей. Для 

одновременного решения этих двух задач бедные семьи с одним или двумя 

детьми приравниваются в правах к многодетным, а на детей из небедных семей 

с одним или двумя детьми размер компенсации назначается в зависимости от 

уровня доходов. 

В таком случае схема предоставления компенсационной выплаты 

родительской платы приобретает следующий вид (Схема 1, Рисунок П-4 в 

Приложении 2): 

все семьи с доходом ниже величины прожиточного минимума в расчете 

на одного ее члена (независимо от числа детей) и семьи, где дошкольником 

является третий ребенок, получают 70% компенсацию расходов на оплату 

услуг ДДУ; 
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небедные семьи с душевым доходом в интервале от одного до двух 

прожиточных минимумов с одним или двумя детьми получают 50% 

компенсацию этих расходов; 

небедные семьи с душевым доходом в интервале от двух до трех 

прожиточных минимумов с одним или двумя детьми получают 20% 

компенсации расходов на оплату услуг ДДУ. 

При введении такой модели стоимость программы компенсации семьям 

части родительской платы за содержание в детских дошкольных учреждениях, 

как показывает проведенное на основе данных обследования моделирование, 

увеличивается на 28% по сравнению с расходами на компенсации по 

действующим правилам, то есть — в терминах 2011 г. — на 3 207 млн руб., и в 

таком случае совокупный объем расходов составляет 14 660,5 млн руб. 

(Таблица 8.3). 

Возможно также введение схемы предоставлений компенсационных 

выплат части родительской платы, ориентированной на поддержку 

низкодоходных домохозяйств и не предполагающей роста объема бюджетных 

расходов, при которой (Схема 2, Рисунок П-4 в Приложении 2): 

все семьи с доходом ниже величины прожиточного минимума в расчете 

на одного ее члена (независимо от числа детей) и семьи, где дошкольником 

является третий ребенок, получают 70% компенсацию расходов на оплату 

услуг ДДУ; 

семьи с душевым доходом в интервале от одного до двух прожиточных 

минимумов с двумя детьми получают 50% компенсацию этих расходов; 

прочие семьи не получают компенсации расходов на оплату ДДУ. 

Для оценки совокупного роста бюджетных расходов на эту программу 

необходимо также принять в расчет прогнозируемый рост размера 

родительской платы в связи с вступлением в силу с 1 сентября 2013 г. нового 

Закона 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федерации». Действующая в 

настоящий момент норма об ограничении размера родительской платы 20% от 

фактических затрат на содержание ребенка утратит силу, и учреждениям будет 
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предоставлено право самостоятельно устанавливать ограничения. Если 

предположить, что в таком случае расходы на содержание ребенка в детском 

дошкольном учреждении будут в полном объеме переложены на семьи, то есть 

размер платы увеличится с 20% до 100%, то расходы на выплаты компенсаций 

также увеличатся в 5 раз. Ежегодный объем дополнительных средств, 

потребующихся на введение нового дизайна программы (Схема 1), приведен в 

последней строке Таблицы 8.3. 
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Таблица 8.3 – Расчеты объема государственных расходов на предоставление компенсации части родительской платы за 

содержание ребенка в ДДУ за период 2011-2017 гг. 

 

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 

 

Инфляция,% 5 5 5 5 5 5 5 

1 

Т
ек

у
щ

и
й

 
д

и
за

й
н

 

п
р
о
гр

ам
м

ы
 

текущие расходы, млн руб. 11 453,5 12 026,2 12 627,5 13 258,9 13 921,8 14 617,9 15 348,8 

2 

расходы при росте 

родительской платы до 

100% от расходов на 

содержание, млн руб. 

57 267,5 60 130,9 63 137,4 66 294,3 69 609,0 73 089,5 76 743,9 

3 

Н
о
в
ы

й
 

д
и

за
й

н
 

п
р
о
гр

ам
м

ы
 

текущие расходы, млн руб. 14 660,5 15 393,5 16 163,2 16 971,4 17 819,9 18 710,9 19 646,5 

4 

расходы при росте 

родительской платы до 

100% от расходов на 

содержание, млн руб. 

73 302,5 76 967,6 80 816,0 84 856,8 89 099,7 93 554,6 98 232,4 

5 
Разница в стоимости программ (4)-

(2), млн руб. 
16 035,0 16 836,8 17 678,6 18 562,5 19 490,6 20 465,2 21 488,4 

Источник: расчеты НИУ ВШЭ. 
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Целесообразно рассмотреть еще один сценарий развития системы 

социальной поддержки семей с детьми, в рамках которого после 2016 г. 

сохраняется материнский капитал, но для бедных семей, обладающих МСК 

посредством механизмов социального контракта вводится право его 

использования на оплату ДДУ и расходов на текущее потребление. При этом, 

как в случае монетизации льгот, семье дается право выбора источников и 

размеров помощи со стороны государства при оплате данных видов расходов: 

либо действующий сценарий участия в трех программах: (1) 

ежемесячных пособий на детей из бедных семей до 16 (18) лет, (2) 

компенсационных выплат части родительской платы за содержание в детских 

дошкольных учреждениях и (3) назначения и выплаты материнского 

(семейного) капитала; 

либо сценарий повышенного (в размере 50% от прожиточного минимума 

на каждого ребенка) размера ежемесячных пособий на детей из бедных семей 

до 16 (18) лет и 100% компенсационных выплат родительской платы за 

содержание в детских дошкольных учреждениях за счет материнского 

капитала, но при условии отказа от получения данных видов помощи за счет 

других источников.  

В случае, если такой сценарий будет востребован, расходы на данное 

пособие и компенсационные выплаты родительской платы за содержание в 

детских дошкольных учреждениях программы в действующем дизайне могут 

сократится на 60-40%, а глубина бедности среди семей с 2-я и более детьми 

сократится на 30%.  

Трансформация системы социальной поддержки семей с детьми 

потребует внесения изменений в законодательные и другие нормативные 

правовые акты Российской Федерации.  

 

1.5 Система поддержи семейного устройства детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей 
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Еще одним источником бюджетных рисков в системе поддержки детей и 

семей с детьми является развитие материального стимулирования отдельных 

форм устройства детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. 

Начиная с середины 2000-х годов в структуре устройства детей-сирот и 

детей, оставшихся без попечения родителей, зафиксирован рост 

распространенности такой формы, как приемная семья. Если в 2000-2005 гг. в 

приемных семьях и семейных детских домах оказывались не более 2% детей, 

оставшихся без попечения родителей, то к 2010 г. их доля выросла до 11,5%, а к 

2011 г. — уже до 13,6%. Такое динамичное развитие института приемных 

семей, особенно в последние годы, связано, в частности, с принятием в 2008 г. 

Федерального закона «Об опеке и попечительстве», в рамках которого 

приемная семья была определена как одна из разновидностей возмездной опеки 

и получила в связи с этим право на пакет мер государственной помощи.
.
 Кроме 

финансовой поддержки, на которую имеют право приемные родители (к ней 

относятся ежемесячная заработная плата, а также выплаты на питание, одежду 

и другие расходы, связанные с содержанием приемного ребенка), приемным 

семьям также предоставляется профессиональное психолого-педагогическое 

сопровождение. Минимальный законодательно установленный размер 

заработной платы приемного родителя составляет 2500 руб./мес., а выплаты на 

содержание ребенка — 4000 руб./мес.; средний размер выплат в 2011 г. 

составил 9009,56 руб./мес. и 6633,03 руб./мес. соответственно. 

При этом, как показывает анализ статистики, рост доли приемных семей 

(возмездной опеки) происходит, в том числе, в результате переоформления на 

эту форму устройства безвозмездной опеки и попечительства, с целью 

получения доступа к обозначенным мерам поддержки. Таким образом, в 

настоящее время развитие российской модели приемной семьи приводит к 

вытеснению безвозмездной опеки и попечительства вследствие их 

экономической невыгодности для семьи. Часто они выполняют функцию 

временного устройства детей, для которых подбирают семью для постоянного 

устройства под опеку и попечительство. Дальнейшее движение в этом 
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направлении с учетом продолжающейся деинституционализации сиротства — в 

2012 г. численность детей-сирот, пребывающих в институциональных 

учреждениях составляла 104 тыс. чел. — создает высокие риски роста 

бюджетных расходов по данному направлению. Они будут оправданы только в 

том случае, если возмездная опека будет преобразована в институт 

профессиональной семьи, проходящей специальное обучение и 

подтверждающей свою квалификацию, ориентированной на временное 

устройство детей-сирот и опекунство над наиболее проблемными группами 

детей-сирот. 

 

Рекомендации по оптимизации бюджетных расходов в системе 

социального обслуживания населения 

 

В сфере социального обслуживания населения можно выделить два 

направления обслуживания населения, первое из которых — это постепенное 

введение и развитие системы соплатежей со стороны населения при получении 

социальных услуг различных видов. Второе направление — содействие 

развитию некоммерческих организаций, предоставляющих социальные услуги 

населению, постепенное наращивание доли услуг, производящихся в 

некоммерческом секторе. 

Первое из обозначенных направлений получает развитие в рамках 

принимаемого в настоящее время Закона «Об основах социального 

обслуживания населения в Российской Федерации», который фактически 

вводит платность социальных услуг для граждан, имеющих среднедушевой 

домохозяйственный доход не ниже предельной величины среднедушевого 

дохода для предоставления социальных услуг за плату. 

При этом, как говорится в Законе, размер предельной величины 

среднедушевого дохода для предоставления социальных услуг за плату, 

определенных частью 3 настоящей статьи, устанавливается 

законодательством субъекта Российской Федерации с учетом финансовых 
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возможностей субъекта Российской Федерации, но не может быть меньше 

величины прожиточного минимума, установленного в субъекте Российской 

Федерации для соответствующих социально-демографических групп 

населения. В таком случае численность потребителей социальных услуг, 

выводящихся в «зону платности» и, соответственно, объем сокращения 

бюджетных расходов определяются уровнем, на котором будет установлена 

указанная предельная величина. 

Количественно оценить влияние размера установленной предельной 

величины среднедушевого дохода на число пользователей социальных услуг, 

попадающих в зону платного обслуживания, позволяют данные выборочных 

обследований. Так, в настоящее время в г. Москве социальными услугами 

пользуются 7,5% домохозяйств (по данным выборочного обследования 

«Москва и москвичи: экономическое, демографическое поведение и социальное 

самочувствие» 2012 г.). Среди пользователей социальных услуг среднедушевые 

доходы находятся на уровне ниже величины 1 ПМ у 18,8% респондентов, на 

уровне ниже 2 ПМ — у 59% респондентов. Соответственно, при установлении 

предельной величины среднедушевого дохода в 2 ПМ получать социальные 

услуги за плату будет 41% потребителей, а в случае ее установления на уровне 

прожиточного минимума — уже более 80% потребителей. При этом 

распределение населения по доходам в других регионах страны будет в 

большей степени, чем в Москве, смещено в сторону низкодоходных групп, и в 

этом случае из зоны бесплатного социального обслуживания будет 

исключаться меньшее число их потребителей. 

Необходимо понимать, что приведенная оценка не отражает объема 

реального сокращения расходов. Во-первых, как указано в Законе «Об основах 

социального обслуживания населения в Российской Федерации», размер 

ежемесячной платы за предоставление социальных услуг на дому или в 

полустационарных условиях, определенных частью 3 настоящей статьи, 

рассчитывается с учетом фактической стоимости предоставленных 

социальных услуг, но не может превышать 50 процентов разницы между 



619 

величиной среднедушевого дохода получателя социальной услуги и 

установленной в субъекте Российской Федерации предельной величиной 

среднедушевого дохода для предоставления социальных услуг за плату. Это 

означает, что размер платы, взимаемой за предоставляемые услуги, будет в 

значительной мере органичен. Такой подход оправдан с экономической точки 

зрения: перевод социального обслуживания в формат софинансирования со 

стороны населения не должен выталкивать потребителей услуг в зону 

бедности. Расчет фактического объема софинансирования со стороны 

населения в данном случае не представляется возможным в виду отсутствия 

необходимой статистической информации. 

Во-вторых, соплатежи со стороны населения при предоставлении 

социальных услуг в настоящее время уже реализуются на основе действующий 

региональных нормативных документов — в схожей с предлагаемой в новом 

законе форме. Так, например, в соответствии с «Положением о порядке и 

условиях предоставления социального, социально-медицинского обслуживания 

на дому в государственной системе социальных служб Московской области», в 

зависимости от среднедушевого дохода в домохозяйстве получатели 

социального обслуживания на дому могут получать услугу бесплатно или 

оплачивать 10, 20, 30 или 100 процентов стоимости услуги; получатели 

полустационарного социального обслуживания — от 5 до 100 процентов 

стоимости услуги; стационарного обслуживания — от 35 до 100 процентов 

стоимости. Таким образом, можно предположить, что принятие Закона «Об 

основах социального обслуживания населения в Российской Федерации» слабо 

повлияет на текущий объем бюджетных затрат на социальное обслуживание. 

Второе из отмеченных выше направлений развития системы социального 

обслуживания населения — усиление доли и роли некоммерческого сектора в 

производстве услуг — может позволить в той или иной степени сократить 

объем расходов на содержание государственных учреждений. Реальный, а не 

формальный перевод действующих бюджетных учреждений в форму 

автономных некоммерческих организаций, должен стать импульсом к 
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повышению уровня их финансовой самостоятельности. Как показывают 

экспернтые оценки, некоммерческие организации способны самостоятельно 

обеспечивать до 30% необходимых для их функционирования средств — при 

условии предоставления институционального гранта (бюджетного 

финансирования) в объеме оставшихся 70%. 

Важно подчеркнуть, что данный закон еще не прошел второго чтения в 

Государственной Думе РФ, но если сохранятся основные положения, 

определяющие нуждаемость и правила частичной или полной платности услуг 

в сфере социальной защиты, с целью предотвращения возможной социальной 

напряженности в первые годы его применения необходимо вести мониторинг 

реализации процедур нуждаемости и внедрения механизмов платности.  

 

Обзор государственных расходов на социальную поддержку 

населения на федеральном и региональном уровне 

 

Совокупные государственные расходы на социальную поддержку 

населения в России: объем, структура, динамика 

В совокупных государственных расходах (федеральный бюджет, 

консолидированные бюджеты субъектов РФ и бюджеты государственных 

внебюджетных фондов) доля расходов на социальную защиту населения (по 

разделу «Социальная политика») выросла с 25,1% от общего объема в 2007 г. 

до 33,9% в 2010 г. Явный приоритет социальной политики государства в этот 

период — опережающее наращивание пенсионного обеспечения за счет 

возросших трансфертов Пенсионному фонду РФ из федерального бюджета на 

увеличение пенсионных выплат и покрытие дефицита. В 2011-2012 гг. 

удельный вес расходов на социальную защиту снизился до 32,4% расходов 

консолидированного бюджета. При 120-130% ежегодных темпов роста 

финансирование социальной защиты за 2008-2012 гг. в номинальном 

выражении выросло в 2,6 раза от уровня 2007 г., существенно обогнав 
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остальные социальные расходы (1,8-1,9 раза) и государственные расходы в 

целом (2 раза). 

Проводимая в конце 2000-х гг. политика масштабного увеличения 

пенсий, благодаря которой удалось избежать резкого кризисного падения 

денежных доходов населения, а также валоризация пенсионных прав в 2010 г. 

сделали пенсионные выплаты самой крупной статьей совокупных 

государственных социальных расходов, соизмеримой с 8-9% ВВП страны 

(Таблица 8.4).  

 

Таблица 8.4 – Государственные социальные расходы Российской 

Федерации из средств федерального бюджета, консолидированных бюджетов 

субъектов РФ и государственных внебюджетных фондов, % от ВВП 

Виды социальных расходов 2008 г. 2009 г. 2010 г. 2011 г. 

Социальная защита (расширенная), 

всего 
9,3 12,5 13,8 12,6 

 в том числе: 

 Пенсии 5,6 7,5 8,8 8,2 

 Меры поддержки страхового типа 0,8 1,1 1,0 0,8 

 Меры в области содействия 

занятости населения 
0,1 0,4 0,4 0,2 

 Меры социальной помощи 1,8 2,6 2,8 2,9 

 из них: 

 льготы 0,6 0,8 0,8 0,7 

 ежемесячные денежные выплаты, 

компенсации всем категориям 

льготников 

0,8 1,0 0,9 0,8 

 адресные меры поддержки бедных 0,3 0,5 0,5 0,4 

 Социальное обслуживание 0,3 0,4 0,4 0,4 

Примечания: Из-за запаздывания статистической информации о расходах 

на реализацию мер социальной поддержки, публикуемой с годовой 

периодичностью, последние доступные данные для оценки датируются 2011 

годом.  
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Источник: рассчитано по данным Росстата, Роструда, Федерального 

казначейства, федеральных законов об исполнении бюджета ПФР и 

исполнении бюджета ФСС, законов об исполнении бюджетов субъектов РФ. 

 

Второй по объему расходов компонент системы социальной защиты — 

меры социальной помощи, имеющие не страховой характер, затраты на 

которые в 2011 г. были больше расходов на меры поддержки страхового типа в 

3,6 раза. На протяжении последних трех лет, доступных для анализа, наметился 

тренд снижения финансирования категориальных льгот и выплат (с 1,8% ВВП в 

2009 г. до 1,5% в 2011 г.), а также на адресные социальные пособия для 

малоимущих (с 0,5 до 0,4% ВВП).  

Масштабная система поддержки массовых категорий населения без учета 

нуждаемости затрудняет развитие программ социальной помощи, 

адресованных малообеспеченным слоям населения и предусматривающих учет 

уровня доходов. Эти программы являются неотъемлемой частью рыночной 

экономики, ориентированной на воспроизводство качественного человеческого 

потенциала и сохранение его в период сложных жизненных ситуаций, 

связанных с потерей доходов (рождение детей, периоды нетрудоспособности, 

высокий уровень иждивенческой нагрузки, длительная безработица). До 

настоящего времени адресные меры поддержки бедных не являлись 

приоритетом государственной социальной политики: без учета пенсионного 

обеспечения, в 2011 г. на них приходилось всего около 10% всех расходов на 

социальную защиту. 

Несмотря на то, что семьи с детьми отличаются максимальными рисками 

бедности (риск бедности для детей в 1,5 раз выше среднего по населению в 

целом, а риск бедности для лиц пенсионного возраста, наоборот, в 1,8 раз ниже 

среднего для населения в целом), система социальной поддержки, в том числе 

адресные пособия, преимущественно ориентирована на поддержку пожилых. 

Неработающие пенсионеры, имеющие низкий уровень материального 

обеспечения, получают федеральную или региональную социальную доплату к 
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пенсии. Кроме того, домохозяйства пенсионеров составляют большинство 

среди получателей субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных 

услуг (по регионам эта доля варьируется от 60 до 80%). Всего на реализацию 

адресных социальных программ, направленных на лиц пожилого возраста, в 

2011 г. было затрачено около 70% всех расходов на адресные программы для 

бедных (Таблица 8.5) 
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Таблица 8.5 – Расходы консолидированного бюджета РФ на адресные меры 

поддержки бедных, млрд руб. 

Виды адресных социальных пособий 

для малоимущих 
2005 г. 2009 г. 2011 г. 

Ежемесячное пособие на ребенка до 16 

(18) лет 
18,1 40,9 45,2 

Субсидии на оплату ЖКУ 40,0 52,9 58,2 

Социальные доплаты к пенсии 

неработающим пенсионерам 
23,6 69,8 133,5 

Адресная социальная помощь 

малоимущим 
1,6 11,5 11,6 

Всего по адресным программам 83,3 175,0 248,5 

Источник: рассчитано по данным Росстата, законов об исполнении 

бюджетов субъектов РФ.  

 

Сложившаяся в России многоуровневая система нормативно-правового 

регулирования и реализации мер социальной поддержки населения и 

многоканальность ее финансирования обусловливают более подробное 

рассмотрение расходов на социальную защиту населения на уровне субъектов 

Российской Федерации.  

Расходы на социальную поддержку населения на региональном уровне  

Рост социальных расходов и усиление социальной ориентации 

консолидированных бюджетов субъектов РФ — устойчивая тенденция. После 

масштабного роста почти на 60% в период кризиса и на стадии выхода из него 

(2010 г. к 2008 г.) приоритетность расходов на социальную политику в 2011-

2012 гг. снизилась: их динамика в последние два года была ниже темпов 

инфляции, а доля в структуре расходов после максимума в 18% 

стабилизировалась на уровне 15%; на первый план вышли расходы на 

здравоохранение и образование (Таблица 8.6). Такая динамика объясняется 

завершением кризиса и сокращением выплат в 2011 г. (хотя все равно на эти 
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цели расходуется каждый девятый рубль расходов бюджетов регионов), 

очевидно также и изменение приоритетов социальных расходов бюджетов 

регионов, обусловленных принятием соответствующих решений на 

федеральном уровне. Чтобы их выполнить, регионам пришлось 

перераспределять ограниченные финансовые ресурсы в сферы образования и 

здравоохранения. 
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Таблица 8.6 – Объем, структура и годовая динамика расходов консолидированных бюджетов регионов 

Разделы расходов 

Объем и структура расходов консолидированных 

бюджетов субъектов РФ 

Темпы роста расходов, % к предыдущему 

году 

2008 2009 2010 2011 2012 2009 2010 2011 2012 

Образование 

млрд руб. 1299 1345 1451 1728 2047 104 108 119 118 

доля, %  21 22 22 23 25     

Здравоохранение 

млрд руб. 689 659 694 1193 1358 96 105 172 114 

доля, % 11 11 10 16 16     

Социальная политика 

млрд руб. 763 958 1167 1192 1274 126 122 102 107 

доля, % 12 15 18 16 15     

 в т.ч. все виды пособий 

млрд руб. 558 720 919 887 933 129 128 97 105 

доля, % 9 12 14 12 11     

Расходы всего 

млрд руб. 6251 6253 6637 7679 8343 100 106 116 109 

доля, % 100 100 100 100 100         

Источник: рассчитано по данным Федерального казначейства 
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Доля социальных расходов к 2012 г. выросла настолько, что у бюджетов 

регионов остается все меньше средств на инвестиционные цели и развитие 

инфраструктуры. С учетом низких темпов роста доходов бюджетов регионов 

(только на 5% в 2012 г.) и выросшего в 8 раз за 2012 г. дефицита бюджетов, 

возможности стабильного роста расходов на социальную политику 

минимальны. 

Регионы сильно дифференцированы по динамике расходов на 

социальную политику, при этом российский тренд не является общим; в 

значительном числе регионов отмечаются существенные и разнонаправленные 

изменения расходов по годам, поскольку социальная политика используется 

региональными властями для балансирования расходов в условиях 

нестабильных федеральных перечислений и растущих расходных обязательств 

бюджета региона. Кроме того, это обусловлено различиями в приоритетах 

региональных властей и отдельными ситуативными факторами, которые не 

всегда очевидны.  

Лидерами по темпам роста расходов на социальную политику суммарно 

за 2008-2012 гг. были республики Карачаево-Черкесия и Якутия, Псковская 

область, Ненецкий АО и Краснодарский край — в 2-2,9 раза (в последнем 

случае — в основном вследствие оказания материальной помощи жителям г. 

Крымск). Минимальные темпы роста расходов на социальную политику за весь 

четырехлетний период имели Сахалинская и Калининградская области, С.-

Петербург и Ингушетия (на 5-20%). В двух областях власти концентрируют 

средства для инвестиционных расходов бюджета и пытаются экономить на 

социальной политике в части собственных полномочий. Худшая динамика в С.-

Петербурге также обусловлена приоритетами городских властей, которые 

проводят жесткую политику экономии не только расходов на социальную 

политику, но и расходов на здравоохранение и образование, что резко отличает 

С.-Петербург от Москвы (Рисунок П-1 в Приложении 3).  

Доля расходов бюджетов на социальную политику различается по 

регионам почти в три раза: от 21 до 8% (Рисунок П-2 в Приложении 3). За 2008-
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2012 гг. произошла частичная смена лидеров по доле расходов на социальную 

политику. Наибольшую долю социальных расходов теперь имеют не 

слаборазвитые и депрессивные, а среднеразвитые регионы (в их числе 

республика Карелия, Саратовская, Ульяновская, Ростовская области), которые 

получают относительно небольшой объем трансфертов. Это означает, что для 

выполнения обязательств повысить заработную плату в социальной сфере им 

придется более жестко оптимизировать сеть учреждений социальной защиты и 

выплаты региональным льготникам. Группа с минимальной долей расходов на 

социальную политику более устойчива, это регионы Крайнего Севера 

(Ненецкий и Чукотский АО, Магаданская область) и наиболее инвестиционно 

активные регионы (Белгородская, Тюменская, Калининградская, Сахалинская 

области, республика Татарстан). 

Региональное неравенство по душевым расходам на социальную 

политику формально очень велико (в 8 раз с корректировкой на индекс 

бюджетных расходов), но для подавляющего большинства регионов показатель 

различается менее чем вдвое. Региональное неравенство преувеличено.  

Нет явной связи душевых расходов на социальную политику с уровнем 

развития региона, за исключением Москвы и Ямало-Ненецкого АО, которые 

сохранили (а Ненецкий АО восстановил) масштабную советскую систему 

социальной защиты. Ранее такой же была и система соцзащиты Ханты-

Мансийского АО, но снижение доходов бюджета заставило ее оптимизировать. 

Приоритеты властей регионов тоже влияют на масштабы расходов на 

социальную защиту населения. В 5-6 инвестиционно активных регионах эти 

расходы минимизируются. Минимальны душевые расходы на социальную 

политику также в удаленных регионах северо-востока страны (Магаданская и 

Камчатская области, Якутия и Чукотский АО) и в слаборазвитых республиках 

Сибири (Рисунок П-3 в Приложении 3). 

В расходах на социальную политику почти три четверти составляют 

выплаты пособий населению. Однако и этот показатель существенно 

различается по регионам: от 84-89% в республиках Карачаево-Черкесия, 
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Чувашия, Ингушетия, Мордовия и Приморском крае до 40% в Чукотском АО, 

56-57% — в Магаданской и Тюменской областях. Доля пособий в структуре 

расходов на социальную защиту снижается, а в половине регионов она ниже 

средней по стране. Это связано с разной степенью развитости учреждений 

социального обслуживания, а также с необходимостью повышать заработную 

плату работникам. С большой вероятностью структурный сдвиг от выплат к 

другим расходам продолжится, т.к. регионам придется делать ресурсный 

маневр, в основном за счет снижения поддержки региональных категорий 

льготников, чтобы выполнить поставленную задачу без дополнительного 

финансирования. 

В целом проведенный анализ расходов консолидированных бюджетов 

субъектов РФ на социальную политику показывает, что это ситуационно 

управляемая система с коротким горизонтом планирования, сильно зависящая 

от приоритетов федеральных и региональных властей. 

 

Обзор системы социальной поддержки детей и семей с детьми в 

России 

По оценке на основе данных Росстата и бюджетов разных уровней 

бюджетной системы РФ за 2011 г., все расходы на прямые меры социальной 

поддержки семьи, материнства и детства в России составляли более 660 млрд 

руб. (1,2% ВВП в 2011 г.) (Рисунок 8.1), а с учетом расходов на социальное 

обслуживание семьи и детей, дошкольное образование и молодежную политику 

и оздоровление детей объем расходов достигал 2% ВВП (1,1 млрд руб.). 

Подчеркнем, что речь идет о минимальной оценке, т.к. за неимением 

необходимой статистической информации не учтены некоторые виды пенсий 

(например, для детей, потерявших кормильца), стоимость предоставления 

набора социальных услуг детям-инвалидам, расходы региональных бюджетов 

на выплату денежных компенсаций отдельным категориям детей и семей с 

детьми, а также расходы федерального бюджета на пособия детям погибших 

военнослужащих и компенсации детям лиц, пострадавших от воздействия 
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радиации, и др. По предварительной оценке, учет этих расходов добавил бы к 

общей сумме финансирования еще не менее 15%. 

 

 

Рисунок 8.1 – Прямые расходы консолидированного бюджета России в целях 

социальной поддержки семьи, материнства и детства, млрд руб. (2011 г.) 

Примечание: * Малообеспеченные, многодетные семьи, семьи с 

нетрудоспособными родителями, семьи военнослужащих, семьи с детьми и 

дети в трудной жизненной ситуации и пр., а также компенсация части 

родительской платы за детские дошкольные учреждения. 

Источник: рассчитано по данным Росстата, Федерального 

казначейства, федеральных законов об исполнении бюджета ПФР и 

исполнении бюджета ФСС, законов об исполнении бюджетов субъектов РФ. 

 

Сложившаяся система социальных пособий в большой степени 

ориентирована на поддержку семей на этапе жизненного цикла рождения 

детей. На пособия, связанные с беременностью, рождением и уходом за 

ребенком до 1,5 лет, расходуется почти 40% общей суммы. Без учета выплат за 

счет страховых средств сумма расходов на эти виды поддержки сокращается в 

3,5 раза, а вклад снижается до 15%. Отчасти пронаталистский характер имеет и 

такая мера, как материнский (семейный) капитал. С ростом численности тех, 
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кто распорядился его средствами, он стал самой затратной мерой поддержки 

семей с детьми в стране.  

 

Меры социальной поддержки детей и семей с детьми за счет средств 

федерального бюджета 

К расходным обязательствам федерального бюджета относятся меры 

социальной поддержки следующих категорий детей и семей с детьми: 

- дети-инвалиды и семьи с детьми-инвалидами; 

- дети, потерявшие кормильца, в т.ч. дети погибших военнослужащих и 

сотрудников некоторых органов федеральной исполнительной власти; 

- дети-сироты и дети, оставшиеся без родительского попечения, лица из 

их числа, а также семьи, принявшие на воспитание детей-сирот и детей, 

оставшихся без попечения родителей (ограниченно; основной объем 

полномочий по социальной поддержке этих категорий выполняют субъекты 

РФ); 

- дети лиц, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы 

на Чернобыльской АЭС, а также дети и подростки до 18 лет, постоянно 

проживающие на территории радиоактивного загрязнения (в зоне проживания с 

правом на отселение или зоне с льготным социально-экономическим статусом); 

- беременные женщины и семьи с детьми до 1,5 лет (в отдельных случаях 

до 3 лет), не подлежащие обязательному социальному страхованию, а также 

проходящие военную службу и службу в некоторых федеральных органах 

власти; 

- семьи с двумя и более детьми (только в части предоставления 

материнского (семейного) капитала и награждения многодетных семей с 7 и 

более детьми орденом «Родительская слава»). 

Все меры социальной поддержки этих категорий не предусматривают 

учета нуждаемости получателей. 

Дополнительно из федерального бюджета софинансируются расходные 

обязательства субъектов РФ по оказанию мер социальной поддержки: 
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- семьям, принявшим на воспитание детей-сирот и детей, оставшихся без 

попечения родителей, (в части выплат на содержание ребенка в семье опекуна 

(попечителя) или приемной семье и выплат на вознаграждение за труд, 

причитающееся приемному родителю), а также по обеспечению жилыми 

помещениями детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, а 

также лиц из их числа;  

- малообеспеченным многодетным семьям (в части ежемесячной выплаты 

при рождении 3-го ребенка или последующих детей после 31.12.2012); 

- семьям с детьми и детям в трудной жизненной ситуации (в части 

организации отдыха и оздоровления детей, а также разработки и реализации 

комплекса мер по оказанию поддержки детям, оказавшимся в трудной 

жизненной ситуации). 

Сведения об основаниях, формах предоставления, размерах помощи, 

периодичности получения, субъектах исполнения полномочий и нормативных 

правовых актах, устанавливающих меры социальной поддержки указанным 

категориям детей и семей с детьми, приведены в Таблице 8.13. 

По оценке за 2013 год объем расходных обязательств федерального 

бюджета на меры социальной поддержки всех категорий детей и семей с 

детьми составляет не менее 416 млрд руб. (это минимальная оценка из-за 

отсутствия в открытом доступе части данных по расходам на меры социальной 

поддержки детей, потерявших кормильца, а также детей-«чернобыльцев»). 

Предоставление материнского (семейного) капитала является наиболее 

затратной мерой, на которую приходится почти половина этих расходов 

(Таблица 8.7). Другими приоритетами, исходя из структуры, являются 

поддержка детей-инвалидов и их семей и поддержка семей на этапе жизненного 

цикла, связанном с рождением детей. 
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Таблица 8.7 –Оценка объема и структуры расходов на реализацию мер 

социальной поддержки различных групп детей и семей с детьми за счет средств 

федерального бюджета, 2013 г. 

Группы детей и семей с 

детьми 

Объем 

расходных 

обязательств, 

млн руб. 

Доля в общем 

объеме расходов 

на меры 

социальной 

поддержки 

детей и семей с 

детьми за счет 

федерального 

бюджета, % 

Примечание 

Дети-инвалиды и семьи с 

детьми-инвалидами 
86 165,1 20,7 Оценка 

Дети, потерявшие кормильца, в 

т.ч. дети погибших 

военнослужащих  

24 328,5 5,8 

Оценка занижена 

из-за отсутствия 

части данных 

Дети-сироты и дети, 

оставшиеся без родительского 

попечения, а также лица из их 

числа; семьи, принявшие на 

воспитание детей, лишенных 

родительского попечения 

14 617,3 3,5  

Дети лиц, подвергшихся 

воздействию радиации 

вследствие катастрофы на 

Чернобыльской АЭС 

5 418,7 1,3 

Оценка занижена 

из-за отсутствия 

части данных 

Беременные женщины и семьи 

с детьми до 1,5 (3) лет, в т.ч. 

жены и дети военнослужащих 

по призыву  

73 826,3 17,7  

Семьи с двумя и более детьми 205 988,6 49,5  

 из них:  

 предоставление материнского 
200 078,6 48,1  
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Группы детей и семей с 

детьми 

Объем 

расходных 

обязательств, 

млн руб. 

Доля в общем 

объеме расходов 

на меры 

социальной 

поддержки 

детей и семей с 

детьми за счет 

федерального 

бюджета, % 

Примечание 

(семейного) капитала 

 ежемесячная выплата 

малообеспеченным семьям, в 

которых после 31.12.2012 

родился 3-й или последующий 

ребенок  

5 900,0 1,4 

Субсидии 

бюджетам 

субъектам РФ на 

софинансирование 

Семьи с детьми в трудной 

жизненной ситуации 
5 600,0 1,3  

Итого 415 944,4 100,0 

Минимальная 

оценка из-за 

отсутствия части 

данных 

Источник: рассчитано по данным Росстата, Пенсионного фонда РФ, 

Фонда социального страхования РФ, Государственной программы РФ 

«Социальная поддержка граждан», Федерального закона «О федеральном 

бюджете на 2013 год и плановый период 2014 и 2015 годов», Распоряжения 

Правительства РФ от 17.12.2012 №2419-р 

 

Больше всего по количеству и разнообразию мер социальной поддержки 

за счет средств федерального бюджета предоставляется детям лиц, 

подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на 

Чернобыльской АЭС, — для них введено большое число «дробных» мер с 

заведомо малым числом получателей, а также детям погибших 
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военнослужащих и сотрудников некоторых органов федеральной 

исполнительной власти. 

Наиболее многочисленные группы, получающие социальную поддержку 

из федерального бюджета, — это семьи с детьми до 1,5 лет (лица, не 

подлежащие обязательному социальному страхованию), получатели 

материнского (семейного) капитала, дети-инвалиды и семьи с детьми-

инвалидами, а также семьи, принявшие на воспитание детей-сирот, и детей, 

оставшихся без попечения родителей.  

Меры социальной поддержки за счет средств федерального бюджета — 

по преимуществу монетарные (регулярные, реже единовременные, выплаты). 

Большинство из них призваны компенсировать отсутствие у реципиентов 

средств к существованию из-за нетрудоспособности или невозможности 

реализовать свой трудовой потенциал. Как видно из Таблицы 8.8, почти все 

виды ежемесячных выплат обеспечивают от половины до полутора величин 

прожиточного минимума ребенка. 

 

Таблица 8.8 – Размеры наиболее крупных ежемесячных выплат детям и семьям 

с детьми (на 01 апреля 2013 г.) за счет средств федерального бюджета и 

численность их получателей (2011 г.) 

Виды ежемесячных денежных выплат 

Размер 

выплаты, 

руб. 

Соотношение с 

величиной 

прожиточного 

минимума ребенка, 

% 
1)

 

Численность 

получателей, 

тыс. чел. 

Социальная пенсия    

 детям-инвалидам 8 861 138 560,4 
2)

 

 детям-сиротам 7 384 115 н.д. 

Ежемесячная денежная выплата (с 

учетом стоимости набора социальных 

услуг) детям-инвалидам 

1 183 18 567,6 
2)

 

Государственная пенсия по случаю 3 692 57 н.д. 



636 

Виды ежемесячных денежных выплат 

Размер 

выплаты, 

руб. 

Соотношение с 

величиной 

прожиточного 

минимума ребенка, 

% 
1)

 

Численность 

получателей, 

тыс. чел. 

потери кормильца 

Ежемесячное пособие на ребенка до 3 

лет военнослужащего по призыву 
8 882 138 17,7 

3)
 

Ежемесячная компенсационная выплата 

лицам, осуществляющим уход за 

ребенком-инвалидом до 18 лет или 

инвалидом с детства 1 группы 

5 500 86 н.д. 

Ежемесячное пособие по уходу за 

ребенком лицам, пострадавшим от 

воздействия радиации (минимальный 

размер) 

   

 на 1-го ребенка 4 908 76 
52,8 

 на 2-го и последующих детей 9 816 153 

Ежемесячное пособие по уходу за 

ребенком в возрасте до 1,5 лет 

(минимальный размер для лиц, не 

подлежащих обязательному 

социальному страхованию) 

   

 на 1-го ребенка 2 454 38 789,0 

 на 2-го и последующих детей 4 908 76 811,5 

Примечание: 
1)

 на 4 кв. 2012 г. 

 
2)

 Состоящих на учете в системе Пенсионного фонда России на 

01.01.2012 г. 

 
3) 

По данным Минздравсоцразвития России за 2010 г. 

Источник: рассчитано по данным нормативных правовых актов 

Российской Федерации, Пенсионного фонда РФ и Росстата 
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Из единовременных выплат, наиболее значительные по размеру — 

пособие членам семьи погибшего военнослужащего, сотрудника органов 

внутренних дел и т.п. (делится в равных долях на всех членов семьи и 

иждивенцев погибшего) и единовременное денежное поощрение награжденным 

орденом «Родительская слава», но численность их получателей мала (Таблица 

8.9). Также крупные суммы разово выплачиваются беременной жене 

военнослужащего по призыву, при рождении ребенка и при всех формах 

семейного устройства детей, лишенных родительского попечения. 

Материнский (семейный) капитал, размер которого в 2013 г. составил 408 960,5 

руб., в силу способов распоряжения им к выплатам формально не относится. 

 

Таблица 8.9 – Размер наиболее крупных единовременных выплат детям и 

семьям с детьми за счет средств федерального бюджета и численность их 

получателей 

Виды единовременных выплат 
Размер выплаты, 

руб. (2013 г.) 

Численность получателей,  

тыс. чел. 

Единовременное пособие членам 

семьи погибшего военнослужащего 
3 165 000 н.д. 

Ежегодное пособие на проведение 

летнего оздоровительного отдыха 

детей 

17 882 н.д. 

Единовременное пособие беременной 

жене военнослужащего по призыву 
20 726 6,2 

1)
 

Единовременное пособие при 

рождении (усыновлении) ребенка 
  

 лица, не подлежащие обязательному 

социальному страхованию 

13 088 

478,7 
2),

 

 женщины, проходящие военную 

службу, а также службу в некоторых 

федеральных органах исполнительной 

власти 

65,0 
2),

 

Единовременное пособие при 13 088 75,6 
2)
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Виды единовременных выплат 
Размер выплаты, 

руб. (2013 г.) 

Численность получателей,  

тыс. чел. 

передаче ребенка на воспитание в 

семью 

Единовременное денежное поощрение 

многодетным семьям, награжденным 

орденом «Родительская слава» 

100 000 0,1 
2)

 

Примечание: 
1) 

По данным Минздравсоцразвития России за 2010 г. 

 
2) 

Оценка по данным за 2013 г. 

Источник: рассчитано по данным Государственной программы 

«Социальная поддержка граждан», Росстата, Министерства финансов РФ 

 

В натуральной форме предоставляются немногочисленные меры 

социальной поддержки: обеспечение техническими средствами реабилитации, 

набор социальных услуг, обеспечение жилыми помещениями семей, имеющих 

детей-инвалидов, а также детей, лишенных родительского попечения и лиц из 

их числа, и некоторые другие. 

Помимо мер социальной помощи, для повышения уровня жизни семей с 

детьми применяются налоговые вычеты. В России это стандартный налоговый 

вычет на ребенка и социальный налоговый вычет при оплате за обучение детей 

в возрасте до 24 лет по очной форме в образовательных учреждениях или за 

услуги по лечению детей до 18 лет, оказываемые медицинскими организациями 

и индивидуальными предпринимателями, осуществляющими медицинскую 

деятельность, а также при оплате определенного перечня медикаментов 

(утверждаются Правительством РФ). Из-за особенностей российского рынка 

труда воспользоваться стандартным налоговым вычетом на ребенка могут 

только родители (усыновители), занятые в формальном секторе экономики у 

работодателей, которые уплачивают все предусмотренные законодательством 

налоги и социальные взносы с фонда заработной платы (в целом из 71,5 млн 

занятых в экономике только две трети работают в формальном секторе — на 
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крупных и средних предприятиях и организациях, а также в сегменте малых 

предприятий).  

Размер самого стандартного вычета невелик: на 1-го и 2-го ребенка 

«прибавка» к располагаемому доходу семьи составляет 182 руб., на 3-го и 

каждого последующего ребенка, а также на ребенка-инвалида — 390 руб., на 

детей, у которых есть единственный родитель (усыновитель, опекун, 

попечитель) сумма налогового вычета удваивается. Предельный размер дохода 

в налоговом периоде, до достижения которого предоставляется стандартный 

налоговый вычет, в пересчете на среднемесячную величину составляет 23,3 

тыс. руб. (280 тыс. руб. в год). Рассматриваемый в Государственной Думе РФ 

законопроект с поправками к Налоговому кодексу РФ предполагает увеличение 

налоговых вычетов на 2-го и последующих детей и детей-инвалидов, а также 

повышение предельного размера дохода до 350 тыс. руб. в год, или 29,2 тыс. 

руб. в пересчете в среднем на месяц (что сопоставимо со среднемесячной 

начисленной заработной платой в среднем по РФ — 28,8 тыс. руб. в апреле 

2013 г.).  

Из-за отсутствия данных не представляется возможным оценить 

«стоимость» налоговых вычетов для государственного бюджета (в размере 

недополученного налога на доходы физических лиц), также как и охват семей с 

детьми этой системой и ее влияние на их уровень жизни. Однако, опираясь на 

опыт США и стран Западной Европы, где этот инструмент играет важную роль 

в системе социальной поддержки, позволяя значимо повысить располагаемый 

доход получателей, можно рассматривать налоговые вычеты как одно из 

перспективных направлений развития системы социальной поддержки семей с 

детьми в России. 

 

Особенности реализации мер социальной поддержки детей и семей с 

детьми за счет средств консолидированных бюджетов субъектов РФ 

По сравнению с унифицированными социальными пособиями, 

установленными законодательством Российской Федерации, на региональном 



640 

уровне картина социальной поддержки детей и семей с детьми гораздо более 

мозаична. Субъекты РФ обладают полномочиями по нормативно-правовому 

регулированию, финансированию и реализации мер социальной поддержки (в 

виде денежных выплат, натуральных льгот или социальных услуг) таким 

категориям детей и семей с детьми, как малообеспеченные семьи с детьми, 

многодетные семьи, молодые семьи, семьи с детьми и дети в трудной 

жизненной ситуации, семьи с детьми-инвалидами, семьи с детьми дошкольного 

возраста, студенты и школьники, беременные женщины и кормящие матери, 

дети-сироты и дети, оставшиеся без попечения родителей и пр. Региональное 

законодательство по социальной поддержке населения чрезвычайно 

разнообразно, и этот список не является исчерпывающим. В каждом регионе 

установлены свои категории детей и семей с детьми, имеющие право на 

получении мер социальной поддержки, и свой набор мер для той или иной 

категории. 

Система социальных трансфертов выступает в качестве одного из 

инструментов перераспределительной политики государства, направленной на 

снижение территориальных социальных различий. Однако в современной 

конфигурации системы социальной защиты, в том числе в части поддержки 

семей с детьми, вместо необходимой функции выравнивания уровня жизни 

населения заложены высокие риски быть дополнительным фактором усиления 

его территориальной дифференциации.  

Политика в сфере социальной защиты в отдельном регионе формируется 

под влиянием комплекса конкретных экономических, социальных и 

институциональных условий, что задает большое региональное разнообразие в 

этой сфере. Позитивным следствием является то, что дифференциация 

приоритетов и инструментов на уровне регионов позволяет приблизить 

социальную помощь к объекту ее оказания, учесть специфику местных условий 

и потребностей населения и в конечном итоге сделать помощь более 

эффективной. С другой стороны, усиливается дробление социального 

пространства и неравенство низкодоходных групп населения разных регионов в 
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доступе к социальным трансфертам из-за сильных диспропорций в уровне 

бюджетной обеспеченности регионов и различий в приоритетах региональных 

властей (кому, в каких объемах и на каких основаниях обеспечивать 

социальную поддержку за счет бюджетных средств).  

Доступ семей с детьми к социальным трансфертам дифференцируется 

даже в рамках одной социальной программы. Это хорошо прослеживается на 

примере ежемесячного пособия на детей до 16 (при продолжении обучения в 

общеобразовательных учреждениях — до 18) лет — крупнейшей по охвату и 

масштабам финансирования программы социальных трансфертов для семей с 

детьми, находящейся в ведении субъектов Российской Федерации. Данное 

пособие существует с 1995 г., но начиная с 1999 г. оно предоставляется на 

основе контроля доходов, т.е. ориентировано на бедные семьи с детьми. С 2010 

г. оно полностью финансируется из средств бюджетов субъектов РФ. Самый 

большой охват данным пособием (58-87% детей в возрасте 0-17 лет) 

наблюдается в республиках Северного Кавказа и юга Сибири, где высокая доля 

детей в численности населения сочетается с низким уровнем формально 

регистрируемых доходов. Тогда как, например, в Ленинградской области и 

Санкт-Петербурге доля получателей пособия в общей численности детей 

составляет 11 и 21% соответственно. В среднем по стране пособие начисляется 

на 36% детей в возрасте от 0 до 17 лет. С учетом того, что доля бедных среди 

детей до 16 лет, по данным Росстата, составляет 18,7% (2011 г.) очевидным 

становится вывод о широкой включенности в данную программу нецелевой 

группы — детей из небедных семей — из-за слабых процедур учета 

нуждаемости получателей. 

По регионам данная программа дифференцируется по трем ключевым 

параметрам. Во-первых, различается подход к определению целевой группы и 

порог входа, т.е. требования в отношении уровня материальной 

обеспеченности, социально-демографических и других характеристик, которым 

должны соответствовать претенденты, чтобы получить меры социальной 

поддержки. В большинстве регионов это пособие могут получать семьи с 
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детьми, в которых среднедушевой доход ниже величины прожиточного 

минимума (ПМ). Однако в Тюменской области пороговая величина дохода 

длительное время (с 2008 по 2011 г.) была гораздо ниже: находилась на уровне 

3500 руб. и составляла менее двух третей от регионального ПМ. Действующая 

в настоящее время в регионе предельная величина дохода — 5000 руб. — также 

составляет только 73% от величины ПМ, что существенно ограничивает доступ 

семей с детьми к этому пособию. В большинстве регионов пособие 

выплачивается в повышенном размере на детей одиноких матерей, детей 

военнослужащих по призыву и детей, родители которых уклоняются от уплаты 

алиментов. Но в ряде регионов выделены дополнительные категории социально 

уязвимых семей, которые получают повышенное пособие: семьи с детьми-

инвалидами, родителями-инвалидами, студенческие семьи и пр. Размер 

пособия может изменяться в зависимости и от числа детей в семье, и от их 

возраста, и от повышающих коэффициентов в районах Крайнего Севера и пр. 

Во-вторых, в регионах сильно варьируются размеры пособия. Так, 

базовый размер ежемесячного пособия на ребенка в 2011 г.
90

 составлял от 70-

100 до 1000 руб. Только в трех субъектах РФ (Москва, С.-Петербург, 

Московская область) это пособие обеспечивало более 10% ПМ ребенка; еще в 

девяти регионах — от 5 до 10% ПМ. Причем среди последних есть регионы как 

с максимальным, так и со средним уровнем бюджетных доходов 

(Владимирская, Саратовская области, Ставропольский край). Но почти в 

половине регионов оно не покрывает и 3% ПМ ребенка. Из-за такого низкого 

размера ежемесячное пособие на ребенка на деле не может считаться сколько-

нибудь значимым для преодоления бедности семей с детьми и рассматриваться 

как одна из социальных гарантий государства. 

В-третьих, не во всех регионах проработан механизм регулярного 

увеличения размера пособия, необходимый для того, чтобы предотвратить его 

инфляционное обесценивание. Там, где порядок обязательной ежегодной 

                                                           
90

 Более поздние данные, запрошенные у Министерства труда и социальной защиты РФ, не были 

предоставлены. 
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индексации не установлен, размер выплат увеличивается нерегулярно на 

«произвольную» величину, безотносительно к темпам роста цен, и может быть 

«заморожен» в течение нескольких лет. Это справедливо как для ежемесячного 

пособия на ребенка до 16 (18) лет, так и для других пособий семьям с детьми. 

Из-за сильного влияния регионального компонента система социальной 

поддержки детей и семей с детьми выполняет не выравнивающую, а 

дифференцирующую функцию, существует своеобразная «дискриминация» в 

зависимости от региона проживания, создающая риски для сохранения единого 

социального пространства страны. Одним из шагов по ее преодолению может 

стать определение федеральных социальных стандартов поддержки бедных 

(введение минимального гарантированного дохода и минимального стандарта 

по наиболее массовым социальным выплатам, таким как ежемесячное пособие 

на ребенка). 

Важной составляющей системы поддержки семей с детьми являются 

услуги детских дошкольных учреждений. Ограничения в доступе к этим 

услугам является основным сдерживающим фактором женской занятости, что, 

в свою очередь, значительно ухудшает положение семей. Доступность детских 

дошкольных учреждений определяется двумя факторами: наличием детских 

садов / ясельных групп и мест в них, а также стоимостью услуг по содержанию. 

В данном случае речь пойдет о последнем из указанных аспектов. 

Действующая система компенсаций расходов на оплату услуг детских 

дошкольных учреждений настроена на поддержку детей в зависимости от 

порядка их рождения и не учитывает уровень доходов их семей. Так, размер 

компенсации родительской платы достигает 20% на первого ребенка, 50% — на 

второго, 70% — на третьего и последующих детей. При этом согласно 

публикуемым Росстатом данным, риск бедности для домохозяйств уже с одним 

несовершеннолетним ребенком в 2,5 раза выше, чем для домохозяйств без 

детей91. В соответствии с результатами выборочного обследования РиДМиЖ-

                                                           
91

 Рассчитано на основе данных о структуре бедных домохозяйств по материалам выборочного обследования 

бюджетов домашних хозяйств за 2011 г. 
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2011 к бедным относятся 28,5% семей с первым ребенком дошкольного 

возраста, 48% — со вторым ребенком дошкольного возраста и 68,6% — с 

третьим ребенком дошкольного возраста. В таких условиях в наиболее 

уязвимом положении оказываются бедные семьи с одним и двумя детьми, 

поскольку максимальную поддержку в настоящий момент получают дети из 

многодетных семей. 

В 2011 г. общая сумма бюджетных расходов на компенсацию части 

родительской платы составила 11 453,5 млн руб. 

 

В целом бюджетный анализ расходов субъектов РФ на социальную 

поддержку детей и семей с детьми в настоящее время крайне затруднен из-за 

разрозненности и неоднородности информации о расходах консолидированных 

бюджетов субъектов РФ на эти цели; возможна лишь общая оценка объемов 

расходов на основе опубликованных данных Росстата. Ежемесячные пособия 

на детей до 16 (18) лет обходятся регионам в 45,2 млрд руб. (2011 г.). Сведения 

о расходах на другие меры социальной поддержки детей и семей с детьми 

приведены в Таблице 8.10.  

Таблица 8.10 – Реализация мер социальной поддержки детей и семей с детьми 

за счет средств бюджетов субъектов РФ в 2011 г. 

Категории детей и семей с 

детьми 

Численность граждан, 

имеющих право на меры 

социальной поддержки, 

человек 

Расходы на выплату 

регулярных и 

единовременных 

денежных выплат, млн 

руб. 

Дети-инвалиды (по 

обязательствам субъектов 

РФ) 

141 323 484 

Студенты, учащиеся, 

школьники 
491 401 633 

Дети-сироты, дети, 

оставшиеся без попечения 
297 329 18267 
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родителей (по обязательствам 

субъектов РФ) 

Дети из отдельных категорий 

семей* 
3 074 681 65891 

Беременные женщины и 

кормящие матери 
182 772 417 

Семьи с детьми**, число 

семей 
883 130 12808 

Примечание: * Дети из многодетных семей; дети несовершеннолетних 

родителей; дети, у которых один или оба родителя являются 

нетрудоспособными, инвалидами или гражданами пожилого возраста; дети из 

студенческих семей, молодых семей; дети из малоимущих семей; дети из 

неполных семей (с одним родителем) и др. 

   ** В случае, если меры социальной поддержки назначаются 

на семью (вне зависимости от числа детей) или родителю (родителям). 

Источник: рассчитано по данным Росстата 

 

Как показывают статистические данные, направленность региональных 

мер на поддержку семей с детьми с низким уровнем доходов остается под 

вопросом. Так, среди получателей выплат, назначаемых на детей из отдельных 

категорий семей, только четверть являются малоимущими, причем размер 

выплат для менее обеспеченных категорий меньше, чем для всей категории в 

целом (Таблица 8). В целом по регионам среди детей и семей с детьми, 

имеющих право на получение мер социальной поддержки, за счет субъектов 

РФ, малоимущими являются около 30%. Однако по регионам эта доля 

варьируется от 0 до 100% (!). 
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Таблица 8.11 – Реализация мер социальной поддержки семей с детьми за счет 

средств бюджетов субъектов Российской Федерации, 2011 г. 

 
Численность 

получателей 

регулярной 

денежной 

выплаты, 

человек (семей) 

Численность 

получателей 

единовременной 

денежной 

выплаты, 

человек (семей) 

Средний размер 

регулярной 

денежной 

выплаты, рублей 

в месяц на 

одного 

получателя 

Средний размер 

единовременной 

денежной 

выплаты, рублей 

на одного 

получателя 

Дети из отдельных 

категорий семей 
1 532 410 831 078 3 295 6 377 

из них 

малоимущие, 

человек 

364 689 207 727 406 3 239 

в процентах от 

общей 

численности 

категории (общего 

размера выплаты) 

23,8 25,0 12,3 50,8 

Семьи с детьми 470 757 151 080 2 000 9 996 

из них 

малоимущие, 

человек 

26 627 49 622 2 117 4 874 

в процентах от 

общей 

численности 

категории (общего 

размера выплаты) 

5,7 32,8 105,9 48,6 

Источник: данные Росстата 

 

При всем многообразии регионального компонента можно выделить 

отдельные вектора развития социальной поддержки детей и семей с детьми на 

региональном уровне.  
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Главными адресатами этой системы являются семьи на этапе жизненного 

цикла, связанном с рождением детей, и наиболее уязвимые и депривированные 

категории детей (инвалиды, сироты и т.п.). В последнее время расширилась 

также поддержка многодетных семей с тремя и более детьми. Такая 

расстановка приоритетов обусловлена, во-первых, высокими рисками 

попадания этих категорий в число бедных, а также пронаталистской 

направленностью государственной семейной политики. В то же время риск 

попадания в число бедных резко возрастает уже для семей с двумя детьми. 

Если для домохозяйств с одним ребенком индекс риска бедности (превышение 

доли бедных в группе над долей бедного населения в целом по населению 

составлял) в 2011 г. 1,5 раза, то для семей с двумя детьми — уже 2,1 раза.  

Социальная поддержка детей и семей с детьми оказывается 

преимущественно по категориальному признаку, а пособия, ориентированные 

на бедные семьи, имеют невысокий уровень адресности из-за проблем с 

процедурами оценки нуждаемости. 

Социальная помощь детям и семьям с детьми в целом для региональных 

бюджетов за последние годы стала более приоритетным направлением, чем 

поддержка других категорий населения, к которым в основном относятся 

региональные льготники, ветераны и инвалиды, а также пенсионеры. Это 

проявилось еще на этапе экономического кризиса 2008-2009 гг., когда 

региональные власти, стремясь не расширять бюджетные затраты, выбрали 

стратегию «замораживания» размеров выплат в отношении поддержки 

региональных категорий льготников (труженики тыла, ветераны труда, жертвы 

политических репрессий). В то же время политика в сфере поддержки 

малоимущих семей с детьми была направлена в основном на поддержание 

уровня социальной защищенности этой группы (установление новых видов 

пособий, индексация существующих)
92

. За 2009-2011 гг. расходы 

консолидированных бюджетов субъектов РФ на денежные выплаты семьям с 
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 Результаты анализа изменений нормативно-правовой базы в области социальной поддержки за 2008–2009 гг., 

в шести субъектах Российской Федерации (Вологодской, Калининградской, Тюменской и Томской областях, 

Пермском крае, Республике Бурятия).  
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детьми росли в 2,4 раза быстрее, чем на выплаты другим категориям, обогнав 

их к 2011 г. по общему объему финансирования (Рисунок 8.2).  
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Рисунок 8.2 – Объем расходов на регулярные и единовременные выплаты детям 

и семьям с детьми и другим категориям населения в 2011 г., млрд руб. (оценка) 

и темпы прироста расходов, 2011 г. к 2009 г., % 

Примечание: * Труженики тыла, ветераны труда, реабилитированные 

лица и лица, признанные пострадавшими от политических репрессий, 

инвалиды и ветераны, доноры, пенсионеры, не относящиеся к льготным 

категориям и др. 

Источник: рассчитано по данным Росстата 

 

Особенности российской модели социальной поддержки семей с детьми в 

контексте международных сопоставлений 

Для международного сопоставления применяется метод 

микромоделирования с целью оценки эффективности моделей семейной 

политики, реализуемых разными странами Европы, в отношении детской 

бедности. В качестве примера оценивается эффективность самой масштабной 

российской программы выплат для семей с детьми — ежемесячного пособия на 

ребенка до 16 (18) лет — в сравнении с программами, реализуемыми в Швеции, 
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Германии, Бельгии и Великобритании. Эти страны Евросоюза являются 

представителями различных моделей семейной политики: «про-эгалитарной», 

«про-традиционной», «про-наталистской» и «невмешивающейся». Дизайн 

денежных трансфертов для семей с детьми существенно различается в этих 

странах, отражая различные цели семейной политики.  

Объектом исследования являются денежные пособия и налоговые 

кредиты: (1) формально предназначенные для семей с детьми; (2) 

выплачиваемые на регулярной основе (т.е. каждую неделю или месяц); и (3) 

моделируемые во всех пяти странах. В отношении дизайна данных программ, 

Швеция и Россия представляют собой полностью универсальный и полностью 

селективный варианты дизайна. Универсальный дизайн означает, что пособие 

получают все дети до определенного возраста вне зависимости от размера 

доходов семьи. Селективный дизайн предполагает проверку доходов и выплату 

пособий только нуждающимся семьям. Три оставшиеся страны совмещают 

элементы универсального и селективного дизайна в рамках своих программ. 

Дизайн немецкой программы ближе к универсальному, с небольшой долей 

пособий, выплачиваемых на основе проверки доходов. В бельгийской 

программе универсальные и селективные компоненты практически 

равнозначны. В Великобритании большая часть пособий выплачивается на 

основе проверки нуждаемости, однако присутствует небольшое универсальное 

пособие. Отметим, что во всех странах, кроме России, пособие регулируется и 

финансируется на национальном уровне.  

Эффективность различных дизайнов программ детских пособий (т.е. 

влияние на сокращение уровня и глубины бедности семей с детьми) 

протестирована в российских условиях. Для этих целей использованы 

микросимуляционная модель для стран ЕС — EUROMOD и RUSMOD
93

 — 

модель для России, которая построена на платформе EUROMOD на основе 

данных Российского мониторинга экономического положения и здоровья 

                                                           
93

 Подробное описание российской модели приведено в: Popova, D. (2013). "Impact assessment of alternative 

reforms of Child Allowances using RUSMOD – the static tax-benefit microsimulation model for Russia." International 

Journal of Microsimulation 6(1): 122-156 
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населения 2010 г. Дизайн программ детских пособий из четырех стран ЕС 

поочередно перенесен на российскую «почву» вместо действующей 

программы. Для корректной оценки бюджет российской программы увеличен 

до среднего бюджета аналогичных программ в европейских странах — то есть 

до 1,23% ВВП. Таким образом, текущие расходы на программу детских 

пособий возрастут в 10 раз. Другими словами, чтобы выйти на европейский 

уровень поддержки семей с детьми потребуется увеличение расходов в 10 раз. 

Результаты реализации этого сценария представлены в Таблице 8.12. 

 

Таблица 8.12 – Характеристики программы детских пособий и 

перераспределительный эффект (эквивалентные доходы, Оксфордская шкала 

ОЭСР) 

Страна Россия Швеция 
Германи

я 
Бельгия 

Велико-

британия 

Характеристики программы: 

Число получателей, % 

домохозяйств  
18.1% 33.1% 39.9% 40.5% 34.6% 

Средний размер на 

домохозяйство-получателя, евро 

в месяц 

14.0 76.8 63.6 62.4 73.7 

Расходы, % ВВП 0.12% 1.23% 1.23% 1.23% 1.23% 

Вертикальная эффективность, % 

бедных среди получателей 
38.6% 23.9% 23.0% 24.0% 32.6% 

Эффект программы (% изменения индикаторов за счет программы):  

Коэффициент Джини   -2.5% -2.4% -2.4% -3.5% 

Уровень бедности, все население    -5.7% -5.7% -6.2% -11.6% 

Дефицит дохода бедных, все 

население 
  -7.7% -6.7% -6.3% -13.9% 

Уровень бедности, дети до 18 лет   -20.7% -15.9% -18.3% -29.2% 

Дефицит дохода бедных, дети до 

18 лет 
  -15.0% -10.5% -12.5% -28.6% 

Уровень бедности, пары с 3+ 

детьми  
  -33.7% -15.2% -25.2% -33.7% 
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Страна Россия Швеция 
Германи

я 
Бельгия 

Велико-

британия 

Дефицит дохода бедных, пары с 

3+ детьми 
  -22.5% -16.5% -28.4% -37.6% 

Уровень бедности, одинокие 

родители  
  -17.3% -13.8% -12.9% -42.2% 

Дефицит дохода бедных, 

одинокие родители 
  -11.4% -7.1% -9.3% -18.0% 

Источник: расчеты на основе моделей EUROMOD и RUSMOD 

предоставлены Д.О. Поповой (Европейский Университет, г. Флоренция) 

 

В целом, наилучшие результаты с точки зрения решения проблемы 

бедности достигаются не посредством расширения охвата детей по возрасту 

(Германия) или чисто универсальных пособий (Швеция). Программа, 

включающая как универсальное пособие для всех детей, так и пособие для 

бедных (как в Бельгии и Великобритании) представляется наиболее удачным 

решением с точки зрения сокращения бедности. Пособие, выплачиваемое на 

основе проверки доходов, необходимо для сокращения глубины бедности тех 

категорий семей, которые оторваны от рынка труда и сконцентрированы внизу 

распределения по доходам. С точки зрения показателя «затрат-эффективности» 

британский дизайн предпочтителен в рамках российских условий. Однако 

основной проблемой российской программы является не дизайн, а низкий 

размер детских пособий. 
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Приложение 3. Дополнительные таблицы и рисунки 

Таблица 8.13 – Меры социальной поддержки детей и семей с детьми, предоставляемые за счет средств 

федерального бюджета Российской Федерации 

Приведена в отдельном файле формата Microsoft Excel. 

Приложение Сведения о распоряжении средствами материнского (семейного) капитала в 12 пилотных регионах 

(на конец 2012 г.) 

Таблица 8.14 – Сведения о численности лиц, распорядившихся средствами (частью средств) материнского семейного 

капитала 

Доля, % 

РФ в 

цело

м 

Мос

ква 

и 

МО 

Томс

кая 

обл. 

Пермс

кий 

край 

Респ. 

Татар

стан 

Самар

ская 

обл. 

Волого

дская 

обл. 

Вороне

жская 

обл. 

Краснода

рский 

край 

Брян

ская 

обл. 

Амур

ская 

обл. 

Респ

. 

Буря

тия 

Рес

п. 

Сев. 

Осе

тия 

Лица, распорядившиеся средствами МСК 

Численность граждан, 

распорядившихся средствами 

(частью средств) МСК за 

2009-2012 гг., человек 

1 509 

711 

37 4

76 

12 42

6 

37 50

2 

70 78

0 
28 843 14 888 14 649 40 713 

10 70

0 
6 728 

15 4

00 

10 5

75 

Граждане, распорядившиеся 

средствами (частью средств) 

МСК, в общей численности 

лиц, получивших сертификат 

за 2007-2012 гг. 

37,4 11,6 39,1 42,1 59,1 38,1 41,9 29,9 27,4 31,8 25,4 36,8 36,9 

в том числе полностью 

распорядившиеся средствами 
35,4 8,9 37,1 40,2 57,7 35,9 40 28,1 24,8 29,6 22,8 34,1 36,4 

в том числе по следующим направлениям: 
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Доля, % 

РФ в 

цело

м 

Мос

ква 

и 

МО 

Томс

кая 

обл. 

Пермс

кий 

край 

Респ. 

Татар

стан 

Самар

ская 

обл. 

Волого

дская 

обл. 

Вороне

жская 

обл. 

Краснода

рский 

край 

Брян

ская 

обл. 

Амур

ская 

обл. 

Респ

. 

Буря

тия 

Рес

п. 

Сев. 

Осе

тия 

1) на улучшение жилищных 

условий, в общей численности 

лиц, распорядившихся 

средствами (частью средств) 

МСК 

96,6 78,6 96,6 97,7 98,6 95,9 97,5 97,1 94,7 96,9 92,1 96,7 99,4 

 из них (в общей численности лиц, использовавших средства МСК на улучшение жилищных условий): 

 с привлечением кредитных 

средств 
69,6 76,1 70,1 67,6 88,2 73,1 73,9 51,4 53,0 53,7 53,0 42,0 54,0 

 без привлечения кредитных 

средств 
30,4 23,9 29,9 32,4 11,8 26,9 26,1 48,6 47,0 46,3 47,0 58,0 46,0 

 в том числе: 

индивидуальное 

строительство 

(реконструкция) без 

привлечения строительной 

организации или компенсация 

затрат 

6,8 7,7 5,2 6,5 4,5 5,2 6,9 10,3 12,9 12,6 7,4 13,5 2,3 

индивидуальное 

строительство с привлечением 

строительной организации 

0,2 0,3 0,1 0,1 0,02 0,4 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,5 - 

 приобретение по договору 

купли-продажи  
22,8 13,5 24,2 25,5 7,2 21,3 18,1 37,3 32,9 32,3 38,3 43,4 43,7 

 иные направления 0,6 2,4 0,4 0,3 0,03 0,1 0,9 1,0 1,1 1,3 1,2 0,6 - 

2) на получение образования 

ребенком (детьми) 
3,4 21,1 3,3 2,3 1,4 4,0 2,5 2,9 5,3 2,9 7,7 3,0 0,6 

 из них (в общей численности лиц, использовавших средства МСК на получение образования) 
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Доля, % 

РФ в 

цело

м 

Мос

ква 

и 

МО 

Томс

кая 

обл. 

Пермс

кий 

край 

Респ. 

Татар

стан 

Самар

ская 

обл. 

Волого

дская 

обл. 

Вороне

жская 

обл. 

Краснода

рский 

край 

Брян

ская 

обл. 

Амур

ская 

обл. 

Респ

. 

Буря

тия 

Рес

п. 

Сев. 

Осе

тия 

 на дошкольное образование 19,1 9,7 32,1 6,2 31,6 10,1 16,7 0,2 3,7 0,6 43,8 15,1 - 

3) на формирование 

накопительной части пенсии 

матери 
0,1 0,3 0,1 0,1 0,02 0,02 - 0,03 0,04 0,2 0,2 0,3 - 

Граждане, получившие 

единовременную денежную 

выплату 12 000 руб., в общей 

численности лиц, получивших 

сертификат за 2007-2010 гг.*  

126,9 89,6 118,8 131,2 121,9 121 135,7 143 127,8 153,4 145,9 
136,

7 

136,

7 

* с учетом повторных обращений 

 

Таблица 8.15 – Сведения о средствах, которыми распорядились получатели материнского (семейного) капитала 

Доля, % 

РФ в 

целом 

Моск

ва  

и МО 

Томс

кая 

обл. 

Пермс

кий 

край 

Респ. 

Татарс

тан 

Самарс

кая 

обл. 

Вологод

ская обл. 

Воронеж

ская обл. 

Краснодар

ский край 

Брянс

кая 

обл. 

Амурс

кая 

обл. 

Респ. 

Бурят

ия 

Респ. 

Сев.Осе

тия 

Средства, которыми распорядились получатели МСК 

Общая сумма 

использованн

ых средств 

МСК, млн 

руб. 

483 37

4,9 

10 67

6,3 

3 962,

2 

12 021,

6 

23 351,

2 
9 200,9 4 684,7 4 605,9 12 446,7 

3 285,

6 
2 032,0 

4 860,

4 
3 662,5 

в том числе по следующим направлениям (в общей сумме использованных средств МСК) 

1) на 

улучшение 

жилищных 
99,5 94,4 99,6 99,7 99,9 99,4 99,8 99,6 99,1 99,6 98,9 99,5 99,9 
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Доля, % 

РФ в 

целом 

Моск

ва  

и МО 

Томс

кая 

обл. 

Пермс

кий 

край 

Респ. 

Татарс

тан 

Самарс

кая 

обл. 

Вологод

ская обл. 

Воронеж

ская обл. 

Краснодар

ский край 

Брянс

кая 

обл. 

Амурс

кая 

обл. 

Респ. 

Бурят

ия 

Респ. 

Сев.Осе

тия 

условий, в 

общей сумме 

использованн

ых средств 

МСК 

 из них (в общей сумме средств МСК, использованных на улучшение жилищных условий): 

 с 

привлечение

м кредитных 

средств 

71,3 77,9 71,8 68,9 89,7 74,6 75,5 52,3 54,9 55,7 53,7 43,7 55,2 

 без 

привлечения 

кредитных 

средств 

28,7 22,1 28,2 31,1 10,3 25,4 24,5 47,7 45,1 44,3 46,3 56,3 44,8 

 в том числе: 

индивидуаль

ное 

строительств

о 

(реконструкц

ия) без 

привлечения 

строительной 

организации 

или 

компенсация 

затрат 

4,3 5,4 3,3 3,8 3,3 3,1 4,2 6,4 8,6 7,9 4,3 9,3 1,2 
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Доля, % 

РФ в 

целом 

Моск

ва  

и МО 

Томс

кая 

обл. 

Пермс

кий 

край 

Респ. 

Татарс

тан 

Самарс

кая 

обл. 

Вологод

ская обл. 

Воронеж

ская обл. 

Краснодар

ский край 

Брянс

кая 

обл. 

Амурс

кая 

обл. 

Респ. 

Бурят

ия 

Респ. 

Сев.Осе

тия 

 

индивидуаль

ное 

строительств

о с 

привлечение

м 

строительной 

организации 

0,2 0,3 0,1 0,1 0,02 0,4 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2 0,5 - 

 

приобретение 

по договору 

купли-

продажи  

23,5 14,0 24,4 26,9 6,9 21,8 19,2 40,1 35,1 34,9 40,4 45,9 43,6 

 иные 

направления 
0,6 2,5 0,5 0,3 0,1 0,1 1,0 1,1 1,3 1,4 1,3 0,6 - 

2) на 

получение 

образования 

ребенком 

(детьми) 

0,5 5,2 0,3 0,2 0,1 0,6 0,2 0,4 0,9 0,3 1,0 0,4 0,1 

 из них (в общей сумме средств МСК, использованных на получение образования) 

 на 

дошкольное 

образование 
4,9 4,2 21,1 1,5 16,3 9,7 4,8 0,02 1,8 2,3 12,3 9,0 - 

3) на 

формировани

е 

накопительно

й части 

0,04 0,4 0,03 0,04 0,00 0,02 - 0,01 0,02 0,1 0,1 0,05 - 
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Доля, % 

РФ в 

целом 

Моск

ва  

и МО 

Томс

кая 

обл. 

Пермс

кий 

край 

Респ. 

Татарс

тан 

Самарс

кая 

обл. 

Вологод

ская обл. 

Воронеж

ская обл. 

Краснодар

ский край 

Брянс

кая 

обл. 

Амурс

кая 

обл. 

Респ. 

Бурят

ия 

Респ. 

Сев.Осе

тия 

пенсии 

матери 

Количество 

дел, 

рассмотренн

ых 

судебными 

органами по 

неправомерн

о 

использованн

ым средствам 

МСК, ед. 

937 2 3 5 5 3 5 5 9 1 5 6 42 

 

Таблица 8.16 – Законопроекты о внесении изменений в Федеральный закон «О дополнительных мерах государственной 

поддержки семей, имеющих детей» (предоставление материнского (семейного) капитала) (работа ГД текущего созыва, 

2011-2013 гг.) 

Номер 

законопроекта 

Дата 

внесения в 

ГД 

Предлагаемые изменения Предполагаемый 

результат изменений 

Оценка 

потребности в 

дополнительных 

расходах бюджета 

Результат 

рассмотрения 

Законопроекты на рассмотрении 

554740-5 28.05.2011 При возникновении права на получение 

МСК учитывать усыновленных 

детей, которые на момент 

усыновления являлись пасынками 

Рост численности лиц, 

имеющих право на 

получение сертификата 

МСК; увеличение 

Потребуются, 

оценка не 

проведена 

Находится на 

рассмотрении 
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Номер 

законопроекта 

Дата 

внесения в 

ГД 

Предлагаемые изменения Предполагаемый 

результат изменений 

Оценка 

потребности в 

дополнительных 

расходах бюджета 

Результат 

рассмотрения 

или падчерицами усыновителей расходов федерального 

бюджета 

573122-5 04.07.2011 Расширить направления распоряжения 

средствами МСК: предоставить право 

направлять средства МСК на оплату 

образования лиц, получивших 

сертификат (родителей, 

усыновителей) 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК 

Не требуются Находится на 

рассмотрении 

36395-6 14.03.2012 Расширить возможности улучшения 

жилищных условий за счет средств 

МСК: предоставить право использовать 

средства МСК на строительство и 

реконструкцию жилых домов 

блокированной застройки (двух-, 

трехквартирные дома, не подпадающие 

под определение «объект 

индивидуального жилищного 

строительства») 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК; 

улучшение условий жизни 

семей с детьми 

Не требуются Находится на 

рассмотрении 

83634-6 30.05.2012 Расширить направления распоряжения 

средствами МСК: предоставить право 

направлять средства МСК на оплату 

лечения и реабилитации ребенка-

инвалида 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК; 

улучшение качества 

жизни детей-инвалидов 

Не требуются Находится на 

рассмотрении 

217934-6 07.02.2013 Установить требование о соответствии 

жилого помещения, приобретаемого за 

счет средств МСК, установленным 

санитарным и техническим 

требованиям, предъявляемым к 

Усиление контроля за 

правомерным 

использованием средств 

МСК 

Не требуются Находится на 

рассмотрении 
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Номер 

законопроекта 

Дата 

внесения в 

ГД 

Предлагаемые изменения Предполагаемый 

результат изменений 

Оценка 

потребности в 

дополнительных 

расходах бюджета 

Результат 

рассмотрения 

жилым помещениям 

229066-6 25.02.2013 Расширить возможности улучшения 

жилищных условий за счет средств 

МСК: предоставить право направления 

средств МСК на улучшение 

жилищных условий до истечения 

трехлетнего срока (независимо от 

привлечения кредитных средств) 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК; 

улучшение условий жизни 

семей с детьми 

Не требуются Находится на 

рассмотрении 

229645-6 25.02.2013 Установить перечень видов 

организаций, с которыми 

допускается заключение договора на 

приобретение (строительство) жилого 

помещения за счет средств МСК 

(кредитные организации, 

микрофинансовые организации, 

кредитные потребительские 

кооперативы) 

Усиление контроля за 

правомерным 

использованием средств 

МСК 

Не требуются Одобрен Советом 

Федерации, 

направлен 

Президенту РФ 

276030-6 13.05.2013 Расширить направления распоряжения 

средствами МСК: предоставить право 

использовать средства МСК на оплату 

высокотехнологичного 

(дорогостоящего) лечения матери и 

ребенка 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК; 

улучшение качества 

жизни детей-инвалидов 

Не требуются Направлен на 

рассмотрение в 

профильный 

комитет 

Отклоненные законопроекты 

537901-5 27.04.2011 Расширить круг лиц, имеющих право на 

получение МСК: предоставить МСК 

женщинам, имеющим не менее одного 

ребенка, в случае одновременного 

рождения детей (двоих, троих и более) 

Увеличение числа 

выдаваемых сертификатов 

на МСК; усиление 

социальной поддержки 

семей при рождении 

Потребуются, 

оценка = 1,2 млрд 

руб. (2011 г.) 

Отклонен в первом 

чтении 
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Номер 

законопроекта 

Дата 

внесения в 

ГД 

Предлагаемые изменения Предполагаемый 

результат изменений 

Оценка 

потребности в 

дополнительных 

расходах бюджета 

Результат 

рассмотрения 

на каждого родившегося ребенка, 

если ранее они не воспользовались 

правом на дополнительные меры 

государственной поддержки 

одновременно двух и 

более детей 

602917-5 19.09.2011 Расширить направления распоряжения 

средствами МСК: предоставить право 

направлять средства МСК на создание 

специального счета в целях 

получения ежемесячных дивидендов 

в виде выплат по процентам 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК; 

увеличение уровня жизни 

семей с детьми  

Не требуются Отклонен в первом 

чтении 

82972-6 29.05.2012 Установить новую категорию семей с 

детьми, имеющих право на 

дополнительные меры государственной 

поддержки: предоставить право на 

получение МСК (в размере 100 тыс. 

руб.) семьям, в которых родился 

(усыновлен) первый ребенок, 

начиная с 01.01.2013 (выплаты с 

01.01.2016) 

Стимулирование ранних 

(до 30 лет) рождений 

(усыновлений) первенцев 

в семьях с целью 

обеспечить большую 

вероятность рождений 

последующих детей; 

преодоление негативных 

демографических 

тенденций 

Потребуются; в 

случае 

одномоментной 

выплаты в 2016 г. 

всем семьям 

оценка = 88 млрд 

руб. 

Отклонен в первом 

чтении 

137983-6 13.09.2012 Расширить направления распоряжения 

средствами МСК: предоставить семьям 

возможность распоряжаться 

средствами МСК по своему 

усмотрению, в т.ч. получать 

наличные средства) (с момента 

получения сертификата) 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК; 

увеличение уровня жизни 

семей с детьми 

Не требуются Возвращен для 

выполнения 

требований 

Конституции РФ и 

Регламента ГД 

212094-6 25.01.2013 Расширить направления распоряжения 

средствами МСК: предоставить право 

Увеличение численности 

лиц, имеющих право на 

Потребуются, 

оценка не 

Возвращен для 

выполнения 
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Номер 

законопроекта 

Дата 

внесения в 

ГД 

Предлагаемые изменения Предполагаемый 

результат изменений 

Оценка 

потребности в 

дополнительных 

расходах бюджета 

Результат 

рассмотрения 

направлять средства МСК на оказание 

ребенку высокотехнологичной 

медицинской помощи, на 

реабилитацию ребенка-инвалида;  

Расширить круг лиц, имеющих право на 

получение дополнительных мер 

государственной поддержки: 

предоставить право на получение 

МСК не единожды, а также на 

третьего и последующих рожденных 

или усыновленных детей 

Снять ограничение по сроку 

действия Федерального закона о 

МСК 

получение МСК, а также 

распорядившихся 

средствами 

проведена требований 

Конституции РФ и 

Регламента ГД 

218827-6 08.02.2013 Расширить возможности улучшения 

жилищных условий за счет средств 

МСК: представить право использовать 

средства МСК для проведения 

капитального ремонта жилых 

помещений находящихся в 

собственности граждан 

Увеличение численности 

граждан, 

распорядившихся 

средствами МСК; 

улучшение условий жизни 

семей с детьми 

Не требуются Возвращен для 

выполнения 

требований 

Конституции РФ и 

Регламента ГД 

Источник: Автоматизированная система обеспечения законодательной деятельности: http://asozd.duma.gov.ru 

 

Таблица 8.17 – Моделирование потребности в дополнительном финансировании при трансформации программы 

ежемесячного пособия на ребенка 

Сценарные условия Потребность в дополнительном финансировании из средств федерального бюджета для реализации 

http://asozd.duma.gov.ru/
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сценариев, млн руб. 

В ценах 2011 г. В ценах 2017 г. 

Сохранение 

всех 

параметров 

Снижение 

численности 

получателей в 1,5 

раза за счет 

усиления процедур 

контроля 

нуждаемости + 

дополнительные 

10% на 

административные 

издержки 

Снижение 

численности 

получателей в 1,5 

раза за счет 

усиления 

процедур 

контроля 

нуждаемости + 

дополнительные 

10% на 

административные 

издержки + рост 

ПМ ребенка на 7% 

в год 

Снижение численности 

получателей в 1,5 раза за 

счет усиления процедур 

контроля нуждаемости + 

дополнительные 10% на 

административные 

издержки + рост ПМ 

ребенка на 7% в год + 

сохранение тренда убыли 

численности детей-

получателей на 5% в год 

(экстраполяция данных 

Росстата) 

Снижение численности 

получателей в 1,5 раза за 

счет усиления процедур 

контроля нуждаемости + 

дополнительные 10% на 

административные 

издержки + рост ПМ 

ребенка на 7% в год + 

убыль численности 

получателей за счет 

снижения рисков бедности 

семей с двумя и более 

детьми в 1,7 раза к 2017 г. 

(результаты 

моделирования)* 

Сценарий 1 (базовое 

пособие – до 25% ПМ, 

повышенные – до 50% 

ПМ на детей одиноких 

матерей и до 35% ПМ на 

детей военнослужащих 

по призыву, на детей 

родителей, 

уклоняющихся от 

уплаты алиментов и 

других отдельных 

категорий)  

149 322 111 099 166 730 158 790 98 076 

Сценарий 2 (на детей из 

семей с одним ребенком 

– сохранение базового 

размера, на детей из 

94 082 68 993 103 540 98 610 60 906 
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семей с двумя и более 

детьми – федеральная 

доплата для доведения 

размера пособия до 

уровня 25% ПМ, по 

другим категориям 

дифференциация 

возможна за счет 

средств региональных 

бюджетов)  

Примечание: * Результаты моделирования влияния повышения заработной платы занятых в бюджетном секторе и 

выплаты пособий многодетным семьям до 2018 г., установленных в Указах Президента от 7 мая 2012 г. 

Источник: расчеты НИУ ВШЭ 
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Рисунок 8.3 – Динамика (прирост) расходов консолидированных бюджетов субъектов РФ на социальную политику, % 
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Рисунок 8.4 – Доля расходов на социальную политику в консолидированных бюджетах субъектов РФ в 2008-2012 гг., % 
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душевые расходы на социальную политику с корректировкой на ИБР, тыс. руб. на чел.

прирост расходов, 2012 г. в % к 2011 г.

Р

исунок 8.5 – Душевые расходы на социальную политику консолидированных бюджетов субъектов РФ с корректировкой 

на индекс бюджетных расходов (тыс. руб. на человека) и динамика (прирост) расходов, 2012 г. в % к 2011 г.
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Рисунок 8.6 – Схемы предоставления компенсации части родительской платы за содержание ребенка в детском 

дошкольном учреждении в зависимости от структуры семьи и уровня ее доходов. 

Схема 1 
семья с 1 

ребенком 

семья с 2 

детьми 

семья с 3 

детьми 

 

Схема 2 
семья с 1 

ребенком 

семья с 2 

детьми 

семья с 3 

детьми 

ДД < 1ПМ 70% 70% 70% ДД < 1ПМ 70% 70% 70% 

1ПМ < ДД 

< 2ПМ 
50% 50% 70% 

1ПМ < ДД 

< 2ПМ 
 50% 70% 

2ПМ < ДД 

< 3ПМ 
20% 20% 70% 

2ПМ < ДД 

< 3ПМ 

 

компенсационная 

выплата не 

предоставляется 

70% 

3ПМ < ДД 
компенсационная выплата 

не предоставляется 
70% 3ПМ < ДД 70% 
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Таблица 8.18 – Основные меры по оптимизации государственных расходов в сфере социальной защиты 

Основные направления исследования потенциальных 

резервов для оптимизации бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный и социальный эффект от 

реализации меры, на 2014, на 2015, на 

2016 гг., млн. руб. 

Федеральный 

бюджет 

Консолидированны

й бюджет субъектов 

Федерации 

Направление 1. Усиление и совершенствование 

процедур оценки нуждаемости семей с детьми, 

получающих социальные пособия, предусматривающие 

учет уровня доходов 

    

Мера 1.1. Усиление процедур оценки нуждаемости семей с 

детьми, получающих социальные пособия, 

предусматривающие учет уровня доходов, за счет 

изменения административных регламентов оценки 

доходов. 

Справочно: в настоящее время численность получателей 

пособия (они по определению имеют доходы ниже 

прожиточного минимума) в 1,7 раза превышает уровень 

бедности данной группы населения, в том числе в 1,3 раза 

Внесение изменений в 

региональные 

регламенты оценки 

нуждаемости семей с 

детьми 

 Высвобождение 

порядка 9 млрд. руб. 

для повышения 

размера пособия. 

Как результат 

сокращение уровня и 

глубины бедности 

среди детей, 

повышение 
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Основные направления исследования потенциальных 

резервов для оптимизации бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный и социальный эффект от 

реализации меры, на 2014, на 2015, на 

2016 гг., млн. руб. 

за счет слабых административных регламентов контроля 

доходов  

эффективности 

пособий по бедности 

Мера 1.2. Совершенствование процедур оценки 

нуждаемости семей с детьми, получающих социальные 

пособия, предусматривающие учет уровня доходов 

В случаях, когда в семье все дети старше 3-х лет и есть 

неработающие трудоспособные, которые не работают и не 

ищут работу, для них предлагается вводить вмененный 

доход на уровне прожиточного минимума; 

Перевести предоставление данного пособия на принципы 

социального контракта. 

 

Внесение изменений в 

порядок учета и 

исчисления величины 

среднедушевого дохода, 

дающего право на 

получение 

ежемесячного пособия 

на детей в возрасте 16 

(18) лет (в ред. 

Постановлений Пр. РФ 

от 05.05.2000 N 385, от 

08.08.2003 N 475) ;  

 

Внесение изменений в 

Федеральный закон 

N178-ФЗ «О 

государственной 

 Высвобождение 

порядка 7 млрд. руб. 

для повышения 

размера пособия. 

Как результат 

сокращение уровня и 

глубины бедности 

среди детей, 

повышение 

эффективности 

пособий по бедности 
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Основные направления исследования потенциальных 

резервов для оптимизации бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный и социальный эффект от 

реализации меры, на 2014, на 2015, на 

2016 гг., млн. руб. 

социальной помощи»; 

Внесение изменений в 

нормативные правовые 

акты субъектов РФ, 

регулирующих выплату 

данного пособия 

Мера1.3. Создание объединенного регистра семей с детьми 

- получателей мер социальной поддержки по расходным 

обязательствам Российской Федерации и субъектов РФ в 

целях внедрения мониторинга и оценки эффективности и 

результативности системы социальной поддержки 

Разработка и принятие 

новых нормативных 

правовых актов на 

федеральном и 

региональном уровне 

 Повышение 

эффективности и 

результативности 

расходов на 

социальную защиту 

Направление 2 . Развитие системы социальной защиты 

семей с детьми после 2016 г. 

  Сокращение 

бедности среди 

семей с детьми, 

повышение 

эффективности 

адресных программ 

для бедных 

Мера 2.1. Прекращение выдачи сертификатов на МСК на Не требуется С 2017 г. экономия  
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Основные направления исследования потенциальных 

резервов для оптимизации бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный и социальный эффект от 

реализации меры, на 2014, на 2015, на 

2016 гг., млн. руб. 

детей, рожденных после 31.12.2016 г. 300 — 330 млрд. 

руб. средств 

федерального 

бюджета (за счет 

прекращения 

принятия новых 

обязательств).  

Мера 2.2. Увеличение пособия для детей из бедных семей 

до 25% ПМР — для базового размера, до 50% ПМР — для 

детей одиноких матерей, до 35% ПМР — на детей 

военнослужащих по призыву, на детей родителей, 

уклоняющихся от уплаты алиментов и других особо 

уязвимых категорий (за счет перераспределения части 

средств, высвободившихся после прекращения программы 

МСК) (не ранее 2017 г.) 

Внесение изменений в 

Федеральный закон от 

19.05.1995 №81-ФЗ «О 

государственных 

пособиях гражданам, 

имеющих детей»  

Внесение изменений в 

Федеральный закон 

N178-ФЗ «О 

государственной 

социальной помощи»; 

Внесение изменений в 

Потребность в 

дополнительных 

расходах — 100 

млрд. руб. в 2017 г.  

Сокращение уровня 

и глубины бедности 

среди семей с 2-я 

детьми. 



672 

Основные направления исследования потенциальных 

резервов для оптимизации бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный и социальный эффект от 

реализации меры, на 2014, на 2015, на 

2016 гг., млн. руб. 

нормативные правовые 

акты субъектов РФ, 

регулирующих выплату 

данного пособия 

Мера 2.3.Увеличение уровня социальной поддержки 

бедных семей с детьми путем изменения принципов 

предоставления компенсации части родительской платы за 

содержание ребенка в детских дошкольных учреждениях 

(за счет перераспределения части средств, 

высвободившихся после прекращения программы МСК) 

(не ранее 2017 г.) 

Внесение изменений в 

Федеральный закон от 

29.12.2012 №273-ФЗ 

«Об образовании в 

Российской 

Федерации» 

Потребность в 

дополнительных 

расходах — 22 млрд. 

руб. в 2017 г. 

 

Направление 3. Анализ законопроекта «Об основах 

социального обслуживания в Российской Федерации», в 

том числе с точки зрения возможностей развития 

частно-государственного партнерства 

   

Мера 3.1.А. Установление предельной величины 

среднедушевого дохода для получения социального 

обслуживания на бесплатной основе на уровне 200% от 

прожиточного минимума 

Разработка и принятие 

нормативно-правовых 

подзаконных актов, 

обеспечивающих 

Право на бесплатное обслуживание теряют 

40% из числа тех, кто в настоящее время 

получает услуги через систему социальной 

защиты. Ожидается сокращение расходов 
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Основные направления исследования потенциальных 

резервов для оптимизации бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный и социальный эффект от 

реализации меры, на 2014, на 2015, на 

2016 гг., млн. руб. 

реализацию закона «Об 

основах социального 

обслуживания 

населения в Российской 

Федерации» 

консолидированного бюджета на 

социальное обслуживание. 

Мера 3.1.Б. Установление предельной величины 

среднедушевого дохода для получения социального 

обслуживания на бесплатной основе на уровне 100% от 

прожиточного минимума 

Разработка и принятие 

нормативно-правовых 

подзаконных актов, 

обеспечивающих 

реализацию закона «Об 

основах социального 

обслуживания 

населения в Российской 

Федерации» 

Право на бесплатное обслуживание теряют 

80% из числа тех, кто в настоящее время 

получает услуги через систему социальной 

защиты. Ожидается сокращение расходов 

консолидированного бюджета на 

социальное обслуживание.  

Мера 3.2. Предлагается ввести мониторинг реализации ФЗ 

«Об основах социального обслуживания в Российской 

Федерации» на период до 2016 г.  

Постановление 

Правительства 

Позволит снять возможную социальную 

напряженность в связи с принятием ФЗ «Об 

основах социального обслуживания в 

Российской Федерации» на период до 2016 

г. 
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Основные направления исследования потенциальных 

резервов для оптимизации бюджетных расходов и 

предлагаемые меры 

Изменяемые 

госпрограммы или 

НПА 

Бюджетный и социальный эффект от 

реализации меры, на 2014, на 2015, на 

2016 гг., млн. руб. 

Направление 4. Развитие института профессиональных 

приемных семей.  

Внесение изменений в 

Федеральный закон 

от 24.04.2008 N 48-ФЗ 

"Об опеке и 

попечительстве" 

 

Мера 4.1. Введение механизмов обязательной 

профессиональной подготовки и лицензирования 

специалистов, получающих право на возмездную опеку и 

попечительство 

 Возмездная опека перестанет вытеснять 

безвозмездную опеку 

Мера 4.2. Преобразование возмездной опеки в институт 

временного устройства на период поиска постоянного 

семейного устройства  

 Возмездная опека перестанет вытеснять 

безвозмездную опеку 
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9 Экспертная группа № 9 «Оптимизация государственных 

расходов и привлечение негосударственных источников 

финансирования для развития транспортной инфраструктуры» 

9.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Блинкин М.Я.) 

1. Отмена или реструктуризация субсидий на перелёты.  

 

В настоящее время в Российской Федерации действуют следующие 

субсидии на перелёты: организациям воздушного транспорта, в целях 

обеспечения доступности воздушных перевозок пассажиров Дальнего Востока 

в европейскую часть страны и в обратном направлении, утвержденные 

Постановлением Правительства Российской Федерации от 29 декабря 2009 г. N 

1095; организациям воздушного транспорта, в целях обеспечения доступности 

воздушных перевозок пассажиров воздушным транспортом в Приволжском 

федеральном округе, утвержденные Постановлением Правительства 

Российской Федерации от 16 января 2013 г. N 1; организациям воздушного 

транспорта, в целях обеспечения доступности региональных перевозок 

пассажиров воздушным транспортом на территории Северо-Западного, 

Сибирского, Уральского и Дальневосточного федеральных округов, 

утвержденные Постановлением Правительства Российской Федерации от 27 

марта 2013 г. N 265; организациям воздушного транспорта на осуществление 

региональных воздушных перевозок пассажиров на территории РФ и 

формирование региональной маршрутной сети РФ, утвержденные 

Постановлением Правительства Российской Федерации от 18 июня 2013 г. № 

509; организациям воздушного транспорта, в целях обеспечения доступности 

воздушных перевозок пассажиров из г. Калининграда в европейскую часть 

страны и в обратном направлении, утвержденные Постановлением 

Правительства Российской Федерации от 17 декабря 2012 г. № 1321. 
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США и Россия по своей территориальной структуре в некотором смысле 

похожи и имеют на своей территории труднодоступные и малонаселённые 

местности. Поэтому опыт США по структурированию авиаперевозок внутри 

страны будет весьма полезным. В США действует федеральная программа 

субсидий, гарантирующая малочисленным населенным пунктам США 

(отдаленным, труднодоступным и сельским) доступ к национальной системе 

воздушных сообщений страны по приемлемой цене.  В принципе, чтобы любой 

населённый пункт имел доступ к национальной системе воздушных сообщений, 

достаточно иметь всего лишь одну авиалинию из близлежащего к нему 

"местного" аэропорта (не ХАБ) до среднего или большого аэропорта-ХАБ, 

через который далее открывается доступ ко всей системе воздушного 

транспорта страны. То есть государство субсидирует полёты на относительно 

небольшие расстояния для регионов, где авиация это не роскошь, а средство 

выживания. Дальнемагистральные полёты, к примеру, с Аляски в Нью-Йорк из 

государственного бюджета не субсидируются.  

Как показывает опыт США, в субсидировании авиаперевозок кроется 

определенная опасность. Программа началась с 7 миллионов долларов в 1978 

году как временная, сроком на 10 лет. Программе уже 35 лет и она достигла 

$200 млн расходов.  

Россия рассматривает авиационный транспорт не только как часть 

инфраструктурной системы, но и как инструмент социальной политики — 

субсидируются перевозки пассажиров Дальнего Востока в европейскую часть 

страны и в обратном направлении. В США и странах Европы не существует 

аналогичного опыта. Жители Хабаровска, Владивостока, Благовещенска имеют 

доступ к транспортной инфраструктуре. Можно сказать, что нет насущной 

необходимости для государства субсидировать такие рейсы как Якутск-

Геленджик-Якутск в самый разгар летнего сезона. Население Дальнего Востока 

может выбрать альтернативные, менее дорогие с точки зрения транспортных 

издержек места для отдыха.  
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Предлагаемая мера. В расходах федерального бюджета на 2013-2020 

годы на обеспечение доступности воздушных перевозок пассажиров с Дальнего 

Востока в европейскую часть страны и в обратном направлении заложено около 

25 миллиардов рублей. Такие расходы бюджета можно считать 

необоснованными и экономически неэффективными. Отсюда следует вывод: 

программу субсидий для Дальнего Востока следует прекратить или 

реформировать, поменяв структуру субсидирования. К примеру, можно 

субсидировать поездки в низкий сезон (зима) или сохранить субсидии для 

некоторых групп граждан — ветеранов и т. д. 

Отмена субсидий приведёт к ощутимому сокращению доходов 

авиакомпаний, структура издержек которых в современной российской 

экономике имеет довольно сложный характер. В качестве меры, которая могла 

бы смягчить последствия такого решения, можно рассмотреть отмену НДС 

(18%) при покупке или лизинге воздушных судов. Эта мера также позволит 

повысить конкурентоспособность российских авиаперевозчиков, так как 

дополнительный налог делает перевозчика менее конкурентоспособным по 

сравнению с авиакомпаниями других стран, где самолеты не облагаются НДС. 

Предлагаемая мера будет стимулировать авиакомпании покупать новые 

самолёты, что должно уменьшить издержки компании при эксплуатации 

воздушного судна. Это свою очередь должно привести к снижению тарифов, в 

том числе и для жителей Дальнего Востока. В результате отмены налога в 

бюджет не будет поступать порядка 110-112 миллионов долларов в год, что 

может компенсировать отмена или реструктуризация субсидий воздушных 

перевозок пассажиров с Дальнего Востока в европейскую часть страны и в 

обратном направлении. 

2. Изменение модели субсидирования региональных перевозок.  

Государство предоставляет субсидии организациям воздушного 

транспорта, в целях обеспечения доступности региональных перевозок 

пассажиров воздушным транспортом на территории Северо-Западного, 

Сибирского, Уральского и Дальневосточного федеральных округов; 
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организациям воздушного транспорта на осуществление региональных 

воздушных перевозок пассажиров на территории РФ и формирование 

региональной маршрутной сети РФ. 

Для построения модели субсидирования региональных перевозок в 

Российской Федерации можно рассмотреть американский опыт в этой области. 

В США субсидии выплачиваются за полеты, независимо от количества 

перевезенных пассажиров. Размер субсидии определен за 1 парный рейс, а не за 

1-го пассажира. Оплачиваются даже отмененные по погоде рейсы. Установлен 

максимальный уровень субсидий (норматив), который не должен превышать 

$200 за пассажира (в одну сторону) для расстояний до 210 миль (336 км), кроме 

Аляски и Гаваев и $1000 для расстояний более 210 миль. Принято ограничение 

по минимальному объему перевозок из каждого населённого пункта, равному в 

среднем 10 пассажирам в день. Это значит, что населенные пункты, которые 

генерируют менее 10 пассажиров день, должны быть лишены неэффективных 

субсидий. 

С перевозчиками, которых выбирают для выполнения субсидируемых 

авиаперевозок, заключают двухгодичные контракты. Участвующие в конкурсе 

перевозчики представляют свои предложения по выполнению авиаперевозок с 

использованием воздушных судов разной пассажировместимости. Каждый 

участник конкурса рассчитывает сумму субсидии, необходимую для 

обеспечения конкретного объема перевозок, и представляет свой расчет 

доходов и расходов компании, включая 5-процентный коэффициент 

прибыльности, в постатейной разбивке на несколько лет вперед. Размер 

субсидии, как правило, устанавливается в зависимости от длины маршрута и 

вместимости воздушного судна, используемого для его обслуживания. 

Например, если выбрано 9-местное воздушное судно для маршрута длиной 120 

миль, что составляет 240 миль туда и обратно, то при размере субсидии 0,47313 

долл. за место-милю перевозчик получит 1022 долл. за рейс 

(=120*2*9*0,47313), а если для обслуживания того же маршрута было выбрано 

судно с меньшей вместимостью, то перевозчик получает меньшую сумму. 
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Каждый случай рассматривается отдельно, исходя из конкретных условий и 

рекомендаций местных властей. 

Все перевозчики, получающие государственную субсидию, обязаны 

регулярно представлять в Министерство транспорта статистические и 

финансовые отчеты, на основании которых Министерство транспорта 

принимает решение о необходимом объеме перевозок. 19- местное воздушное 

судно не будет оплачиваться, если потребности населенного пункта вполне 

могут быть удовлетворены 9-местным воздушным судном. 

Субсидируемый перевозчик может счесть, что он предложил услуги по 

заниженной цене в результате либо недооценки планируемых расходов, либо 

переоценки ожидаемых поступлений, и поэтому он намерен прервать 

двухгодичный контракт. Субсидируемый перевозчик должен представить 

уведомление за 180 дней. В течение этих 180 дней он должен продолжать 

предоставлять предусмотренный контрактом объем услуг, и ему будет по-

прежнему выплачиваться контрактная сумма при одновременном изучении 

вопроса о возможности пересмотра условий контракта и предоставлении 

других вариантов компенсации. В частности, если представив в положенный 

срок уведомление о намерении прервать контракт, перевозчик сумеет 

обосновать объективный характер роста своих издержек или сокращения 

доходов от перевозок, такие потери будут ему компенсированы. 

Предлагаемая мера. Подход, когда авиакомпаниям оплачиваются рейсы, 

а не перевезённые пассажиры, позволит реализовать инфраструктурный проект 

по раскатке регионального маршрута авиаперевозки, а также способствовать 

экономической привлекательности регионов. Но в отличие от американской 

модели срок предоставления субсидии должен быть ограничен — 2 года. Если 

за этот период маршрут не стал самоокупаемым, помощь государства 

прекращается. 

Необходимо разработать единый тариф (единая ставка места в рублях на 

километр) с введением коэффициентов на дальность: 100км, 400 км. 1000 км.  
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Перевозчики обосновывают уровень запрашиваемых субсидий (ставок), 

закладывая нормативную прибыль 5%. В свою очередь государство оценивает 

необходимость субсидий и их максимальный размер для обеспечения базового 

уровня обслуживания каждого населенного пункта. То есть государство 

оплачивает пустые места в самолёте и 5% рентабельности. А также 

контролирует уровень субсидий на 1-го пассажира и сравнивает его с 

нормативом. При нарушении норматива ответственный орган не рекомендует 

такого перевозчика. Если условная базовая стоимость для региональных 

перевозок оказывается дороже, то это означает, что менеджмент компании не 

эффективен.  

Выплата субсидий авиакомпаниям должна производиться ежемесячно по 

их отчетам. Необходимо, чтобы бы анализировался объем перевозок на предмет 

контроля соблюдения норматива за пассажира в зависимости от дальности 

перевозки. 

Для каждого населенного пункта возможно установление двух объёмов 

перевозок: один - для летних месяцев-пик и второй, меньшего объема, - для 

внепикового сезона. 

Для более эффективного расходования бюджетных средств в этой сфере 

можно провести исследование для определения приоритетных направлений 

авиаперевозок, то есть выяснить, между какими регионами существуют 

наиболее тесные деловые связи, способные сгенерировать определённое 

количество деловых пассажиров (запросить контракты в торгово-

промышленных палатах регионов и т.д.) 

3. Передача в концессию ФГУП «Госкорпорация ЕС ОРВД»  

Инфраструктурная проблема, которая может помешать развитию 

аэропортов, а также авиакомпаний, и которая полностью находится в ведении 

государства – система ОрВД в Московском авиационном узле. На данный 

момент пропускная способность, как московских аэропортов, так и воздушного 

пространства всего узла имеет серьезные ограничения по пропускной емкости. 

Для эффективной работы аэропортов необходима модернизация системы 
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организации воздушного движения (УВД/ИВП). Сроки модернизации 

навигационного оборудования систематически срываются, технические 

возможности будущей модернизированной системы точно не определены, у 

провайдера аэронавигационной системы отсутствуют внятные целевые 

показатели увеличения пропускной способности в рамках модернизации. В 

случае дальнейших задержек и неспособности провайдера и разработчика 

устанавливаемого оборудования чётко обозначить возможности будущей 

системы развитие аэропортовых комплексов может оказаться под угрозой. В 

данной ситуации Росавиации и Госкорпорации по ОрВД следует установить, 

согласовав с авиакомпаниями, четкие целевые показатели пропускной 

способности МАУ и аэропортов авиаузла, а также установить предельный срок 

принятия заказчиком нового аэронавигационного оборудования для МАУ, при 

строгом соответствии установленным целевым показателям. 

И расходы, связанные с мероприятиями по модернизации не 

целесообразно замещать внебюджетным (возвратным) финансированием за 

счёт института развития либо кредитных ресурсов. Это может привести к росту 

тарифов при снижении качества предоставляемых услуг. Если ответственный 

разработчик до конца года не подтвердит, что его продукт готов и способен 

существенным образом повысит эффективность организации воздушного 

движения, то следует объявить новый конкурс с привлечением иностранных 

партнёров, которые выполнят проект «под ключ», и установят в МАУ и в 

других аэропортах в самое ближайшее время имеющееся испытанное 

зарубежное навигационное оборудование.  

Предлагаемая мера. Передача в концессию ФГУП «Госкорпорация ЕС 

ОРВД» с правом свободного выбора исполнителя заказа. В условиях, когда 

компания является монополистом на рынке предоставляемых услуг, и её 

тарифы регулируются ФСТ, то прибыль от её деятельности напрямую зависит 

от её способности уменьшить экономические издержки. Управление частным 

инвестором должно быть в этом случае более эффективным. 

4. Развитие аэропортов с использованием механизмов ГЧП. 
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Мировая практика показывает, что механизмы государственно-частного 

партнёрства эффективно работают в области развития аэропортовых 

комплексов. В Канаде имеется 726 сертифицированных аэропортов. В 

настоящее время Министерство транспорта Канады осуществляет владение, 

эксплуатацию и финансирование 150 сертифицированными аэропортами, 

начиная с международного аэропорта им. Лестера Б.Пиэрсона и заканчивая 

грунтовыми аэропортами. Подавляющее же большинство аэропортов в Канаде 

принадлежит и эксплуатируется местными властями. При этом 94% 

пассажирских потоков и грузов проходит через 26 аэропортов, которые 

формируют основную сеть аэропортов, известную под названием 

«Национальная система аэропортов». Национальная система аэропортов 

включает аэропорты, расположенные в национальной, региональных и 

территориальных столицах. Эти аэропорты связывают пункты на территории 

страны от побережья до побережья, а также с пунктами в других странах и 

считаются важными для развития местных территорий и обеспечения 

международной конкурентоспособности. Только они покрывают свои 

эксплуатационные расходы за счет получаемого ими дохода, в то время, как 

значительное количество федеральных ресурсов используется для поддержки 

крупной сети аэропортов, обслуживающих только 6% пассажиров. В 

соответствии с НАП (национальная аэропортовая политика) федеральное 

правительство сохраняет свою регулирующую роль, но меняет функции 

владельца и эксплуатанта аэропорта на функции владельца аэропорта и 

землевладельца. Так, Федеральное правительство сохраняет владение 26 

аэропортами, но они передаются в аренду канадским аэропортовым 

полномочным органам. Эти местные эксплуатанты несут ответственность за 

вопросы финансирования и оперативного руководства. Право на владение 

региональными, местными и другими аэропортами делегировано в 

соответствии с региональными интересами. Таким образом, НАП переносит 

стоимостной акцент эксплуатации аэропортов Канады с плеч 

налогоплательщиков на тех, кто фактически использует средства обслуживания 
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и способствует введению рыночных отношений в область развития и 

эксплуатации аэропортов. 

Такая программа была принята потому, что аэропорты, находящиеся в 

местном владении и эксплуатируемые местными властями, способные 

функционировать с большей рентабельностью, в большей степени реагируют 

на местные потребности и лучше приспосабливают уровни обслуживания к 

местным условиям. Опыт работы четырех существующих аэропортовых 

полномочных органов и опыт работы многочисленных аэропортов, которые 

существовали без федеральной поддержки с начала их эксплуатации, ясно 

демонстрирует эти реальности. Федеральный бюджет продолжает оказывать 

финансовую помощь удаленным аэропортам, обеспечивающим 

круглогодичную транспортную связь с населенными пунктами, до которых 

можно добраться только самолетами и для которых наличие такой связи 

жизненно важно. 

Еврокомиссия следующим образом разделяет аэропорты в зависимости от 

пассажиропотока (от 2005 года): 

категория A, ежегодный объём более 10 миллионов пассажиров в год, 

категория B, ежегодный объём пассажиров между 5 и 10миллионами, 

категория C ежегодный объём пассажиров между 1 и 5 миллионами, 

категория D, ежегодный объём пассажиров менее 1 миллиона. 

Что касается субсидий на аэропортовую инфраструктуру, то как такового, 

руководства по субсидированию нет. По факту, в том или ином виде 

инфраструктурные субсидии предоставляются аэропортам с пассажиропотоком 

до 5 млн. человек. 

В расследовании по субсидиям правительства Валлонии аэропорту 

Шарлеруа была следующая фраза: «Хотя государственная поддержка в виде 

строительства аэропортовой инфраструктуры или субсидирования 

операционных издержек необходима для выживания маленьких аэропортов, 

устойчивое развитие аэропортового комплекса требует увеличения воздушного 

трафика. Небольшие аэропорты не генерируют необходимого количества 



684 

пассажиров для преодоления порога рентабельности. Только после того, как 

они достигнут необходимых объёмов перевозок, они становятся 

коммерческими предприятиями и ограничивают свою потребность в 

бюджетных средствах». 

Нет конкретной цифры, каким должен быть пассажирооборот для 

преодоления порога рентабельности. Комитет Регионов (ЕС) оценивает размер 

необходимого трафика в 1,5 миллиона пассажиров в год. 

Предлагаемая мера. Для России с её инфраструктурными и 

институциональными ограничениями в области развития аэропортов можно 

провести такую градацию: 

До 1, 5 миллиона пассажиров в год — развитие аэропорта субсидируется 

государством. 

1, 5 миллиона-5 миллионов пассажиров в год — аэропорт может 

вкладывать средства в развитие аэропортового комплекса (включая 

аэродромный комплекс). 

Более 5 миллионов пассажиров в год — аэропорт может 

функционировать в режиме самоокупаемости. 

Соответственно аэропорты подразделяются на категории, и для каждой 

категории можно прописать обязательства, которые берёт на себя руководство 

аэропорта по финансированию развития аэропортового комплекса. 

Проекты развития Московского авиатранспортного узла должны 

осуществляться с привлечением частных инвестиций, которые должны быть 

направлены также и на реконструкцию/строительство аэродромного комплекса. 

Существуют два основных механизма для привлечения инвестора в 

проект по строительству/реконструкции и эксплуатации аэропорта: 

вхождение инвестора в состав акционеров аэропорта (возможна полная 

приватизация) 

передача частному инвестору активов аэропорта в аренду (аэропорт 

Пулково).  
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 Наилучшая альтернатива — вхождение инвестора в состав акционеров 

аэропорта и ГЧП.  

Реализация подхода 

на региональном уровне создаётся специальная проектная компании 

(СПК), в уставный капитал которой регион вносит акции аэропорта 

 по результатам конкурса заключается соглашение о ГЧП, закрепляющее 

инвестиционные обязательства инвестора, связанные с новым строительством / 

реконструкцией аэропорта  

 заключается договор купли-продажи и акционерного соглашения между 

СПК и инвестором.  

Данный подход позволит 

существенно повысить исполнимость инвестиционных обязательств 

инвестора 

даст возможность прописать обязательства региона по отношению к 

инвестору  

будет способствовать повышению количества и качества предлагаемых 

проектов для региона 

Но пока по аэропортам нет концессионных договоров (довольно 

длительный процесс), бюджетное финансирование их развития должно 

осуществляться без изменений. 

При развитии ГЧП в аэропортовых комплексах режим их 

самоокупаемости может привести к тому, что придётся поднимать тарифы на 

взлёт и посадку, что непосредственно затронет интересы потребителей. Чтобы 

этого избежать, следует повысить транзитный потенциал наших аэропортов, а 

также создать условия для роста их неавиационных доходов, что потребует 

стратегического подхода к коммерческому развитию зоны аэропорта, 

создающего одновременные преимущества для аэропорта, столичного региона 

и страны. 
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 Прежде всего, следует ликвидировать институциональные 

ограничения в инфраструктуре аэропортов, которые ограничивают приток 

частных инвестиций. Необходимо: 

либерализация таможенного законодательства, в части сокращения 

времени обработки трансферных грузов до 2-3 часов, что позволит 

авиакомпании развивать трансферные грузоперевозки, что положительно 

скажется на доходах аэропорта. 

внести изменения в закон «О приватизации государственных и 

муниципальных предприятий», чтобы снять ограничения на приватизацию 

объектов аэродромной инфраструктуры. Возможности аэродрома могут 

отставать по темпам развития от терминального комплекса и тем самым 

тормозить коммерческое развитие всего аэропорта. По действующему 

законодательству нет норм, ограничивающих инвестора в праве строительства 

новых объектов аэродромной инфраструктуры, но нет согласованной позиции, 

как устанавливать тариф на взлёт или посадку, когда взлётно-посадочная 

полоса построена частным инвестором, а рулёжная дорожка принадлежит 

государству. 

гармонизация норм застройки и планировки аэропортов. Сейчас 

существует необходимость соответствия двум стандартам строительства: 

устаревшим требования российских норм РФ (обычно 80-х годов прошлого 

века) и требованиям IATA, которые мало известны на данный момент 

(существуют на англ. языке, не увязаны с российскими нормативами). А 

требуется интегрированное проектирование аэропорта, городское 

проектирование, а также планирование зоны хозяйственной застройки.  

инициировать изменение миграционного законодательства, в целях 

упрощения визового режима для трансферных пассажиров, для развития 

транзита через территорию РФ. Эта мера позволит привлечь дополнительный 

поток на рейсы между Европой и Азией со стыковкой в Шереметьево. 

Возможность оставаться в стране без визы до 24 ч. позволит продавать билеты 

на рейсы со значительным временем между перелетами, путешественники 
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получат возможность посетить Москву перед следующим рейсом. Подобные 

варианты уже предоставляются в европейских странах, в частности, пассажиры 

трансферных рейсов, следующих через Лондон, могут покинуть аэропорт, в 

случае длинной стыковки и поехать в город. 

устранить ограничения, введённые ФЗ «Об ограничении курения», 

запрещающие курительные комнаты в аэропорту. Следует также отказаться от 

введения ограничений на продажу алкоголя в магазинах беспошлинной 

торговли в аэропорту. Эти меры могут негативно сказаться на трансферном 

пассажиропотоке между Европой и Азией, поскольку для определенной части 

пассажиров именно эти сервисы (особенно невозможность покурить в пункте 

остановки, с учётом длительности транзитного перелёта) могут стать 

решающими при выборе маршрута. В аэропортах, через которые осуществляют 

транзитные перевозки конкуренты наших авиакомпаний, курительные комнаты 

в транзитной зоне остались (к примеру, в аэропорту Дубаи). Следует внести 

смягчающие поправки в соответствующее законодательство, с целью 

установления исключения для курительных комнат в транзитной зоне 

аэропортов.  

5. Перевод образования на коммерческую основу.  

В большинстве западных стран и в США, обучение пилотов происходит 

на коммерческой основе. Период обучения составляет 2,5-3 года, после чего 

выпускники получают высокооплачиваемую работу. В России пилот в среднем 

получает 150-300 тыс. руб. в месяц. Вложение средств в такой вид образования 

является коммерчески окупаемым проектом. Поэтому в таких учебных 

заведениях, как «Ульяновское высшее авиационное училище» и др. 70% 

обучающихся должны субсидироваться авиакомпаниями, остальные 30% 

оплачивать свою учёбу за кредитные деньги. 

6. Совершенствование проектно-сметных методик в дорожном 

строительстве. 

Цена рыночного предложения на строительство одной полосы 1 км 

автомобильных дорог высших категорий с прохождением «по земле» не 
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превышает 20 млн. рублей. Сравнимые показатели в Москве в 4-5 раз выше. С 

учетом неизбежного в условиях мегаполиса трассирования дорог эстакадным и 

тоннельным ходом, а также с учетом «столичной специфики», фактический 

перепад строительных цен между Москвой и «остальной Россией» составляет 

10-15 и более раз.  

Эффективность бюджетных инвестиций в автомобильные дороги можно 

повысить за счёт более тщательной подготовки смет проектов в сфере 

дорожного строительства и снижения цены работ в дорожном строительстве. 

Предлагаемая мера: 

пересмотреть нормы и регламенты проектно-сметного дела, 

ценообразования и государственной экспертизы в дорожном строительстве в 

соответствии с практикой стран - членов ОЭСР (американской, британской, 

немецкой…). Возможна, к примеру, непосредственная ориентация на корпус 

документов США: “Highway Design Manual”, “Standard Specifications for 

Construction”,“National Highway Construction Cost Index” и т.п.  

сформировать регулярно пополняемую базу данных по ценам на 

дорожное строительство, позволяющую определять средние значения и 

доверительные интервалы расценок на отдельные виды работ, исчисленные по 

выборке сопоставимых объектов (по типу “Internet-based Preliminary Highway 

Construction Cost Estimating Database”). Ценовые результаты каждых очередных 

торгов на дорожно-мостовые объекты должны публиковаться в поэлементном 

сопоставлении с ценами на аналогичные виды объектов и работ по данным 

регионов РФ и зарубежных стран.  

3) Размещать информацию о крупных федеральных и региональных 

конкурсах в изданиях International Road Federation, либо в иных общепринятых 

в международной практике ресурсах. 

4) Включать в составы конкурсных комиссий независимых экспертов из 

науки и бизнеса, обладающих надлежащей профессиональной репутацией и 

публичной, в том числе международной известностью. 
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5) Публиковать результаты очередных торгов на крупные дорожно-

мостовые объекты в поэлементном сопоставлении с ценами на аналогичные 

виды объектов и работ по данным регионов РФ и зарубежных стран. 
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11 Экспертная группа № 11 «Оптимизация бюджетных расходов в 

сфере государственного управления» 

11.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Клименко А.В.) и РАНХиГС (рук. Южаков В.Н.) 

Введение 

В сравнении со многими странами Россия находится далеко не на первом 

месте по числу чиновников в расчете на душу населения. Однако этот факт сам по 

себе ничего не говорит об избытке или недостатке бюрократии и тем более, о мере 

ее эффективности. Для соответствующих заключений необходим анализ расходов 

на государственное управление, с одной стороны, объема и качества исполняемых 

функций (услуг), с другой. Реализация такого подхода предполагает масштабную 

работу по формированию соответствующих баз данных, методик мониторинга и 

сравнительного анализ, изучению состояния рынка труда и его локальных 

компонентов.  

Численность государственных служащих по отношению к общей 

численности населения Российской Федерации в среднем в 2000-2011 годах 

составляла 10,1 государственного служащего на 1000 человек постоянного 

населения. На 1000 человек, занятых в экономике, данный показатель за тот же 

период времени составлял 21,7. 

Динамика численности государственных служащих относительно 

численности населения и занятых в экономике приведена на Рис. 11.1. 
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Рисунок 11.1 – Динамика численности государственных служащих 

относительно численности населения и занятых в экономике 

Источник: по данным Росстата и МОТ 

Несмотря на стремление сократить численность чиновников, за последний 

десятилетний период (2002-2012) абсолютная численность государственных 

служащих увеличилась почти в 1,3 раза. Наибольшую долю в численности 

государственных служащих в настоящее время составляют сотрудники 

территориальных органов федеральных государственных органов Российской 

Федерации. 
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Рисунок 11.2 – Численность государственных служащих по уровням 

управления (тыс. чел) 

Источник: по данным Росстата и Минфина на конец сентября 2012 

С точки зрения разделения по ветвям государственного управления 

подавляющее большинство государственных служащих приходится на органы 

исполнительной власти. В целом численность сотрудников органов 

исполнительной власти сегодня в среднем более чем в 40 раз больше численности 

сотрудников органов законодательной власти и более чем в 6 раз – численности 

сотрудников органов судебной власти.  
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Рисунок 11.3 – Распределение численности государственных служащих по 

ветвям власти 

Источник: по данным Росстата и Минфина на конец сентября 2012 

Таким образом, основные резервы оптимизации бюджетных расходов на 

федеральном уровне следует искать в расходах на обеспечение 

функционирования территориальных органов федеральных органов 

исполнительной власти. 

В федеральном бюджете Российской Федерации в разделе 

«общегосударственные расходы» в год предусматривается более 800 млрд. руб. Из 

них на содержание государственной службы по разделу «обеспечение 

функционирования органов власти» приходится около 180 млрд. руб. ежегодно. 

Расходы федерального бюджета на ближайшие годы (2011-2014 гг.) по 

разделу «общегосударственные расходы» составляют от 1,04% до 1,62% ВВП. 

Расходы по разделу «обеспечение функционирования органов власти» составляют 

от 0,24% до 0,36% ВВП.  
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Рисунок 11.4 – Динамика расходов на обеспечение функционирования 

органов власти. 

Источник: по данным Росстата и Минфина 

Несмотря на то, что общая численность федеральных органов 

исполнительной власти в Российской Федерации сопоставима с численностью 

центральных правительств зарубежных стран, эффективность текущих расходов 

на государственное управление далека от оптимальной, а сама эффективность 

государственного управления в России традиционно оценивается существенно 

ниже, чем в странах ОЭСР. 

Целью работы являлся поиск резервов для оптимизации и повышения 

эффективности бюджетных расходов на государственное управление. В рамках 

работы не рассматривались вопросы реализации Указа Президента Российской 

Федерации от 07.05.2012 №601 в части повышения денежного содержания 

государственных гражданских служащих, поскольку реализация данной меры 

целесообразна после выполнения предложенных в настоящем Докладе мер по 
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оптимизации численности государственных служащих, а также на основе 

обеспечения сопоставимости групп должностей государственной службы (и 

фактических функций, исполняемых замещающими соответствующие должности 

государственных служащих) профессиональным группам в частном секторе. 

К основным проблемам, ограничивающим эффективность бюджетных 

расходов на государственное управление, относятся следующие. 

1. Высокая степень фрагментации федеральных органов 

исполнительной власти, наличие небольших по численности федеральных 

министерств, служб и агентств. Такая структура, с одной стороны, снижает 

оперативность управления (поскольку удлиняет цепочку передачи решений и 

разработки предложений по их исполнению, увеличивает количество 

необходимых межведомственных согласований), а с другой – приводит к росту 

бюджетных расходов на содержание таких федеральных органов исполнительной 

власти. Так содержание одного федерального государственного служащего в 

федеральном министерстве с численностью до 500 человек в 1,5 – 2,5 раза дороже, 

чем в федеральном министерстве с численностью более 500 человек.  

В рамках проведенного анализа выявлено, что принцип разделения функций 

федеральных органов исполнительной власти между федеральными 

министерствами, федеральными службами и агентствами, заложенный в Указе 

Президента Российской Федерации от 09.03.2004 №314 фактически не 

реализуются. Так наиболее массовые общественно значимые государственные 

услуги оказываются федеральными службами, а ряд федеральных агентств не 

оказывает государственных услуг, либо оказывает 1-2 государственные услуги. 

Кроме того, высокая степень фрагментации структуры федеральных органов 

исполнительной власти ограничивает возможности по координации деятельности 

в смежных сферах. Так попытки внедрения практики совместных проверок в 

рамках контрольно-надзорной деятельности федеральных органов 

исполнительной власти реализованы в весьма ограниченных масштабах, что 
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снижает эффект от законодательства в сфере защиты прав юридических лиц и 

индивидуальных предпринимателей, создает дополнительные административные 

барьеры. 

2. Наличие дублирующих и избыточных функций федеральных органов 

исполнительной власти. В настоящее время точно оценить общий объем 

избыточных и дублирующих функций крайне сложно. Однако есть все 

основания считать, что он достаточно высок. Так, в 2003-2004 году в результате 

анализа около четверти функций федеральных органов исполнительной власти 

было признано избыточными или дублирующими
94

. При этом, в те годы 

соответствующее сокращение проведено не было. В ходе административной 

реформы были утверждены административные регламенты всех функций, однако 

масштабных сокращений функций также не проводилось. Наоборот, по данным 

НИУ ВШЭ, в период с 2004 по 2010 год количество функций возросло с 5634 в 

2003 году до 6876
95

 в 2010 году, что косвенно говорит не о сокращении, а о 

расширении государственного регулирования, сохранении резервов его 

оптимизации. 

3. Доля административно-управленческого персонала в федеральных 

органах исполнительной власти существенно варьируется, зачастую 

превышает 40% штатной численности, в отдельных органах – 70% штатной 

численности. Фактически система «работает сама на себя», что не может быть 

признано эффективным и с точки зрения бюджетных расходов. Решение данной 

проблемы связано как с прямым ограничением доли штатной численности, 

направляемой на реализацию управленческих и обеспечивающих функций, так и с 

централизацией обеспечивающих функций. 

                                                           
94

 В 2003 году было проанализировано 5634 функции, из которых признаны избыточными 1468, дублирующими – 

263, требующими изменения – 868. 
95

Регистр полномочий федеральных органов исполнительной власти: экспертная систематизация и анализа 

деятельности. М.: Институт государственного и муниципального управления Гос. ун-та – Высшая школа 

экономики, 2010 
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4. Эффективность внедрения программно-целевых методов управления 

ограничена в связи с недостаточностью (часто – отсутствием) полномочий 

ответственных исполнителей по финансовому, кадровому, материально-

техническому обеспечению реализации государственных программ. Для 

обеспечения разумного уровня делегирования ответственности ответственным 

исполнителям государственных программ (в том числе ответственности за 

обеспечение эффективности бюджетных расходов по государственным 

программам) необходимо встроить системы планирования и управления 

ресурсами (не только и не исключительно финансовыми) в систему управления 

реализацией государственных программ. 

5. Анализ данных по контрольно-надзорной деятельности показывает, 

что затраты на проведение одного контрольно-надзорного мероприятия и 

нагрузка на одного служащего, занятого контрольно-надзорной 

деятельностью различаются более чем в 100 (!) раз. Такие различия не могут 

объясняться отраслевой спецификой государственного контроля (надзора) и в 

отдельных случаях связаны с избыточной численностью контрольно-надзорных 

органов. Не вполне обоснованы и объемы контрольно-надзорной деятельности 

федеральных органов исполнительной власти. Так, в сфере контрольно-

надзорной деятельности за 2012 год в Российской Федерации проведено более 2 

млн. 700 тыс. проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. 

Из этого числа 81% приходится на федеральные органы исполнительной власти
96

.  

Нарушения обязательных требований, представляющие непосредственную 

угрозу причинения вреда, выявлены у 163,4 тыс. подконтрольных субъектов, что 

составляет 16% от общего количества проверяемых (то есть в 84 % проверок 

выявленные нарушения не представляли непосредственную угрозу причинения 

вреда). Это говорит о том, что система контрольно-надзорной деятельности 

                                                           
96

Использованы данные Информационной системы мониторинга деятельности контрольно-надзорных органов и 

данные федерального статистического наблюдения. 
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ориентирована не на выявление угрозы причинения вреда, а на проверку 

соблюдения требований, которым присвоен статус «обязательных». Необходим 

дополнительной анализ для определения того, насколько установленные 

требования действительно обязательны, а человеческие и материальные ресурсы 

направленные на контроль их соблюдения оправданы. 

6. При планировании бюджетных ассигнований на содержание 

федеральных органов исполнительной власти отсутствует практика учета 

(и планирования) эффекта экономии от внедрения новаций и принятия нового 

законодательства, при учете снижения административных издержек для 

бизнеса и граждан (в том числе в рамках ОРВ) не учитывается сокращение 

административных расходов самих государственных органов. Так переход к 

уведомительному порядку начала предпринимательской деятельности сокращает 

издержки не только бизнеса, но и контрольно-надзорных органов (в части 

лицензионного контроля). Переход к предоставлению государственных услуг в 

электронном виде кардинально сокращает транзакционные издержки как 

связанные с организацией личного приема граждан и организаций, так и 

связанные с ручным вводом данных в информационные системы. Внедрение 

модели «одного окна» при предоставлении государственных услуг одновременно 

должен обеспечить высвобождение штатной численности в федеральных органах 

исполнительной власти. Кроме того, различные варианты внедрения тех или иных 

новаций (в том числе в части предоставления государственных услуг в рамках 

«одного окна») требуют различных объемов бюджетных ассигнований. 

7. Определенные резервы повышения эффективности бюджетных 

расходов могут быть выявлены и в сфере социального обеспечения 

государственных служащих, оптимизации финансового обеспечения 

деятельности подведомственных организаций, оптимизации расходов на 

НИОКР. 
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8. Практика делегирования полномочий Российской Федерации на 

уровень субъектов Российской Федерации не является оптимальной как с 

точки зрения расходов из средств федерального бюджета, так и – по крайней 

мере, в отдельных сферах – с точки зрения конечных результатов исполнения 

соответствующих полномочий. При передаче полномочий автоматически 

возникает дублирующая функция по контролю за исполнением переданных 

полномочий. При выявлении неэффективного исполнения переданных 

полномочий механизмы их возврата на федеральный уровень, какие-либо иные 

последствия для соответствующего субъекта Российской Федерации отсутствуют. 

В этой связи необходима индивидуальная, более глубокая оценка эффективности 

и результативности исполнения переданных полномочий в разрезе каждого 

полномочия, по результатам которой полномочия должны быть закреплены за 

соответствующим уровнем государственного управления (при необходимости с 

перераспределением доходных источников по уровням бюджетной системы).  

В процессе работы также была проанализирована возможность оптимизации 

расходов на администрирование сбора взносов на осуществление обязательного 

пенсионного, медицинского и социального страхования и дублирования 

соответствующих функций с ФНС России. Однако, учитывая отсутствие точных 

данных о расходах в 2010-2012 гг. Пенсионного фонда Российской Федерации, 

Федерального и территориальных фондов обязательного медицинского 

страхования и Фонда социального страхования Российской Федерации, связанных 

с администрированием соответствующих взносов, не позволила экспертам сделать 

однозначные выводы по данному вопросу. Кроме того, данные предложения 

связаны не только с вопросами эффективности расходов внебюджетных фондов и 

требуют принятия стратегических решений в сфере налоговой политики и 

развития рыночных принципов страхования в долгосрочной перспективе. 

Наконец, многие выявленные в сфере государственного управления 

проблемы связаны с отсутствием единого законодательного регулирования 
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системы государственного и муниципального управления. В отсутствие такой 

основы сохраняются угрозы как постоянного нарастания количества функций 

(появления избыточных, дублирующих функций), так и закрепления 

узковедомственных подходов к управлению. Особенно актуально создание 

данного законодательства в свете внедрения программно-целевых методов 

государственного и муниципального управления. 

В целом, реализация разработанных в рамках направления рекомендаций 

может обеспечить экономию расходов федерального бюджета в объеме не менее 

99 млрд. руб. ежегодно (в т.ч. 94 млрд. руб. уже с первого года их реализации). 

 

1 РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА И РЕКОМЕНДАЦИИ ПО НАПРАВЛЕНИЮ 

«Оптимизация общей структуры и состава федеральных органов исполнительной 

власти» 

 

1.1 Сопоставление численности государственных служащих в России и 

странах ОЭСР 

Резюме 

В связи с существенными различиями в законодательстве стран ОЭСР 

межстрановые сопоставления численности государственных служащих крайне 

затруднены (так как к государственной службе в различных странах относят 

различные категории занятых). В целом, если доля занятых в государственном 

секторе в России относительно высокая (20,2%, что выше чем в большинстве 

стран ОЭСР), то доля занятых в центральном правительстве относительно 

низкая (0,9% от общей численности занятых)). 

В то же время, в России – по сравнению со странами ОЭСР – значительно 

больше продолжительность отпусков государственных служащих, среднее 

количество отработанных часов в год на 103 часа ниже, чем в среднем по 

странам ОЭСР. В этой связи при реализации положений Указа Президента 
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Российской Федерации от 07.05.2012 №601 о доведении уровня оплаты труда 

государственных гражданских служащих до конкурентного на рынке труда 

рекомендуется учитывать данное различие в продолжительности ежегодного 

оплачиваемого отпуска. Таким образом, при реализации мер по повышении 

оплаты труда государственных гражданских служащих предлагается 

сократить объем дополнительных бюджетных ассигнований на 14,8 млрд. руб. 

ежегодно в ценах 2011 года. Реализация предложения не потребует внесения 

изменений в законодательство о государственной гражданской службе и может 

быть проведена в рамках расчетов объема повышения уровня оплаты труда 

государственных гражданских служащих. 

Данные страновых обзоров ОЭСР демонстрируют, что в целом 

государственный сектор в Российской Федерации относительно большой. В 2010 

году его доля в общей занятости составила 20,2%, что существенно превышает 

уровень данного показателя по другим странам. Вместе с тем, численность 

служащих Центрального Правительства в России по итогам 2011 года составила 

639 100 человек или 0,9% от общей численности занятых, что является 

относительно низким уровнем по сравнению с другими странами ОЭСР. Следует 

отметить, что в период с 2009 по 2010 гг. наблюдается тенденция сокращения 

уровня данного показателя: темп роста 2011 года составил 95,2% к уровню 2010 

года и 93,5% - к уровню 2009 года. (Таблицы 38, 39). 

В 2010 году по данным страновых обзоров ОЭСР показатель «среднее 

количество отработанных часов в год» в Российской Федерации составляет 1 642 

часа, что существенно меньше, чем среднее значение по странам ОЭСР (1745 

часов). Кроме, того 85% рассматриваемых стран имеют значение данного 

показателя меньше, чем значение по Российской Федерации. Исключение 

составляют Финляндия, Ирландия, Дания, Португалия и Франция, где значения 

показателей незначительно превышают уровень по Российской Федерации 

(Таблица 11.1).  
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При этом средняя продолжительность отпуска в России составляет 43,5 дня, 

что в 1,8 раза больше среднего значения по всем странам. Сравнивая данный 

показатель с другими странами ОЭСР, стоит отметить, что его значение в 1,5-3 

раза превышает значения показателя других стран. По сравнению с Францией, 

продолжительность отпуска превышает в 1,8 раза, Германией – в 1,5 раза, США – 

более чем в 2 раза (Рис.1). Таким образом, можно говорить о том, что высокая 

продолжительность отпуска государственных служащих в России – часть 

социального пакета, не типичная для развитых стран. 

Количество праздничных дней по итогам 2010 года составило 12 дней при 

среднем значении по странам ОЭСР – 10,4 дня. 86% рассматриваемых стран 

имеют показатель ниже, чем по России. Уровень данного показателя по России на 

20% превышает уровень показателя в США, Германии, Норвегии, Бельгии, 

Австрии. В Российской Федерацией количество праздничных дней больше в 1,7 

раза по сравнению с Финляндией и Португалией, в 1,5 раза больше, чем в 

Нидерландах и Великобритании. 

В этой связи с учетом положений Указа Президента Российской Федерации 

от 07.05.2012, предусматривающих увеличение денежного содержания 

государственных служащих, предлагается учитывать отклонение средней 

продолжительности отпуска государственных гражданских служащих в 

Российской Федерации и в странах ОЭСР при определении конкурентного уровня 

оплаты труда для государственных служащих. Практика сопоставления средних 

заработных плат государственных служащих с учетом продолжительности их 

отпусков применяется в зарубежной практике и отражает учет объемов 

социальных гарантий при расчете денежного содержания государственных 
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служащих
97

. При реализации данного варианта объем экономии составит 14,8 

млрд. руб. ежегодно в ценах 2012 года)
98

 

 

Таблица 11.1 – Доля занятых в центральном правительстве и в государственном 

секторе в общей занятости (в России и в странах ОЭСР) 

Страны Год Доля центрального 

правительства в 

общей занятости,% 

Доля госсектора в 

общей занятости, % 

(2010 год) 

Россия 2011 0,91 20,2 

Австралия 2011 1,48 15 

Бразилия 2012 0,61 12,8 

Финляндия 2011 3,48 22,8 

Ирландия 2009 1,93 16,7 

Нидерланды 2009 1,36 12,3 

Польша 2009 0,76 9,6 

Словацкая Республика 2009 2,01 26,2 

Швеция 2009 1,06 26,2 

Великобритания 2012 1,47 17,5 

Австрия 2011 1,12 н/д 

Канада 2012 1,52 18,8 

Дания 2012 1,22 26,8 

Франция 2010 8,53 19,5 

Венгрия 2012 0,17 20,1 

Израиль 2009 2,22 15,8 

Источники: страновые обзоры ОЭСР, статистические данные (Всемирный 

банк, Международная организация труда) 

 

                                                           
97

 http://www.oecd-ilibrary.org/sites/gov_glance-2011-en/06/05/index.html;jsessionid=d929a941glcqe.x-oecd-live-

01?contentType=&itemId=/content/chapter/gov_glance-2011-35-

en&containerItemId=/content/serial/22214399&accessItemIds=/content/book/gov_glance-2011-en&mimeType=text/html  
98

 Исходя из расходов * 6,3% (экономия фонда рабочего времени).  

http://www.oecd-ilibrary.org/sites/gov_glance-2011-en/06/05/index.html;jsessionid=d929a941glcqe.x-oecd-live-01?contentType=&itemId=/content/chapter/gov_glance-2011-35-en&containerItemId=/content/serial/22214399&accessItemIds=/content/book/gov_glance-2011-en&mimeType=text/html
http://www.oecd-ilibrary.org/sites/gov_glance-2011-en/06/05/index.html;jsessionid=d929a941glcqe.x-oecd-live-01?contentType=&itemId=/content/chapter/gov_glance-2011-35-en&containerItemId=/content/serial/22214399&accessItemIds=/content/book/gov_glance-2011-en&mimeType=text/html
http://www.oecd-ilibrary.org/sites/gov_glance-2011-en/06/05/index.html;jsessionid=d929a941glcqe.x-oecd-live-01?contentType=&itemId=/content/chapter/gov_glance-2011-35-en&containerItemId=/content/serial/22214399&accessItemIds=/content/book/gov_glance-2011-en&mimeType=text/html
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Таблица 11.2 – Численность служащих Центрального Правительства (по данным 

страновых обзоров ОЭСР), человек 

Страны Годы Доля госсектора 

в общей 

занятости,% 

  2 009 2010 2011 2012 2010 

Россия 683 000 671 100 639 100   20,2 

Австралия 162 009   166 252   15,0 

Бразилия       570 000 12,8 

Финляндия     85 072   22,8 

Ирландия 37 424       16,7 

Нидерланды 115 294       12,3 

Польша 120 908   123 000   9,6 

Словацкая Республика 47 582       26,2 

Швеция 47 582       26,2 

Великобритания       424 000 17,5 

Австрия   46 609 45 907   н/д 

Канада 255 573     259 490 18,8 

Дания       33 000 26,8 

Франция 2 219 785 2 190 326     19,5 

Венгрия       6 466 20,1 

Израиль 63 147       15,8 

Корея 154 317       5,7 

Новая Зеландия 44 672     43 345 9,7 

Португалия     613 852   11,0 

Словения 18 101       22,5 

Швейцария 32 280       9,7 

Соединенные Штаты 2 038 183       14,6 

Бельгия       70 492 17,2 

Чили 181 051 186 757     9,4 

Эстония 16 055   16 045   19,6 
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Германия 192 694   186 113   11,5 

Исландия 12 251       н/д 

Италия 490 605       14,2 

Мексика 255 576     259 490 18,8 

Норвегия 143 747       30,5 

Испания     217 379   13,2 

Турция 1 776 412       10,8 

Данные по показателю "Доля госсектора в общей занятости" по Словацкой 

Республике и Польше приведены за 2008 год, по Финляндии и Германии - за 2011 

год, по Великобритании - за 2012 год. 

 

Таблица 11.3 – Показатели условий труда Центрального Правительства в 2010 

году по данным страновых обзоров ОЭСР 

Страны Средняя 

продолжительность 

отпуска, дней 

Среднее количество 

праздничных дней в 

году 

Среднее 

количество 

отработанных 

часов в год 

Средние по ОЭСР 23,9  10,4  1745 

Россия 43,5 12 1642 

Австралия 20 10 1730 

Бразилия 30 10 1766 

Чешская Республика 25 13 1782 

Финляндия 34 7 1621 

Греция 25 12 1678 

Ирландия 20 10 1565 

Япония 20 15 1749 

Нидерланды 23 8 1654 

Польша 26 11 1790 

Словацкая Республика 28 11 1735 

Швеция 28 11 1735 

Великобритания 25 8 1667 
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Страны Средняя 

продолжительность 

отпуска, дней 

Среднее количество 

праздничных дней в 

году 

Среднее 

количество 

отработанных 

часов в год 

Австрия 25 10 1786 

Канада 15 11 1706 

Дания 30 10,3 1631 

Франция 25 11 1573 

Венгрия 25 9 1770 

Израиль 22 9 1953 

Корея 20 14 1816 

Новая Зеландия 20 11 1838 

Португалия 22 7 1622 

Словения 20 13 1802 

Швейцария 27 6 1913 

Соединенные Штаты 20,76 10 1840 

Бельгия 26 10 1674 

Чили 15 13 2048 

Эстония 25 12 1750 

Германия 29,5 10 1814 

Исландия 24 14 1758 

Италия 24 4 1676 

Мексика 15 11 1706 

Норвегия 25 10 1674 

Испания 22 14 1663 

Турция 25 11 1798 
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Рисунок 11.5 – Среднее количество часов, отработанных в год (по 

Центральному Правительству) 

 (по данным страновых обзоров ОЭСР, уточненных по состоянию на декабрь 2012 

года) 

 

1.2 Результаты анализа возможностей по повышению экономичности 

организационных структур федеральных органов исполнительной власти  

 

Резюме 

В результате проведенного анализа финансирования расходов на 

обеспечение деятельности федеральных органов исполнительной власти 

оказалось, что расходы на обеспечение деятельности в расчете на одного 

сотрудника в федеральных министерствах с минимальной численностью (до 500 

человек) в 1,5-2,5 раза выше, чем в министерствах с максимальной численностью; 
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аналогичные тенденции наблюдаются и в отношении федеральных служб и 

федеральных агентств. Данные результаты связаны с наличием эффекта 

«экономии от масштаба» в крупных ведомствах на общие нужды.  

С учетом данного обстоятельства предлагается учитывать принцип 

экономичности организационных структур при формировании структуры 

федеральных органов исполнительной власти. Реализация данной меры (с учетом 

примеров, приведенных в настоящем разделе) обеспечит достижения экономии 

средств федерального бюджета в объеме не менее 3,2 млрд. руб. ежегодно. 

Указанные предложения могут быть реализованы решением Президента 

Российской Федерации путем внесения изменений в Указ Президента Российской 

Федерации от 21.05.2012 N 636 (ред. от 19.03.2013) "О структуре федеральных 

органов исполнительной власти". 

Федеральные министерства. В соответствии с Указом Президента 

Российской Федерации от 09.03.2004 N 314 (ред. от 22.06.2010) "О системе и 

структуре федеральных органов исполнительной власти" федеральным 

министерством является федеральный орган исполнительной власти, 

осуществляющий функции по выработке государственной политики и 

нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента 

Российской Федерации и Правительства Российской Федерации сфере 

деятельности, на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, 

федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента 

Российской Федерации и Правительства Российской Федерации самостоятельно 

осуществляет правовое регулирование в установленной сфере деятельности.  

При этом федеральное министерство не вправе осуществлять функции по 

контролю и надзору, а также функции по управлению государственным 

имуществом (кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской 

Федерации или постановлениями Правительства Российской Федерации). 
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В настоящее время в соответствии с Указом Президента Российской 

Федерации от 21.05.2012 N 636 (ред. от 19.03.2013) "О структуре федеральных 

органов исполнительной власти" после уточнения состава и структуры 

федеральных органов исполнительной власти созданы и функционируют 20 

федеральных министерства. Общие расходы только на обеспечение деятельности 

(включая заработную плату) федеральных министерств в России в 2011 году 

фактически составили 45,1 млрд.руб. (без учета МВД России и 

Минвостокразвития России), в 2012 году – 54,1 млрд.руб. (без учета МВД России). 

Предельная штатная численность федеральных министерств варьируется от 

253 штатных единиц в Министерстве Российской Федерации по развитию 

Дальнего Востока до 3278 штатных единиц (согласно штатному расписанию) 

только в центральном аппарате Министерства иностранных дел Российской 

Федерации и до 27588 штатных единиц (согласно штатному расписанию) с учетом 

территориальных органов в Министерстве Российской Федерации по делам 

гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий 

стихийных бедствий.  

При этом следует выделить следующие федеральные министерства, 

имеющие минимальную численность (данные за 2012 год): 

- Министерство Российской Федерации по развитию Дальнего Востока – 253 

штатных единиц (из них заполнено – 141); 

- Министерство связи и массовых коммуникаций Российской Федерации - 

408 штатных единиц (из них заполнено – 304); 

- Министерство спорта Российской Федерации – 310 штатных единиц (из 

них заполнено – 247); 

- Министерство энергетики Российской Федерации – 458 штатных единиц 

(из них заполнено – 368). 

А также федеральные министерства, имеющие максимальную численность 

центральных аппаратов: 
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Министерство обороны Российской Федерации – 10523 штатных единиц (из 

них заполнено – 5824); 

Министерство иностранных дел Российской Федерации – 3278 штатных 

единиц (из них заполнено – 3129); 

Министерство экономического развития Российской Федерации – 1925 

штатных единиц (из них заполнено – 1705); 

Министерство финансов Российской Федерации – 1541 штатных единиц (из 

них заполнено – 1311). 

При этом расходы на обеспечение деятельности в расчете на одного 

сотрудника в федеральных министерствах с минимальной численностью в 1,5-

2,5 раза выше, чем в министерствах с максимальной численностью. Например, 

расходы на обеспечение деятельности в расчете на одного сотрудника в год 

составили:  

- в Минюсте России в 2011 году - 0,85 млн. рублей, в 2012 году – 0,89 млн. 

рублей
99

,  

- в МИД России в 2011 году - 1,37 млн. рублей, в 2012 году – 1,6 млн. рублей 

100
,  

- в Минкомсвязи России в 2011 году - уже 2,07 млн. рублей, в 2012 году – 

2,3 млн. рублей 
101

,  

- в Минэнерго России в 2011 году - 2,02 млн. рублей, в 2012 году – 2 млн. 

рублей
102

. 

                                                           
99

 Бюджетные ассигнования на обеспечение деятельности Минюста России (по данным Минфина России) 

фактически составили в 2011 году - 2935 млн. рублей (всего) при фактической численности – 3464 чел. 

(2935/3464=0,85), в 2012 году – 3011 млн. рублей (всего) при фактической численности – 3371 чел. 

(3011/3371=0,89) 
100

 Бюджетные ассигнования на обеспечение деятельности МИД России (по данным Минфина России) фактически 

составили в 2011 году - 4775 млн. рублей (всего) при фактической численности – 3471 чел. (4775/3471=1,37), в 2012 

году – 5607 млн. рублей (всего) при фактической численности – 3421 чел. (5607/3421=1,6 млн. рублей)  
101

 Бюджетные ассигнования на обеспечение деятельности Минкомсвязи России (по данным Минфина России) 

фактически составили в 2011 году - 758 млн. рублей (всего) при фактической численности – 366 чел. 

(758/366=2,07), в 2012 году – 700 млн. рублей (всего) при фактической численности – 304 чел. (700/304=2,3) 
102

 Бюджетные ассигнования на обеспечение деятельности Минэнерго России (по данным Минфина России за 2011 

год) фактически составили 873 млн. рублей (всего) при фактической численности – 432 чел. (873/432=2,02), в 2012 

году - 734 млн.рублей (всего) при фактической численности – 368 чел. (734/368= 2) 
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На данный показатель, в частности, оказывают влияние размеры площадей, 

занимаемых федеральными министерствами. В федеральных министерствах с 

минимальной численностью, как правило, приходится больше площадей в расчете 

на одного сотрудника и расходов на их содержание, чем в министерствах с 

численностью более 1000 человек. 

Следует также отметить, что независимо от предельной штатной 

численности статус соответствующих федеральных министерств и федеральных 

министров (например, Министра обороны Российской Федерации и Министра 

связи и информационных технологий Российской Федерации) одинаков.  

Мировая практика в сопоставимых с Россией странах (США, Германия, 

Франция, Китай) свидетельствует, что статус самостоятельных федеральных 

министерств (и их аналогов) имеют, как правило, крупные ведомства с 

численностью в среднем от 5 до 100 тыс. человек (с учетом центральных 

аппаратов и региональных офисов). 

С учетом проведенного анализа, для иллюстрации потенциальной экономии 

бюджетных расходов может быть рассмотрено укрупнение следующих 

федеральных министерств (путем их присоединения к более крупным 

федеральным министерствам): 

Минвостокразвития России - с сокращением 253 штатных единиц
103

, и 

сокращением соответствующих расходов на обеспечение их деятельности; 

Минэнерго России - с сокращением 212
104

 штатных единиц, 

осуществляющих управленческие и обеспечивающие функции, и сокращением 

соответствующих расходов на обеспечение их деятельности; 

                                                           
103

 Вся штатная численность Минвостокразвития России в 2012 году (до его создания данные функции 

осуществлялись Минрегионом России с имеющейся у него численностью, которая впоследствии не передавалась в 

Минвостокразвития России) 
104

 По данным Минэкономразвития России за 2011 год 
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Минкомсвязи России - с сокращением 198
105

 штатных единиц, 

осуществляющих управленческие и обеспечивающие функции, и сокращением 

соответствующих расходов на обеспечение их деятельности; 

Минспорта России - с сокращением 162
106

 штатных единиц, 

осуществляющих управленческие и обеспечивающие функции, и сокращением 

соответствующих расходов на обеспечение их деятельности.  

В случае реализации предложенного варианта укрупнения всего 4 

указанных федеральных министерств ежегодный объем экономии расходов 

федерального бюджета может составить не менее 1,65 млрд. рублей
107

.  

Данная экономия может возникнуть уже в первый год реализации данного 

предложения. При этом расходы на реорганизацию федеральных министерств 

должны быть осуществлены в пределах текущих расходов на их содержание и не 

потребуют дополнительных расходов федерального бюджета. 

Федеральные службы.  

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 09.03.2004 N 

314 (ред. от 22.06.2010) "О системе и структуре федеральных органов 

исполнительной власти" федеральной службой является федеральный орган 

исполнительной власти, осуществляющий функции по контролю и надзору в 

установленной сфере деятельности, а также специальные функции в области 

обороны, государственной безопасности, защиты и охраны государственной 

границы Российской Федерации, борьбы с преступностью, общественной 

безопасности. 

Под функциями по контролю и надзору понимаются: 

осуществление действий по контролю и надзору за исполнением органами 

государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными 

                                                           
105

 По данным Минэкономразвития России за 2011 год 
106

 По данным Минэкономразвития России за 2011 год 
107

 (253 штатных ед.+212 штатных ед. + 198 штатных ед. + 162 штатных ед.) *2 млн. рублей (среднегодовые 

расходы на обеспечение деятельности одной штатной единицы) = 1650 млн. рублей 
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лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией 

Российской Федерации, федеральными конституционными законами, 

федеральными законами и другими нормативными правовыми актами 

общеобязательных правил поведения;  

выдача органами государственной власти, органами местного 

самоуправления, их должностными лицами разрешений (лицензий) на 

осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных действий 

юридическим лицам и гражданам;  

регистрация актов, документов, прав, объектов, а также издание 

индивидуальных правовых актов
108

. 

В настоящее время в соответствии с Указом Президента Российской 

Федерации от 21.05.2012 N 636 (ред. от 19.03.2013) "О структуре федеральных 

органов исполнительной власти" после уточнения состава и структуры 

федеральных органов исполнительной власти созданы и функционируют 34 

федеральные службы.  

По данным Минэкономразвития России, объем расходов на проведение 1 

проверки на федеральном уровне составляет 22,3 тыс. рублей, на региональном – 

28,0 тыс. руб., тогда как на одну муниципальную проверку затрачивается 292,9 

тыс. рублей. Объем расходов на осуществление государственного контроля 

(надзора) на одного федерального государственного служащего, занятого 

контрольно-надзорной деятельностью составляет 278,99 тыс. рублей в год, на 

одного государственного служащего субъекта Российской Федерации – 773,8 тыс. 

рублей, на одного муниципального служащего, осуществляющего муниципальный 

контроль – 1144,53 тыс. рублей.  

                                                           
108

 В соответствии с Федеральным законом №210-ФЗ от 27.07.2010, выдача лицензий подпадает под понятие 

«государственная услуга». Кроме того, к массовым государственным услугам относятся и действия по регистрации 

(недвижимого имущества, автотранспортных средств, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей) и 

т.д.  
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Среди федеральных органов исполнительной власти удельные затраты на 

проведение одного контрольного мероприятия либо выявление одного нарушения 

также существенно различаются. Так в Роскомнадзоре на выявление одного 

нарушения затрачивается в среднем 348 тыс. рублей, в Росрыболовстве 226,1 тыс. 

рублей, в Минкультуры России – 169,8 тыс. рублей, тогда как в Роспотребнадзоре, 

ФМС России, МЧС России, Ростехнадзоре, Роструде – менее 10 тыс. рублей. 

Себестоимость проверки для федерального бюджета зависит как от сферы 

деятельности федерального органа исполнительной власти, так и от количества 

проводимых проверок (экономия на масштабе)
109

. 

При этом, по данным Минэкономразвития России, более 80% проверок 

приходится на 7 контрольно-надзорных органов (МЧС России, Роспотребнадзор, 

ФНС России, Ростехнадзор, Роструд, МВД России, Россельхознадзор).  

Таким образом, в качестве одного из резервов оптимизации деятельности 

федеральных служб можно рассматривать их укрупнение. Данная мера позволит 

получить и дополнительные эффекты в рамках проведения государственного 

контроля (надзора) в смежных сферах в отношении одних и тех же объектов 

контроля (например, в рамках проверок соблюдения требований к промышленной 

безопасности, природоохранного законодательства и проверок условий труда на 

одних и тех же промышленных предприятиях). 

В качестве возможных направлений объединения федеральных служб 

(федеральных служб и агентств) могут быть рассмотрены: 

- передача контрольно-надзорных функций ФМБА
110

 в Росздравнадзор 

(возможно, последующее объединение с Роспотребнадзором), что позволит 

сократить численность на 170 штатных единиц
111

, занятых обеспечивающими и 

                                                           
109

 Таким образом, себестоимость выявления одного нарушения в федеральных органах, осущствляющих 5 и менее 

тыс. проверок в год, существенно превышает среднюю. 
110

 Данное предложение целесообразно рассматривать в комплексе с предложениями по оптимизации состава 

федеральных агентств (раздел 1.3). 
111

 Рассчитано как 50% численности ФМБА, направленной на осуществление обеспечивающих функций (по 

данным, представленным Минэкономразвития России за 2011 год), в том числе 81 единица в центральном 

аппарате, 89 единиц – в территориальных органах. Бюджетный эффект от сокращения численности 
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управленческими функциями, в том числе путем укрупнения территориальных 

органов; 

- объединение Ростехнадзора и Росприроднадзора, передача объединенному 

органу части контрольно-надзорных функций Росрыболовства, что позволит 

сократить численность на 500 – 600 штатных единиц (в том числе за счет 

объединения территориальных органов и сокращения избыточной численности 

административно-управленческого персонала). Соответственно, ежегодная 

экономия составит не менее 300 млн. руб. 
112

  

Таким образом, реализация данных мер позволит сократить объем 

бюджетных расходов на содержание указанных органов не менее чем на 450 млн. 

руб. (ежегодно, в ценах 2012 года), при этом численность государственных 

гражданских служащих, занятых непосредственно осуществлением 

государственного контроля (надзора) может даже возрасти. 

Укрупнение контрольно-надзорных органов в сферах федерального 

государственного контроля (надзора), в которых осуществляется наибольшее 

количество контрольно-надзорных мероприятий, целесообразно совместить с 

переподчинением указанных органов Правительству Российской Федерации, что 

обеспечит независимость их деятельности от профильного федерального 

министерства. Данная мера не повлечет прямой экономии бюджетных расходов, 

однако повлияет на эффективность и результативность деятельности органов 

государственного контроля (надзора), позволит снять с них несвойственные им 

функции информационно-аналитического обеспечения деятельности федеральных 

министерств, выполнения текущих поручений и т.д.  

                                                                                                                                                                                                       
обеспечивающего персонала ФМБА составит 168,4 млн. руб. в ценах 2011 года ежегодно. Бюджетный эффект 

рассчитан исходя из среднего объема расходов на содержание одного государственного служащего ФМБА на 

уровне центрального аппарата - 1,64 млн. руб., в территориальных органах – 0,40 млн. руб. (по данным Минфина 

России за 2012 год). 
112

 Исходя из средних расходов на содержание одного государственного служащего 0,6 млн. руб. в год (в 

Ростехнадзоре – 0,57 млн. руб., в Росприроднадзоре – 0,50 млн. руб. в год, в Роспотребнадзоре – 0,48 млн. руб.), по 

данным Минфина России за 2012 год. 
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При этом в отношении видов государственного контроля (надзора), не 

носящих масштабного характера (в сферах, где осуществляется не более 3 – 5 

тысяч проверок ежегодно) возможно либо передача исполнения указанных 

функций более крупным контрольно-надзорным органам, либо рассмотрение 

возможности отказа от осуществления государственного контроля (надзора) – 

перехода к саморегулированию. 

По данным статистического наблюдения по форме «1-контроль» за I 

полугодие 2012 года, к таким органам, в том числе, относятся
113

: 

- Рособрнадзор (в I полугодии 2012 года проведено 130 проверок); 

- Роскомнадзор (в I полугодии 2012 года проведено 1527 проверок). 

С учетом высокой себестоимости выявления 1 нарушения в данных органах 

(60 тыс. руб. и 348 тыс. руб. по данным Минэкономразвития России), в отношении 

соответствующих функций также целесообразно рассмотреть возможности по 

укрупнению (передачи функций и соответствующей численности в иные 

федеральные службы). Доля административно-управленческого персонала в 

данных органах составляет соответственно 33,2% и 35,7%. Расходы на содержание 

Рособрнадзора в 2011 году по данным Минфина России составили 378 млн. руб., 

Роскомнадзора – 2 578 млн. руб. Таким образом, только за счет сокращения 

административно-управленческого персонала данных органов ежегодная 

экономия в ценах 2012 года составит 1045,8 млн. руб. 

В целом, потенциальная экономия расходов федерального бюджета от 

укрупнения структуры федеральных служб только по приведенным примерам 

составляет 1,5 млрд. руб. ежегодно в ценах 2012 года
114

. 

1.3 Результаты анализа возможностей реорганизации федеральных агентств, 

не участвующих в предоставлении государственных услуг  

                                                           
113

 Здесь приведены данные только о федеральных службах. Между тем, контрольно-надзорные функции, в том 

числе характеризуемые незначительным количеством проверок в год, осуществляют также министерства 

(например, Минкультуры России) и федеральные агентства (например, Росрыболовство). 
114

 450 млн. руб. за счет укрупнения федеральных служб в сфере экологического надзора и здравоохранения, 1045 

млн. руб. за счет укрупнения федеральных служб в сфере связи и образования.  
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(подготовлены Александровым О.В., Добролюбовой Е.И., Южаковым В.Н.) 

 

Резюме 

В результате проведенного анализа функций, структуры и финансирования 

расходов на обеспечение деятельности федеральных агентств выяснилось, что из 

25 федеральных агентств - 6 федеральных агентств вообще не предоставляют 

ни одной государственной услуги, еще 5 федеральных агентств – предоставляют 

1-2 государственные услуги, что не в полной мере соответствуют целям 

осуществления функций по предоставлению государственных услуг, для которых 

был введен такой тип федеральных органов исполнительной власти как 

«федеральное агентство».  

Для решения данной проблемы подготовлены предложения по 

реорганизации ряда федеральных агентств, которые не участвуют (или 

ограниченно участвуют) в предоставлении государственных услуг путем 

передачи их функций федеральным министерствам, федеральным службам, 

учреждениям, государственным корпорациям или акционерным обществам с 

государственным участием.  

Данные предложения позволят обеспечить экономию средств федерального 

бюджета в объеме не менее 4,5 млрд. рублей
115

 уже в первый год их реализации.  

Указанные предложения могут быть реализованы решением Президента 

Российской Федерации путем внесения изменений в Указ Президента Российской 

Федерации от 21.05.2012 N 636 (ред. от 19.03.2013) "О структуре федеральных 

органов исполнительной власти". 

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 09.03.2004 N 

314 (ред. от 22.06.2010) "О системе и структуре федеральных органов 

исполнительной власти" федеральным агентством является федеральный орган 

                                                           
115

 В случае полного отказа от такого института как «федеральные агентства» экономия расходов федерального 

бюджета на обеспечение их деятельности может составить порядка 20 млрд. рублей ежегодно 
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исполнительной власти, осуществляющий в установленной сфере деятельности 

функции по оказанию государственных услуг, по управлению государственным 

имуществом и правоприменительные функции. При этом федеральное агентство 

не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование в установленной 

сфере деятельности и функции по контролю и надзору (кроме случаев, 

устанавливаемых указами Президента Российской Федерации или 

постановлениями Правительства Российской Федерации). 

Под функциями по оказанию государственных услуг понимается 

предоставление федеральными органами исполнительной власти непосредственно 

или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо 

иные организации безвозмездно или по регулируемым органами государственной 

власти ценам услуг гражданам и организациям в области образования, 

здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, 

установленных федеральными законами. 

В настоящее время в соответствии с Указом Президента Российской 

Федерации от 21.05.2012 N 636 (ред. от 19.03.2013) "О структуре федеральных 

органов исполнительной власти" после уточнения состава и структуры 

федеральных органов исполнительной власти созданы и функционируют 25 

федеральных агентств. 

Общие расходы только на обеспечение деятельности (включая заработную 

плату) федеральных агентств в России в 2011 году фактически составили 18,8 

млрд. рублей (без учета Госстроя), в 2012 году – 20,9 млрд. рублей 

Следует также отметить, что само по себе создание в 2004 году такого 

института как «федеральные агентства» путем выделения соответствующих 

функций из федеральных министерств и ведомств, привело в целом к росту 

расходов на обеспечение их деятельности как самостоятельных органов 

исполнительной власти, а также существенно замедлило скорость принятия 
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и исполнения решений, прежде всего за счет увеличения сроков согласований, 

введения официальной переписки, увеличения объемов документооборота.  

При этом, в соответствии с исследованиями удовлетворенности населения 

качеством государственных и муниципальных услуг, проведенными Российской 

академией народного хозяйства и государственной службы при Президенте 

Российской Федерации в 2011 – 2012 годах, ни одно федеральное агентство не 

оказывает массовых государственных услуг для граждан (под массовыми 

государственными услугами понимаются государственные услуги, за получением 

которых обращалось не менее 3% опрошенных граждан). Напротив, лидерами по 

предоставлению массовых государственных услуг являются федеральные службы 

– Росреестр, ФНС России, ФМС России, а также МВД России (ГИБДД), 

Пенсионный фонд России и управления ЗАГС. 

В то же время, ряд федеральных агентств осуществляют значительный 

объем контрольно-надзорных функций. Так объем финансового обеспечения 

контрольно-надзорной деятельности ФМБА в 2012 году составил 533,1 млн. руб., 

Росрыболовства – 374,9 млн. руб., Росстандарта – 299 млн. руб
116

.  

В данном случае с целью оптимизации расходов федерального бюджета (и 

повышения эффективности исполнения государственных функций) может быть 

рассмотрен вариант передачи контрольно-надзорных функций, осуществляемых 

данными федеральными агентствами, действующим федеральным службам, что 

позволит сократить долю административно-управленческого персонала, а также 

повысить эффективность контрольно-надзорной деятельности. 

В соответствии с Перечнем государственных услуг и государственных 

функций федеральных органов исполнительной власти (Федеральным реестром 

государственных услуг) по состоянию на ноябрь 2012 года не участвуют в 

                                                           
116

 Объемы финансирования приведены по данным Минэкономразвития России. 
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предоставлении никаких государственных услуг следующие федеральные 

агентства
117

: 

- Федеральное агентство по делам Содружества Независимых Государств, 

соотечественников, проживающих за рубежом, и по международному 

гуманитарному сотрудничеству;  

- Федеральное агентство по поставкам вооружения, военной, специальной 

техники и материальных средств; 

- Федеральное агентство специального строительства; 

- Федеральное агентство по обустройству государственной границы 

Российской Федерации; 

- Федеральное агентство по строительству и жилищно-коммунальному 

хозяйству; 

- Федеральное агентство по государственным резервам. 

В предоставлении всего одной или двух государственных услуг принимают 

участие следующие федеральные агентства: 

- Федеральное космическое агентство (1 услуга - лицензирование 

космической деятельности); 

- Федеральное агентство лесного хозяйства (1 услуга - рассмотрение в 

установленном порядке материалов о переводе земель лесного фонда в земли 

других категорий
118

); 

- Федеральное медико-биологическое агентство (2 услуги – «Проведение 

медико-социальной экспертизы» и «Осуществление приема и учета уведомлений о 

начале осуществления юридическими лицами и индивидуальными 

предпринимателями на территориях, подлежащих обслуживанию Агентством, 

                                                           
117

 За исключением типовой государственной услуги «Осуществление приема граждан и обеспечение 

своевременного и полного рассмотрения устных и письменных обращений граждан, принятие по ним решений и 

направление заявителям ответов в установленный законодательством Российской Федерации срок», которую 

оказывают все без исключения органы государственной власти и местного самоуправления и которая не 

может быть основанием для создания отдельного федерального агентства. 
118

 Кроме того, Рослесхоз осуществляет лицензирование осуществление деятельности по тушению лесных пожаров 

(на 01.01.2013 выдано 758 лицензий в целом по Российской Федерации) 
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отдельных видов работ и услуг по перечню, утвержденному Правительством 

Российской Федерации
119

»); 

- Федеральное агентство по делам молодежи (2 услуги - «Включение в 

Федеральный реестр молодежных и детских общественных объединений, 

пользующихся государственной поддержкой»
120

 и «Дача юридическим и 

физическим лицам разъяснений по вопросам, отнесенным к установленной сфере 

деятельности Агентства»); 

- Федеральное архивное агентство (2 услуги – «Организация 

информационного обеспечения граждан, органов государственной власти, 

местного самоуправления, организаций и общественных объединений на основе 

документов Архивного фонда Российской Федерации и других архивных 

документов» и «Организация исполнения поступивших из-за рубежа запросов 

российских и иностранных граждан, а также лиц без гражданства, связанных с 

реализацией их законных прав и свобод»).  

Таким образом, указанные федеральные агентства не вполне соответствуют 

целям осуществления функций по предоставлению государственных услуг (как в 

соответствии с 210-ФЗ, так и в соответствии с Бюджетным кодексом Российской 

Федерации), для которых они были созданы. 

В этой связи независимыми экспертами предлагается реорганизовать 11 

федеральных агентств путем передачи их функций соответствующим 

федеральным министерствам, федеральным службам, акционерным 

обществам с государственным участием, действующим государственным 

корпорациям или учреждениям, в том числе: 

                                                           
119

 По данным Минэкономразвития России, в 2012 году ФМБА было принято 586 уведомлений. 
120

 В соответствии с последней опубликованной на официальном сайте Росмолодежи версией реестра от 30.05.2011, 

в его состав входили 9 молодежных и 1 детское общественное объединение 

(http://www.fadm.gov.ru/egoverment/354/) 
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- Федеральное агентство по делам Содружества Независимых Государств, 

соотечественников, проживающих за рубежом, и по международному 

гуманитарному сотрудничеству;  

- Федеральное агентство по поставкам вооружения, военной, специальной 

техники и материальных средств; 

- Федеральное агентство специального строительства; 

- Федеральное агентство по обустройству государственной границы 

Российской Федерации; 

- Федеральное агентство по строительству и жилищно-коммунальному 

хозяйству; 

- Федеральное агентство по государственным резервам; 

- Федеральное космическое агентство; 

- Федеральное агентство лесного хозяйства; 

- Федеральное медико-биологическое агентство; 

- Федеральное агентство по делам молодежи; 

- Федеральное архивное агентство.  

Реализация данных мер по оптимизации деятельности федеральных агентств 

может обеспечить ежегодный объем экономии расходов федерального бюджета на 

обеспечение их деятельности в размере не менее 4,5 млрд. рублей
121

.  

Данная экономия может возникнуть уже в первый год реализации данного 

предложения. При этом расходы на реорганизацию федеральных агентств должны 

быть осуществлены в пределах текущих расходов на их содержание и не 

потребуют дополнительных расходов федерального бюджета. 

 

                                                           
121

 Сумма годовых расходов на обеспечение деятельности указанных 11 федеральных агентств. По данным 

Минфина России за 2012 год фактические расходы на обеспечение их деятельности составили 4583 млн. рублей, в 

том числе: Росрезерв - 721 млн. рублей, Госстрой - 44 млн. рублей, Росграница - 515 млн. рублей, Спецстрой - 384 

млн. рублей, Роспоставка - 548 млн. рублей, Россотрудничество - 360 млн. рублей, Роскосмос – 298 млн. рублей, 

Рослесхоз 735 млн. рублей, ФМБА -878 млн. рублей, Росархив - 42 млн. рублей, Росмолодежь – 58 млн. рублей 
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1.4 Рекомендации по сокращению численности административно-

управленческого персонала федеральных органов исполнительной власти 

 

Резюме 

Доля административно-управленческого персонала в штатной численности 

федеральных органов исполнительной власти существенно различается от 4,5% 

до более 70%. Рекомендуется ввести ограничение доли штатной численности 

сотрудников федеральных министерств, осуществляющих обеспечивающие и 

управленческие функции (АУП), в размере не более 20%
122

 от общей предельной 

численности федеральных органов исполнительной власти. 

Данные предложения позволят обеспечить экономию средств федерального 

бюджета в объеме не менее 25,5 млрд. руб., в том числе 1,7 млрд. рублей по 

федеральным министерствам, не менее 5 млрд. рублей по федеральным 

агентствам и 18,8 млрд. руб. по федеральным службам начиная со второго года 

реализации меры
123

. Указанные предложения могут быть реализованы решением 

Правительства Российской Федерации путем внесения изменений в 

постановления Правительства Российской Федерации об утверждении 

положений о федеральных органах исполнительной власти. 

Федеральные министерства. Проведенный анализ организационных 

структур федеральных министерств позволил выявить диспропорции в 

соотношении численности структурных подразделений, осуществляющих 

основную функциональную деятельность (отвечающих за реализацию основных 

мероприятий отраслевых подпрограмм государственных программ Российской 

                                                           
122

 20% – в настоящее время средняя величина в федеральных министерствах, имеющих минимальную долю АУП 

(обеспечивающего и управленческого персонала). За образец взят Минфин России. Анализ международного опыта 

(в т.ч. опыта США), показывает, что в зарубежной практике доля административно-управленческого персонала 

также относительно низкая (в США доля обеспечивающих сотрудников составляет около 25% численности 

государственных служащих). 
123

 С учетом расходов, связанных с сокращением численности государственных служащих (вылата выходных 

пособий, компенсаций по отпуску), бюджетный эффект от данной меры в первый год реализации составит 40-50% 

от общего ежегодного эффекта второго и последующих лет реализации. 
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Федерации) и численности структурных подразделений, осуществляющих 

обеспечивающие и управленческие функции (отвечающих за реализацию 

обеспечивающих подпрограмм государственных программ Российской 

Федерации, то есть - т.н. «административно-управленческий персонал»).  

Из общей предельной штатной численности федеральных министерств 

численность сотрудников, осуществляющих управленческие и обеспечивающие 

функции, составляет от 18,7% в Министерстве образования и науки Российской 

Федерации и 22,2% в Министерстве финансов Российской Федерации до 62,8% в 

Министерстве здравоохранения Российской Федерации и 51,4% в Министерстве 

промышленности и торговли Российской Федерации. В том числе, доля в штатной 

численности сотрудников, осуществляющих только обеспечивающие функции - от 

12,5% в Министерстве образования и науки Российской Федерации и 14,4% в 

Министерстве финансов Российской Федерации до 50% в Министерстве 

здравоохранения Российской Федерации и 42% в Министерстве промышленности 

и торговли Российской Федерации.  

На основании предоставленных данных следует выделить следующие 

федеральные министерства, имеющие наибольшую долю сотрудников, 

выполняющих управленческие и обеспечивающие функции
124

: 

- Министерство промышленности и торговли Российской Федерации (630 

штатных единиц, выполняющих управленческие и обеспечивающие функции, или 

51,4% от общей штатной численности); 

- Министерство здравоохранения Российской Федерации (344 штатных 

единиц, выполняющих управленческие и обеспечивающие функции, или 62,8% от 

общей штатной численности);  

                                                           
124

 По данным Минэкономразвития России. Расчет доли штатных сотрудников, занятых обеспечивающими и 

управленческими функциями приведен в Приложении 1. 
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- Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации (239 

штатных единиц, выполняющих управленческие и обеспечивающие функции, или 

45,1% от общей штатной численности); 

- Министерство культуры Российской Федерации (226 штатных единиц, 

выполняющих управленческие и обеспечивающие функции, или 38,7% от общей 

штатной численности).  

Независимыми экспертами предлагается установить ограничение доли 

штатной численности сотрудников федеральных министерств, осуществляющих 

обеспечивающие и управленческие функции (АУП), в размере не более 20% от 

общей предельной численности федеральных министерств (с возможной 

последующей передачей данных функций специализированным федеральным 

органам исполнительной власти – Федеральному казначейству, Министерству 

юстиции Российской Федерации, Управлению делами Президента Российской 

Федерации, Министерству связи и информационных технологий Российской 

Федерации, уполномоченному федеральному органу исполнительной власти по 

осуществлению закупок в рамках ФКС – в случае его создания). 

В случае реализации предложенного варианта оптимизации численности 

всего в 4 указанных федеральных министерствах, ежегодный объем экономии 

расходов федерального бюджета на обеспечение деятельности сотрудников, 

осуществляющих управленческие и обеспечивающие функции, может составить 

не менее 1,7 млрд. рублей
125

.  

Федеральные агентства. Проведенный анализ организационных структур 

федеральных агентств также позволил выявить диспропорции в соотношении 

численности структурных подразделений, осуществляющих основную 

функциональную деятельность (отвечающих за реализацию основных 

мероприятий отраслевых подпрограмм государственных программ Российской 

                                                           
125

 (385 упраздняемых штатных ед. + 234 штатных ед. + 133 штатных ед. + 109 штатных ед.) * 2 млн. рублей 

(среднегодовые расходы на обеспечение деятельности одной штатной единицы) = 1722 млн. рублей 
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Федерации) и численности структурных подразделений, осуществляющих 

обеспечивающие и управленческие функции (отвечающих за реализацию 

обеспечивающих подпрограмм государственных программ Российской 

Федерации, то есть - т.н. «административно-управленческий персонал»).  

Из общей предельной штатной численности федеральных агентств 

численность сотрудников, осуществляющих управленческие и обеспечивающие 

функции, составляет от 18,6% в Федеральном агентстве воздушного транспорта 

до 73,7% в Федеральном агентстве по печати и массовым коммуникациям и 

73,74% в Федеральном агентстве связи. Более 50% штатной численности 

используется на осуществление управленческих и обеспечивающих функций в 

Ростуризме (53,16%) и Росморречфлоте (50,97%).  

В случае оптимизации численности сотрудников федеральных агентств, 

осуществляющих управленческие и обеспечивающие функции может также 

обеспечить значительный ежегодный объем экономии расходов федерального 

бюджета на обеспечение их деятельности.  

Точный расчет суммарного объема такой экономии может быть сделан 

после уточнения данных о соотношении сотрудников, осуществляющих 

управленческие и обеспечивающие функции, по всем федеральным агентствам. 

Экспертная оценка ежегодной экономии составляет 5 млрд. руб. ежегодно. 

Федеральные службы. Как и в случае с федеральными агентствами, в 

отдельных федеральных службах наблюдается высокая доля численности 

государственных гражданских служащих, занятых управленческими и 

обеспечивающими функциями. Так в Росаккредитации доля административно-

управленческого персонала составляет 72,8% (при этом в территориальных 

органах – более 77%), в ФТС России – 45%. Наименьшая доля административно-

управленческого персонала отмечается в ФМС России (4,25%), Росфиннадзоре 

(6,84%), Роструде (10,14%), Росприроднадзоре (15,94%). 
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В случае оптимизации численности сотрудников федеральных служб, 

осуществляющих управленческие и обеспечивающие функции, может также 

обеспечить значительный ежегодный объем экономии расходов федерального 

бюджета на обеспечение их деятельности. Так, сокращение доли 

административно-управленческого персонала федеральных служб до 20% 

(безотносительно принимаемых решений по оптимизации структуры и функций 

федеральных служб) позволит обеспечить экономию расходов федерального 

бюджета в размере не менее 18,8 млрд. руб. ежегодно
126

 (Таблица 11.4).  

                                                           
126

 Расчет произведен по федеральным службам, по которым представлены данные Минэкономразвития России по 

доле административно-управленческого персонала за 2012 год. По ряду федеральных служб данные отсутствуют. 
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Таблица 11.4 – Расчет потенциальной экономии за счет сокращения избыточной численности административно-

управленческого персонала в федеральных службах (по данным 2012 года) 

Наименование 

федерального 

органа 

исполнительной 

власти 

Доля численности, занятой 

исполнением 

обеспечивающих и 

управленческих функций 

Доля избыточной 

численности 

административно-

управленческого 

персонала 

Расходы на 

содержание (млн. 

руб., по данным 

Минфина России за 

2012 год, факт) 

Экономия (млн. руб., в ценах 

2011 года) 

Всего ЦА ТО Всего ЦА ТО Всего ЦА ТО Всего ЦА ТО 

Росздравнадзор 35,68 39,29 35,28 15,68 19,29 15,28 1358 344 1015 221,45 66,36 155,09 

Рособрнадзор 33,16 33,16   13,16 13,16 0 378 378   49,74 49,74 0,00 

Росприроднадзор 15,93 29,8 15,51 0 9,8 0 2613 153 2460 14,99 14,99 0,00 

Роскомнадзор 35,69 36,92 35,62 15,69 16,92 15,62 2578 315 2262 406,62 53,30 353,32 

Ространснадзор 20,04 32,23 19,4 0,04 12,23 0 3726 580 3146 70,93 70,93 0,00 

Роструд 23,48 38,19 21,40 3,5 18,2 1,4 2224 210 2014 66,39 38,19 28,20 

ФНС России 23,51 35,94 23,43 3,51 15,94 3,43 99173 1828 97345 3630,32 291,38 3338,93 

Росфиннадзор 6,84 45,87 4,17 0 25,87 0 2760 275 2485 71,14 71,14 0,00 

Росаккредитация 72,85 67,61 77,5 52,85 47,61 57,5 166 158 8 79,82 75,22 4,60 

Роспатент 33,19 33,19   13,19 13,19 0 104 104   13,72 13,72 0,00 

ФАС России 22,93 34,44 20,18 2,93 14,44 0,18 2332 874 1459 128,83 126,21 2,63 

ФМС России 4,25 44,74 3,51 0 24,74 0 15933 728 15205 180,11 180,11 0,00 

ФТС России 44,98 91,98 43,78 24,98 71,98 23,78 53849 1496 52379 13532,55 1076,82 12455,73 
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Наименование 

федерального 

органа 

исполнительной 

власти 

Доля численности, занятой 

исполнением 

обеспечивающих и 

управленческих функций 

Доля избыточной 

численности 

административно-

управленческого 

персонала 

Расходы на 

содержание (млн. 

руб., по данным 

Минфина России за 

2012 год, факт) 

Экономия (млн. руб., в ценах 

2011 года) 

Всего ЦА ТО Всего ЦА ТО Всего ЦА ТО Всего ЦА ТО 

ФСФР России 38,72 34,98 40,48 18,72 14,98 20,48 1413 779 634 246,54 116,69 129,84 

Ростехнадзор 17,67 28,58 16,78 0 8,58 0 5454 885 4569 75,93 75,93 0,00 

Итого                   18789,10 2320,75 16468,35 

ЦА – центральный аппарат, ТО – территориальные органы. 
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В рамках направления по оптимизации общей структуры и состава 

федеральных органов исполнительной власти были исследованы вопросы 

сопоставления численности государственных служащих в России и странах 

ОЭСР, возможности оптимизации деятельности федеральных министерств, 

федеральных агентств и федеральных служб, сокращения числа главных 

распорядителей бюджетных средств. 

На основе проведенных исследований подготовлены предложения по 

частичной монетизации отпусков государственных гражданских служащих, 

укрупнению федеральных министерств и федеральных служб, реорганизации 

деятельности ряда федеральных агентств. 

Кроме того, экспертами предлагается ограничить долю штатной 

численности сотрудников во всех федеральных органах исполнительной власти 

(министерств, агентств, служб), осуществляющих обеспечивающие и 

управленческие функции (АУП), в размере не более 20% от общей предельной 

численности каждого. 

В случае реализации указанных предложений суммарный объем экономии 

средств федерального бюджета может составить не менее 46,2 млрд. рублей 

ежегодно. 

 

2 РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА И РЕКОМЕНДАЦИИ ПО НАПРАВЛЕНИЮ 2. 

«Оптимизация внутренней структуры федеральных органов исполнительной 

власти и расходов на их содержание» 

2.1 Анализ зарубежной практики и предложения по централизации 

обеспечивающих функций федеральных органов исполнительной власти 

 

Резюме 

По итогам анализа международного опыта в сфере централизации 

обеспечивающих функций органов исполнительной власти предлагается: 
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- внедрить в Российской Федерации систему централизованных закупок на 

основе рамочных соглашений: потенциальная ежегодная экономия – более 2 

млрд. руб. за счет оптимизации численности, от 16,9 до 33,8 млрд. руб. ежегодно 

– за счет внедрения рамочных систем закупок (уровень экономии достигается в 

течение 3 – 5 лет); 

- реализовать централизацию обеспечивающих функций (в частности, в 

сфере управления кадрами, финансами, делами, хозяйственного обеспечения). 

Возможные варианты централизации включают: 

финансовые и экономические функции 

- в части финансово - бухгалтерского обеспечения: централизацию функций 

в Федеральном казначействе с командированием соответствующих сотрудников 

Федерального казначейства в центральные аппараты федеральных органов 

исполнительной власти и формированием централизованных подразделений по 

финансово-экономическому обслуживанию территориальных органов 

исполнительной власти (оценочный объем экономии составляет 3,5 млрд. руб. 

ежегодно); 

- в части бюджетного планирования, оценки исполнения, экономического 

обеспечения: централизацию функций на уровне ответственных исполнителей 

государственных программ в центральных аппаратах (предполагаемая 

ежегодная экономия от данного решения – около 150 млн. руб., однако 

наибольший эффект будет связан с расширением использования программно-

целевого метода, реализацией возможности оптимального ресурсного 

обеспечения реализации государственных программ); 

управление кадрами 

- функции по общему методическому обеспечению кадровой работы, а 

также функции по проверке налоговых деклараций, обучению кадров 

централизовать в одном федеральном органе государственной власти; 

- функции, связанные с текущим планированием и оценкой деятельности, 

ведением систем оценки результатов деятельности, оплаты труда по 

результатам, определению штатного расписания, отбору и найму на 
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государственную службу централизовать на уровне федеральных органов 

исполнительной власти – ответственных исполнителей государственных 

программ (в центральных аппаратах с размещением части сотрудников на 

уровне территориальных органов), что позволит обеспечить соответствие 

кадровых ресурсов потребностям реализации государственных программ 

(потенциальная экономия составит не менее 3,5 млрд. руб. с учетом объединения 

кадровых функций территориальных органов).  

управления делами, материально-техническое обеспечение 

- функции, связанные с материально-техническим обеспечением также 

целесообразно централизовать на уровне ответственных исполнителей 

государственных программ (в том числе в территориальных органах). 

Потенциальная экономия составит около 7 млрд. руб. ежегодно. 

При централизации обеспечивающих функций могут рассматриваться 

варианты использования инструментов аутсорсинга и аутстаффинга. 

Программой Правительства Российской Федерации по повышению 

эффективности бюджетных расходов до 2012 года, а также разработанным 

проектом Программы повышения эффективности управления общественными 

(государственными и муниципальными) финансами на период до 2018 года 

предусматривается совершенствование структуры сектора государственного 

управления, при котором статусом юридического лица наделяется публично-

правовое образование, от имени которого действуют институциональные 

единицы – органы государственного управления (местного самоуправления).  

Реализация данной концепции на федеральном уровне предполагает 

возможность централизации обеспечивающих функций (в целом либо части 

данных функций) в специализированных федеральных органах исполнительной 

власти (либо – в отдельных случаях - иных организациях). В качестве таких 

функций по обеспечению деятельности могут рассматриваться функции по 

осуществлению управления делами, управления кадрами, осуществлению 

государственных закупок, функции юридических служб, финансово-
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хозяйственных служб, функции по обеспечению функционирования 

(обслуживанию) информационных систем.  

С учетом перехода к программному принципу формирования федерального 

бюджета расходы на содержание обеспечивающих подразделений в общем случае 

должны отражаться в подпрограммах по обеспечению реализации 

государственных программ Российской Федерации. В этой связи в целях 

разработки направлений оптимизации внутренней структуры федеральных 

органов исполнительной власти первоначально предполагалось определить 

потребности и возможность объединения (передачи) функций по обеспечению 

реализации государственных программ (функций по реализации 

«обеспечивающих» подпрограмм государственных программ) единым 

специализированным органам. 

 Однако анализ Аналитического распределения расходов федерального 

бюджета по государственным программам Российской Федерации на 2013 – 2015 

годы, размещенный на официальном сайте Минфина России, показывает, что 

обеспечивающие подпрограммы выделены лишь в 15 из 40 утвержденных 

государственных программ Российской Федерации
127

. При этом в состав 

указанных подпрограмм включены расходы федерального бюджета как на 

содержание федеральных органов исполнительной власти (в целом), так и на 

иные цели (взносы в международные организации, государственные задания 

подведомственным учреждениям, в том числе, учреждениям, деятельность 

которых не носит ведомственный характер, например, проведение конкурсов и 

выделение премий, стипендий и т.п.). Таким образом, в настоящее время 

«обеспечивающие» подпрограммы государственных программ направлены не 

только на реализацию обеспечивающих функций, реализуемых для достижения 

целей и решения задач государственной политики в соответствующей сфере 

реализации государственной программы, но и на реализацию иных 

государственных функций (контрольно-надзорных, оказания государственных 

                                                           
127

 Данные, использованные для анализа, прилагаются. 
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услуг, управления имуществом, разработки государственной политики), а также 

реализацию отдельных мероприятий. 

Таким образом, объединение обеспечивающих функций исходя из 

объединения функций по обеспечению реализации государственных программ с 

учетом действующих редакций государственных программ невозможен. В то же 

время, представляется возможным рассмотреть варианты передачи отдельных 

функций по обеспечению деятельности федеральных органов исполнительной 

власти единым органам (организациям) с учетом накопленного международного и 

российского опыта. 

Централизация закупок для государственных нужд. Организации, 

осуществляющие централизованные закупки, существуют в ряде стран ЕС, 

однако условия использования услуг данных организаций, их правовой статус и 

объем закупок существенно различается (Таблица 11.1).  

Основными стимулами к централизации процессов государственных 

закупок в странах ЕС являются: 

возможность экономии на масштабе при размещении крупных заказов (в 

т.ч. при заключении рамочных соглашений с несколькими поставщиками): 

снижение транзакционных издержек и закупочных цен; 

упрощение процедур закупок, повышение уверенности в результате; 

сокращение времени, необходимого на размещение заказа и осуществление 

поставок. 

Системы централизованных закупок, основанные на рамочных 

соглашениях, наиболее часто применяются при закупках товаров и услуг, 

наиболее востребованных государственными органами и учреждениями (товары и 

услуги в сфере связи и ИКТ, офисная мебель, транспортные услуги, офисное 

оборудование и комплектующие, автотранспортные средства и транспортные 

услуги, топливо и электричество, продукты питания, услуги по организационному 

развитию и развитию кадров). 

Результаты исследований, проведенных в Швеции и Финляндии ежегодный 

объем экономии от использования схемы централизованных закупок (с учетом 
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сокращения транзакционных издержек и снижения цен закупаемых товаров и 

услуг) составляет 100 – 150 млн. евро (или 10-20% от объема закупок, 

осуществляемых через централизованные организации)
128

.  

 

 

                                                           
128

 Источник: OECD (2011), Centralised Purchasing Systems in the European Union. Sigma Papers, No.47, OECD 

Publishing 

 



736 
 

Таблица 11.5 – Системы централизованных закупок для государственных нужд в странах ЕС
129

 

Наименование 

страны 

Организационно-

правовая форма 

Источник 

финансирования 

деятельности 

Охват деятельности Оборот 

(2009) 

Численность 

сотрудников 

Обязательность 

использования для 

гос. органов 

Дания Государственная 

некоммерческая 

организация (55% 

капитала 

принадлежит 

Минфину Дании, 45% 

- Ассоциации органов 

местного 

самоуправления 

Дании) 

Комиссия за 

услуги (1% от 

стоимости 

поставок) 

50 рамочных 

контрактов, в 

которых 

задействовано более 

850 поставщиков 

1,3 млрд. 

Евро 

более 85 пользуются 

услугами 

организации 

добровольно 

Финляндия Государственная 

некоммерческая 

организация с 

ограниченной 

ответственностью (в 

ведении Минфина 

Комиссия за 

услуги (до 1,5% от 

стоимости 

поставок), 

оплачивается 

поставщиками 

Управление 

рамочными 

контрактами (более 

70) 

0,5 млрд. 

Евро 

57 некоторые 

рамочные 

контракты 

являются 

обязательными для 

госорганов, по 

                                                           
129

 Источник: OECD (2011), Centralised Purchasing Systems in the European Union. Sigma Papers, No.47, OECD Publishing 
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Наименование 

страны 

Организационно-

правовая форма 

Источник 

финансирования 

деятельности 

Охват деятельности Оборот 

(2009) 

Численность 

сотрудников 

Обязательность 

использования для 

гос. органов 

Финляндии) некоторым закупки 

осуществляются на 

добровольной 

основе 

Франция UGAP, 

государственное 

учреждение, прибыль 

перечисляется в 

бюджет либо идет на 

снижение комиссии в 

очередном году 

комиссия, 

определяемая в 

зависимости от 

оборота 

(оплачивается 

заказчиками) 

Обслуживает 

госорганы, органы 

местного 

самоуправления, 

учреждения 

(больницы) 

1,6 млрд. 

Евро 

более 875 добровольно 

 SAE, структурное 

подразделение 

Министерства по 

бюджету 

финансируется из 

бюджетных 

средств 

координирует 

закупки общего 

характера для 

государственных 

нужд 

10 млн. 

евро 

н.д. использование 

обязательно для 

госорганов в 

определенных 

сферах и 

добровольно для 

учреждений и 
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Наименование 

страны 

Организационно-

правовая форма 

Источник 

финансирования 

деятельности 

Охват деятельности Оборот 

(2009) 

Численность 

сотрудников 

Обязательность 

использования для 

гос. органов 

государственных 

предприятий 

Италия Concip, акционерное 

общество, 

управляемое 

Министерством 

экономики и 

финансов 

финансируется из 

бюджета, 

предусмотрено 

стимулирование 

по результатам 

сервисная структура 

по поставкам товаров 

и услуг от имени 

государственных 

органов 

1,7 млрд. 

Евро 

140 чел. обязательно для 

центрального 

правительства, для 

учреждений - 

добровольно 

Швеция 11 государственных 

учреждений 

(агентств), 

работающих в единой 

централизованной 

системе закупок  

комиссия, 

оплачиваемая 

поставщиками 

ответственность за 

заключение 

рамочных 

соглашений 

распределена по 

отраслевому 

принципу 

1 млрд. 

Евро 

н.д. предпочтительно 

(необходимость 

проведения 

отдельного 

конкурса требует 

специального 

обоснования) 

региональные и 

местные органы - 

добровольно 
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Наименование 

страны 

Организационно-

правовая форма 

Источник 

финансирования 

деятельности 

Охват деятельности Оборот 

(2009) 

Численность 

сотрудников 

Обязательность 

использования для 

гос. органов 

Великобритания В рамках 

государственного 

сектора действует 40 

профессиональных 

организаций по 

закупкам, 

крупнейшая – Buying 

Solutions находится в 

ведении 

Департамента 

торговли 

комиссии 

(уплачиваются 

поставщиками и – 

в меньшем размере 

– заказчиками) 

предоставляет доступ 

к более чем 500 тыс. 

наименованиям 

товаров и услуг, 

поставляемых в 

соответствии с 

рамочными 

соглашениями (в 

основном, в сфере 

ИКТ, связи, 

энергетики, товаров 

для хозяйственных 

нужд, 

профессиональных 

услуг, транспортных 

услуг, морских 

перевозок 

5 млрд. 

Евро 

более 300 добровольно 
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Риски от использования централизованных систем связаны со 

следующими факторами: 

(1) эффективность деятельности централизованных организаций при 

координации интересов поставщиков, заказчиков и собственников (при 

снижении эффективности растут транзакционные издержки клиентов); 

(2) законодательные риски, ограничивающие возможности по снижению 

цен процедурами проведения закупок. 

Реализация аналогичного подхода в Российской Федерации позволила бы 

достичь следующих бюджетных эффектов: 

при распространении системы на федеральные органы исполнительной 

власти - не менее 150 млн. руб. ежегодно (в связи с сокращением части 

государственных гражданских служащих, занятых в федеральных органах 

исполнительной власти и осуществляющих процедуры по размещению 

государственного заказа)
130

; 

при распространении системы на федеральные казенные учреждения и 

федеральные бюджетные учреждения – не менее 1 900 млн. руб. ежегодно 

(исходя из средней стоимости расходов на размещение госзаказа – 300 тыс. руб. 

в год, 6 341 бюджетных и казенных учреждений
131

 и участия в системе 

централизованных закупок 50% учреждений данных типов); 

с учетом плановой экономии в размере 10% от оборота и объема закупок 

по группам товаров и услуг, наиболее часто закупаемых через 

централизованные системы государственных закупок, ежегодная экономия 

составит от 16,9 до 33,8 млрд. руб. в ценах 2012 года в зависимости от 

варианта реализации системы централизованных закупок (Таблица 11.6). 

Экономия, связанная с сокращением избыточной численности, может 

быть достигнута на второй год реализации рассматриваемой меры, экономия от 

                                                           
130

 рассчитано исходя из среднего объема затрат на содержание 1 государственного служащего – 1 млн. руб., 

сокращения 2 человек в каждом федеральном органе исполнительной власти. 
131

 По данным 

http://www.bus.gov.ru/public/analytics/monitoring/execution_foi_summary.html?pageNumb=1&orderPropertyName=g

rbsHeadCode&orderAscending=true&year=2013&_agencyTypes=on&agencyTypes=B&_agencyTypes=on&agencyTy

pes=C&_agencyTypes=on&grbsAgencyId=&dataType=R&_withBranches=on (количество бюджетных и казенных 

учреждений ГРБС без обособленных филиалов). 

http://www.bus.gov.ru/public/analytics/monitoring/execution_foi_summary.html?pageNumb=1&orderPropertyName=grbsHeadCode&orderAscending=true&year=2013&_agencyTypes=on&agencyTypes=B&_agencyTypes=on&agencyTypes=C&_agencyTypes=on&grbsAgencyId=&dataType=R&_withBranches=on
http://www.bus.gov.ru/public/analytics/monitoring/execution_foi_summary.html?pageNumb=1&orderPropertyName=grbsHeadCode&orderAscending=true&year=2013&_agencyTypes=on&agencyTypes=B&_agencyTypes=on&agencyTypes=C&_agencyTypes=on&grbsAgencyId=&dataType=R&_withBranches=on
http://www.bus.gov.ru/public/analytics/monitoring/execution_foi_summary.html?pageNumb=1&orderPropertyName=grbsHeadCode&orderAscending=true&year=2013&_agencyTypes=on&agencyTypes=B&_agencyTypes=on&agencyTypes=C&_agencyTypes=on&grbsAgencyId=&dataType=R&_withBranches=on
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сокращения цен при централизации поставок – постепенно в среднесрочной 

перспективе (3-5 лет). 
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Таблица 11.6 – Расчет экономии от перехода к размещению государственного 

заказа через централизованные системы закупок 

Код 

ОКДП 

№ 2 

ОКДП №2 

Сумма платежей 

ФОИВ по 

государственным 

контрактам в 

2012 году (млн. 

руб.) 

Ожидаемый 

объем 

экономии от 

централизации 

закупок при 

обязательном 

использовании 

системы (млн. 

руб.) 

Ожидаемый 

объем 

экономии от 

централизации 

закупок при 

частичном 

использовании 

системы (млн. 

руб.) 

1500000 

ПИЩЕВЫЕ ПРОДУКТЫ И 

НАПИТКИ 29 597,61 2959,76 1479,88 

2100000 

ЦЕЛЛЮЛОЗА, БУМАГА, 

КАРТОН И ИЗДЕЛИЯ ИЗ 

НИХ 8 977,95 897,79 448,90 

2200000 

ПОЛИГРАФИЧЕСКАЯ И 

ПЕЧАТНАЯ ПРОДУКЦИЯ 13 436,97 1343,70 671,85 

3000000 

КАНЦЕЛЯРСКАЯ, 

БУХГАЛТЕРСКАЯ И 

ЭЛЕКТРОННО - 

ВЫЧИСЛИТЕЛЬНАЯ 

ТЕХНИКА 37 747,39 3774,74 1887,37 

3200000 

ОБОРУДОВАНИЕ И 

АППАРАТУРА ДЛЯ 

РАДИО, ТЕЛЕВИДЕНИЯ И 

СВЯЗИ 18 006,55 1800,65 900,33 

3300000 

АППАРАТУРА 

МЕДИЦИНСКАЯ; 

СРЕДСТВА ИЗМЕРЕНИЯ; 

ФОТО- И 

КИНОАППАРАТУРА; 

ЧАСЫ 67 014,24 6701,42 3350,71 
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Код 

ОКДП 

№ 2 

ОКДП №2 

Сумма платежей 

ФОИВ по 

государственным 

контрактам в 

2012 году (млн. 

руб.) 

Ожидаемый 

объем 

экономии от 

централизации 

закупок при 

обязательном 

использовании 

системы (млн. 

руб.) 

Ожидаемый 

объем 

экономии от 

централизации 

закупок при 

частичном 

использовании 

системы (млн. 

руб.) 

3400000 

АВТОМОБИЛИ, ПРИЦЕПЫ 

И ПОЛУПРИЦЕПЫ, 

КУЗОВА ДЛЯ 

АВТОМОБИЛЕЙ, ДЕТАЛИ 

И ПРИНАДЛЕЖНОСТИ К 

АВТОМОБИЛЯМ, 

ГАРАЖНОЕ 

ОБОРУДОВАНИЕ 26 463,52 2646,35 1323,18 

3600000 

МЕБЕЛЬ И ГОТОВЫЕ 

ИЗДЕЛИЯ, НЕ 

ВКЛЮЧЕННЫЕ В ДРУГИЕ 

ГРУППИРОВКИ 18 026,95 1802,70 901,35 

5000000 

УСЛУГИ ПО ТОРГОВЛЕ, 

ТЕХНИЧЕСКОМУ 

ОБСЛУЖИВАНИЮ И 

РЕМОНТУ АВТОМОБИЛЕЙ 

И МОТОЦИКЛОВ 7 411,10 741,11 370,56 

6000000 

УСЛУГИ СУХОПУТНОГО 

ТРАНСПОРТА 8 620,10 862,01 431,00 

6100000 

УСЛУГИ ВОДНОГО 

ТРАНСПОРТА 789,67 78,97 39,48 

6200000 

УСЛУГИ ВОЗДУШНОГО 

ТРАНСПОРТА 3 539,85 353,99 176,99 

6300000 

УСЛУГИ ТРАНСПОРТНЫЕ 

ВСПОМОГАТЕЛЬНЫЕ И 2 946,31 294,63 147,32 
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Код 

ОКДП 

№ 2 

ОКДП №2 

Сумма платежей 

ФОИВ по 

государственным 

контрактам в 

2012 году (млн. 

руб.) 

Ожидаемый 

объем 

экономии от 

централизации 

закупок при 

обязательном 

использовании 

системы (млн. 

руб.) 

Ожидаемый 

объем 

экономии от 

централизации 

закупок при 

частичном 

использовании 

системы (млн. 

руб.) 

ДОПОЛНИТЕЛЬНЫЕ; 

УСЛУГИ В ОБЛАСТИ 

ТУРИЗМА И ЭКСКУРСИЙ 

6400000 СВЯЗЬ 40 714,90 4071,49 2035,75 

6500000 

УСЛУГИ ПО 

ФИНАНСОВОМУ 

ПОСРЕДНИЧЕСТВУ, 

КРОМЕ СТРАХОВАНИЯ И 

ПЕНСИОННОГО 

ОБЕСПЕЧЕНИЯ 100,08 10,01 5,00 

6700000 

УСЛУГИ, ЯВЛЯЮЩИЕСЯ 

ВСПОМОГАТЕЛЬНЫМИ 

ПО ОТНОШЕНИЮ К 

ФИНАНСОВОМУ 

ПОСРЕДНИЧЕСТВУ 553,14 55,31 27,66 

7000000 

УСЛУГИ, СВЯЗАННЫЕ С 

НЕДВИЖИМЫМ 

ИМУЩЕСТВОМ 9 087,07 908,71 454,35 

7200000 

УСЛУГИ, СВЯЗАННЫЕ С 

ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ ПО 

ИСПОЛЬЗОВАНИЮ 

КОМПЬЮТЕРОВ 44 697,83 4469,78 2234,89 

ИТОГО 

  

33773,12 16886,56 
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Управление кадрами. В отличие от сферы государственных закупок, где в 

странах ЕС прослеживается тенденция к централизации, в сфере управления 

кадрами государственной службы в целом по ОЭСР наблюдаются процессы 

децентрализации – делегирования функций, ранее централизованных в 

отдельных органах по управлению кадрами (отбор, найм, продвижение по 

службе, оплата труда, увольнение), на уровень органов власти, а в отдельных 

случаях – на уровень структурных подразделений и команд (проектных групп). 

Тем не менее, в большинстве стран ОЭСР (в 31 из 33) в той или иной степени 

присутствует центральный орган по управлению кадрами, причем в 13 странах 

он играет координирующую роль и не выполняет непосредственно ни одну из 

функций по управлению кадрами, тогда как в 18 странах ОЭСР подобный орган 

выполняет хотя бы одну функцию кадрового управления. 

В целом, по сравнению со средним значением по странам ОЭСР, в России 

уровень делегирования кадровых функций органам исполнительной власти 

несколько выше среднего и приближается к моделям Швеции и Австралии. 

Наименьший уровень делегирования функций по управлению кадрами среди 

стран ОЭСР наблюдается в Ирландии, Турции и Израиле; еще выше степень 

централизации данных функций в Бразилии (Рис. 27). 

 

 

Рисунок 11.6 – Индекс делегирования функций в сфере управления кадрами 



746 
 

Источник: 2010 OECD Survey on Strategic Human Resources Management 

in Central/Federal Governments, OECD Government-at-a-Glance 2011 
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Таблица 11.7 – Уровень делегирования ключевых функций в сфере управления кадрами в центральных правительствах 

стран ОЭСР в 2010 году
132

 

  

Общее 

управление 

системами 

оплаты труда 

(уровень и 

сетка 

заработных 

плат)  

Гибкость 

условий труда 

(количество 

часов и т.д.)  

Распределение 

бюджетных 

расходов 

между 

заработной 

платой и 

другими 

расходами  

Системы 

оценки 

результатов 

деятельности 

Управление 

переменной 

частью оплаты 

труда (льгот), 

оплата труда 

по 

результатам  

Количество и 

виды 

должностей в 

организациях  

Найм на 

государственную 

службу 

Австралия        

Австрия        

Бельгия        

Канада        

Чили        

Чехия        

Дания        

Эстония        

Финляндия        

Франция        

Германия        

                                                           
132

 Источник: 2010 OECD Survey on Strategic Human Resources Management in Central/Federal Governments, OECD Government-at-a-Glance 
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Общее 

управление 

системами 

оплаты труда 

(уровень и 

сетка 

заработных 

плат)  

Гибкость 

условий труда 

(количество 

часов и т.д.)  

Распределение 

бюджетных 

расходов 

между 

заработной 

платой и 

другими 

расходами  

Системы 

оценки 

результатов 

деятельности 

Управление 

переменной 

частью оплаты 

труда (льгот), 

оплата труда 

по 

результатам  

Количество и 

виды 

должностей в 

организациях  

Найм на 

государственную 

службу 

Греция        

Венгрия        

Исландия    н.д.    

Ирландия        

Израиль        

Италия        

Япония        

Корея        

Мексика        

Нидерланды        

Новая Зеландия        

Норвегия        

Польши        

Португалия    н.д.    
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Общее 

управление 

системами 

оплаты труда 

(уровень и 

сетка 

заработных 

плат)  

Гибкость 

условий труда 

(количество 

часов и т.д.)  

Распределение 

бюджетных 

расходов 

между 

заработной 

платой и 

другими 

расходами  

Системы 

оценки 

результатов 

деятельности 

Управление 

переменной 

частью оплаты 

труда (льгот), 

оплата труда 

по 

результатам  

Количество и 

виды 

должностей в 

организациях  

Найм на 

государственную 

службу 

Словакия     н.д.   

Словения        

Испания        

Швеция        

Швейцария        

Турция        

Великобритания        

США  н.д.      

    
 

        

Бразилия        

Россия н.д.  н.д.   н.д.  

Украина        

    
 

          

Всего по 33    
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Общее 

управление 

системами 

оплаты труда 

(уровень и 

сетка 

заработных 

плат)  

Гибкость 

условий труда 

(количество 

часов и т.д.)  

Распределение 

бюджетных 

расходов 

между 

заработной 

платой и 

другими 

расходами  

Системы 

оценки 

результатов 

деятельности 

Управление 

переменной 

частью оплаты 

труда (льгот), 

оплата труда 

по 

результатам  

Количество и 

виды 

должностей в 

организациях  

Найм на 

государственную 

службу 

странам ОЭСР 

 20 12 11 8 7 6 2 

 6 11 7 7 11 7 8 

 9 19 19 16 21 23 26 

 1 3 0 5 8 0 8 

 
Центральный орган по управлению кадрами (который устанавливает правила и 

непосредственно участвует в их реализации) и / или Министерство финансов 

 
Центральный орган по управлению кадрами с определенной степенью свободы для 

министерств/ департаментов/ агентств в применении общих принципов  

 
Министерства/департаменты/агентства в рамках установленных правовых и бюджетных 

ограничений 

 уровень подразделения / команды 
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Наиболее часто централизация функций в сфере управления кадрами 

касается общего управления системой оплаты труда (выполняется центральным 

органом в 26 странах ОЭСР), управления условиями труда, в том числе, 

рабочим временем (централизовано в 23 странах), определение общего объема 

расходов на заработную плату (централизовано в 18 странах ОЭСР). В то же 

время, непосредственно поступлением на государственную службу 

центральные органы занимаются в 10 странах (в 8 из них существует 

определенная свобода для органов исполнительной власти), формируют 

штатное расписание – в 13 странах, управляют системой оценки результатов 

деятельности в 15 странах (Таблица 11.7). 

Таким образом, в целом международный опыт в сфере управления 

кадрами не свидетельствует о необходимости централизации функций по 

управлению кадрами. В то же время, в отношении отдельных функций (по 

общему методическому обеспечению кадровой работы, а также функции по 

проверке налоговых деклараций, обучению кадров) может быть рассмотрен 

вариант централизации на уровне одного федерального органа государственной 

власти. 

Одновременно в свете перехода к программно-целевым методам 

управления целесообразно рассмотреть возможность объединения функций 

кадровых служб по государственным программам (с созданием общих 

кадровых подразделений на уровне ответственных исполнителей 

государственных программ). Вариант такого объединения приведен в 

Приложении 2
133

. Данное решение может привести к некоторой экономии 

бюджетных расходов в центральных аппаратах (в пределах 100 – 150 млн. руб. 

ежегодно из расчета стоимости содержания одного государственного 

служащего в среднем 1 млн. руб. и возможного объема сокращения 

численности 100 – 150 штатных единиц
134

), однако более существенная 

                                                           
133

 Без учета реализации рекомендаций, отраженных по пп. 1.2 – 1.4. 
134

 Объем экономии может также зависеть от факта реализации рекомендаций по сокращению численности 

государственных гражданских служащих, занятых обеспечивающими функциями, до 20% от общей 

численности государственных гражданских служащих федеральных органов исполнительной власти. Более 
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экономия может быть достигнута при объединении таких кадровых функций в 

территориальных органах. Так если в рамках объединения кадровых функций 

только в территориальных органах регионального уровня будет достигнута 

экономия в объеме 2 штатных единиц, совокупный ежегодный бюджетный 

эффект составит более 3,5 млрд. руб. Кроме того, важный эффект от данной 

меры будет связан с повышением эффективности управления 

государственными программами ответственными исполнителями, обеспечения 

управления человеческими ресурсами с учетом необходимости достижения 

целей и решения задач государственных программ. 

Аналогичный подход целесообразно рассматривать и в отношении 

централизации финансовых и экономических функций. Так предлагается: 

- в части финансово - бухгалтерского обеспечения: централизацию 

функций в Федеральном казначействе с командированием соответствующих 

сотрудников Федерального казначейства в центральные аппараты федеральных 

органов исполнительной власти и формированием централизованных 

подразделений по финансово-экономическому обслуживанию территориальных 

органов исполнительной власти (оценочный объем экономии составляет 3,5 

млрд. руб. ежегодно
135

); 

- в части бюджетного планирования, оценки эффективности и 

результативности исполнения, экономического обеспечения: централизацию 

функций на уровне ответственных исполнителей государственных программ в 

центральных аппаратах (предполагаемая ежегодная экономия от данного 

решения – около 150 млн. руб., однако наибольший эффект будет связан с 

расширением использования программно-целевого метода, реализацией 

возможности оптимального ресурсного обеспечения реализации 

государственных программ) 

Функции, связанные с материально-техническим обеспечением 

федеральных органов исполнительной власти, также целесообразно 

                                                                                                                                                                                                 
точная оценка объемов экономии невозможна ввиду отсутствия полных данных о численности федеральных 

органов исполнительной власти в разрезе структурных подразделений (исполняемых функций). 
135

 Рассчитано по аналогии с оценкой экономии в сфере управления кадрами. 
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централизовать на уровне ответственных исполнителей государственных 

программ (в том числе в территориальных органах). Особенно актуальна 

данная мера для ФНС России и ФТС России. Потенциальная экономия составит 

около 7 млрд. руб. ежегодно (исходя из сокращения в среднем 4 штатных 

единиц в одном территориальном органе при объединении). 

В перспективе может быть рассмотрен вариант объединения 

территориальных органов различных федеральных органов исполнительной 

власти, реализующих мероприятия одних и тех же государственных 

программ
136

. 

Риски реализации данных рекомендаций связаны с возможным 

появлением новых государственных программ в будущем, а также с 

необходимостью частичного «переподчинения» ряда федеральных органов 

исполнительной власти, находящихся в ведении Правительства Российской 

Федерации (например, ФАС России, Роспотребнадзора, ФТС России) 

ответственным исполнителям государственных программ в части управления 

кадрами, финансами, информационного обеспечения. С другой стороны, в 

перспективе данная мера позволит делегировать большую свободу 

ответственным исполнителям государственных программ по распределению 

кадровых, материально-технических ресурсов по подпрограммам (основным 

мероприятиям), в наибольшей степени влияющим на достижение целей 

государственных программ. 

 

2.2. Оптимизация организационно-штатной структуры государственной 

службы 

 

Другим направлением оптимизации организационно-штатной структуры 

государственной службы является доведение соотношения государственных 

служащих, замещающих «управленческие (руководящие)» и «исполнительские 

                                                           
136

 Данная рекомендация не является универсальной и может быть рассмотрена как частичная альтернатива 

мерам по укрупнению федеральных министерств, служб и агентств. 
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(неруководящие)» должности до эффективного уровня. Если отнести к 

«управленческим (руководящим)» должностям заместителей министра, 

директоров департаментов, заместителей директоров департамента, 

начальников отделов и заместителей начальников отделов, а к 

«исполнительским (неруководящим)» должностям все остальные должности, то 

их соотношение будет существенно различаться по ведомствам (Рис.28). 
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Рисунок 11.7 – Количество «исполнительских (неруководящих)» 

государственных служащих на 1 государственного служащего «управленческой 

(руководящей)» должности в отдельных федеральных министерствах 

Источник: по данным Росстата и Минфина 
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Рисунок 11.8 – Количество «исполнительских (неруководящих)» 

государственных служащих на 1 государственного служащего «управленческой 

(руководящей)» должности в отдельных федеральных агентствах 

Источник: по данным Росстата и Минфина 
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Рисунок 11.9 – Количество «исполнительских (неруководящих)» 

государственных служащих на 1 государственного служащего «управленческой 

(руководящией)» должности в отдельных федеральных службах 

Источник: по данным Росстата и Минфина 

 

Анализ показывает, что в среднем на 1 государственного служащего, 

замещающего «управленческую» (руководящую) должность, приходится менее 

2 подчиненных, а в федеральном космическом агентстве, например, вообще 

подчиненных меньше, чем руководителей. 

Отчасти, такая ситуация связана с низким уровнем оплаты 

государственных служащих в федеральных министерствах и тенденцией 

замещения преимущественно высшей и главной групп должностей при 
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оставлении вакантными ведущей и старшей групп, и практически полном 

отсутствии младшей группы должностей. Тем не менее, такое соотношение 

должностей не является рациональным. Рекомендуемое соотношение – не 

менее 2,5 подчиненных на 1 руководителя.  

Приведение организационно-штатной структуры государственной 

службы к данному соотношению будет означать сокращение числа 

государственных служащих, замещающих, прежде всего, должности 

заместителей директоров департамента, начальников отделов и заместителей 

начальников отделов и соответствующую реструктуризацию ряда 

государственных органов исполнительной власти. 

 

Таблица 11.8 – Среднемесячное денежное содержание по группам и категориям 

должностей  

 

Среднемесячн

ое денежное 

содержание - 

всего (руб.) 

в том числе по категориям должностей: 

Руководи

тели 

Помощни

ки 

Специалис

ты 

Обеспечивающ

ие специалисты 

Федеральные 

государственн

ые органы - 

всего 25 587 37 336 27 199 25 348 17 010 

в том числе по 

группам 

должностей:      

"высшие" - 152 317 129 781 129 453 - 

"главные" - 59 453 69 800 79 874 52 339 

"ведущие" - 33 164 25 624 33 928 42 392 

"старшие" - - - 22 119 19 605 

"младшие" - - - - 14 648 

Источник: данные Минфина 
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Без учета планируемого повышения оплаты государственных служащих 

перевод на нижестоящие должности (в связи с изменением организационной 

структуры государственных органов исполнительной власти) может дать 

экономию в содержании как минимум 10-20 тыс. рублей на 1 государственного 

служащего в месяц, или 120-240 тыс. рублей в год. По предварительным 

оценкам, такой перевод может затонуть около 20 тыс. государственных 

служащих, что даст экономию бюджетных средств в 3-4 млрд. руб. в год. 

Реализацию данной меры можно рассматривать как условие проведения пер по 

повышению уровня оплаты труда государственных служащих до 

конкурентоспособного на рынке труда. 

 

2.3. Оптимизация расходов на содержание органов власти, в т.ч. расходов 

на содержание подведомственных организаций, деятельность которых 

непосредственно не связана с исполнением функций и полномочий органов 

исполнительной власти 

Значительные объемы финансирования направляются на содержание 

органов власти - обслуживание зданий, оплату коммунальных услуг, услуг 

связи и т.д. Необходим тщательный аудит этих расходов и выработка 

предложений по улучшению размещения государственных органов, 

повышению экономичности капитального ремонта.  

Только на транспортное обслуживание и командировочные в 2012 году 

было израсходовано более 20 млдр. руб. Их можно рассматривать в качестве 

определенного резерва экономии. Однако для этого необходимо провести 

детальный анализ, в частности, увязать необходимость командировок с 

исполнением функций. 

Многие из федеральных органов исполнительной власти имеют 

подведомственные учреждения, функционал которых напрямую не связан с их 

полномочиями, но финансируемые из бюджета. Вывод таких учреждений на 

рынок (приватизация) может дать определенный экономический эффект. 
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Однако необходимо иметь в виду, что объем субсидий, выделяемых на их 

содержание, невелик.  

В соответствии с ведомственной классификацией расходов бюджета на 

2013 год, например, Министерству промышленности и торговли Российской 

Федерации, выделено 166 558 226,9 тыс. рублей. Из них на обеспечение 

деятельности (оказание услуг) подведомственных учреждений направлено 

всего 149 195,2 тыс. рублей, или 0,09% от выделенных средств. 

Таблица 11.9 – Расходы на обеспечение деятельности (оказание услуг) 

подведомственных учреждений тыс. руб. 

Наименование Мин Рз ПР ЦСР ВР Сумма 

Обеспечение деятельности (оказание 

услуг) подведомственных учреждений 

(научное сопровождение прикладных 

исследований и разработок) 

020 04 11 0819900 610 58 416,3 

Обеспечение деятельности (оказание 

услуг) подведомственных учреждений 

(мероприятия по поддержке продвижения 

продукции легкой и текстильной 

промышленности на розничные рынки) 

020 04 12 0929900 610 18 638,2 

Обеспечение деятельности (оказание 

услуг) подведомственных учреждений 

(учреждения по обеспечению 

хозяйственного обслуживания) 

020 04 12 0939900 610 5 541,8 

Обеспечение деятельности (оказание 

услуг) подведомственных учреждений 

(библиотеки) 

020 08 01 4429900 610 17 581,4 

Обеспечение деятельности (оказание 

услуг) подведомственных учреждений 

(поликлиники, амбулатории, 

диагностические центры) 

020 09 02 4710000 610 49 017,5 

Итого:      149 195,2 

Источник: по данным 216-ФЗ 
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Очевидно, что для аргументированных выводов нужны более детальные 

данные о направлениях деятельности соответствующих учреждений. Тем не 

менее, даже предположив, что около 50% от данных расходов можно сократить, 

мы получим экономию в среднем около 0,045% от финансирования каждого 

органа исполнительной власти. 

Учитывая, что всего в 2013 году органам исполнительной власти 

выделено на предоставление субсидий федеральным бюджетным, автономным 

учреждениям и иным некоммерческим организациям 135,06 млрд. руб. (см. 

Таблицу 46), экономия могла бы составить около 0,06 млрд. руб. (0,045% х 

135,06). 

 

Таблица 11.10 – Расходы органов исполнительной власти 

Наименование раздела и подраздела ВР 

2013 год 

216-ФЗ 

млрд. 

рублей 
% 

ВСЕГО  833,16 100,0% 

Расходы на выплаты персоналу в целях обеспечения 

выполнения функций государственными органами, казенными 

учреждениями, органами управления государственными 

внебюджетными фондами 

100 297,59 35,7% 

Закупка товаров, работ и услуг для государственных нужд 200 158,88 19,1% 

Социальное обеспечение и иные выплаты населению 300 0,53 0,1% 

Бюджетные инвестиции 400 41,70 5,0% 

Межбюджетные трансферты 500 3,97 0,5% 

Предоставление субсидий федеральным бюджетным, 

автономным учреждениям и иным некоммерческим 

организациям 

600 135,06 16,2% 

Иные бюджетные ассигнования 800 195,43 23,5% 

Источник: данные Минфина 



762 
 

 

2.4 Оптимизация расходов на научно-исследовательские и 

консалтинговые работы в интересах ФОИВ 

 

НИР и НИОКР, проводимые в интересах органов исполнительной власти, 

по сути, являются частью работы, необходимой для надлежащего исполнения 

государственных функций (оказания услуг). Однако в ряде случаев 

необходимость таких работ и их стоимость недостаточно обоснованы. 

Учитывая, что в текущем году объем ассигнований на такие работы составляет 

около 226 млрд. р., ежегодная экономия бюджетных средств может быть 

значительной. 

Повышению эффективности расходов в данной области будет 

способствовать внедрение контрактной системы, предусматривающей более 

детальное обоснование тематики исследований. Это, прежде всего, важно в 

отношении прикладных научных исследований в области 

общегосударственных вопросов, тематика которых дублирует содержание 

функции и полномочия органов исполнительной власти. 

Одновременно целесообразно рассмотреть вопрос о формировании 

специального фонда руководителя органа власти, который можно 

использовать для стимулирования выполнения государственными служащими 

экспертных работ без привлечения внешних специалистов. Фонд руководителя 

можно сформировать из части экономии ассигнований на финансирование 

НИР и НИОКР.  

 

Повышение эффективности расходов на ИТ 

 

На закупку товаров, работ, услуг в сфере информационно-

коммуникационных технологий в настоящее время ассигнуется около 85 млрд. 

р. (2013 год). Значительная часть этих расходов идет на создание 

информационных систем, организацию межведомственного взаимодействия и 
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предоставления государственных услуг в электронном виде, формирование 

открытых баз данных. Создание такого рода новых сервисов не всегда 

предполагает экономии трудозатрат и расходов в самих органах власти..  

В то же время, возможна определенная экономия расходов и в самих 

ведомствах, связанная с относительным снижением численности 

государственных служащих, осуществляющих прием документов, занятых в 

работе с архивами, обеспечивающих документооборот (подробнее см. раздел 

5.3 настоящего Отчета). 

Наиболее существенная экономия средств возможна за счет ликвидации 

дублирования информационных систем, паспортизации и обеспечения их 

взаимодействия, унификации программного обеспечения и внедрения типовых 

электронных сервисов. 

 Например, в одном из субъектов РФ 6 органов власти самостоятельно 

ведут учет объектов капитального строительства. В итоге существует 5 оценок 

количества домов в Москве, на основе которых планируются суммы на 

капитальный и текущий ремонт, работы по благоустройству придомовых 

территорий. 

Целесообразно в ближайшее время провести инвентаризацию и аудит 

расходов на ИКТ, ввести более строгие формы обоснования и условия 

предоставления соответствующих ассигнований. 

 

3 РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА И РЕКОМЕНДАЦИИ ПО НАПРАВЛЕНИЮ 

3. «Оптимизация численности государственных служащих, осуществляющих 

контрольно-надзорные функции» 

3.1 Оптимизация численности государственных служащих на основе 

оценки трудозатрат на осуществление контрольно-надзорных функций, 

снижения объема контрольно-надзорной деятельности  

 

Резюме 
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В настоящее время средняя нагрузка по количеству проверок на одного 

служащего, занятого государственным контролем (надзором) в федеральных 

органах исполнительной власти существенно варьируется (от 60 до 0,5 

проверок в год). Кроме того, при формировании бюджетных ассигнований не 

учитывается снижение административных издержек (в том числе 

трудозатрат) контрольно-надзорных органов при введении уведомительного 

порядка начала предпринимательской деятельности. 

В этой связи в целях оптимизации бюджетных расходов федерального 

бюджета на осуществление контрольно-надзорной деятельности 

рекомендуется: 

1. При формировании объемов бюджетных ассигнований на 

осуществление контрольно-надзорных функций исходить из средней нагрузки 

(среднего количества проверок на 1 сотрудника) с учетом структуры 

субъектов государственного контроля (надзора). В федеральных органах 

исполнительной власти, где средняя нагрузка на 1 сотрудника ниже 

целесообразно пропорционально сократить штатную численность служащих, 

осуществляющих государственный контроль (надзор), и расходы на 

содержание указанной численности. С учетом сохранения 50% от 

достигнутой экономии в распоряжении федерального органа исполнительной 

власти общий объем «чистой» экономии составит 3,5 млрд. руб. ежегодно 

начиная со 2 года реализации меры, около 2,5 млрд. руб. – в первый год 

реализации меры (с учетом расходов, связанных с сокращением численности). 

2. При формировании объемов бюджетных ассигнований на 

осуществление контрольно-надзорных функций учитывать сокращение 

объемов лицензионного контроля в связи с переходом к уведомительному 

порядку начала предпринимательской деятельности. Указанная мера позволит 

обеспечить экономию расходов федерального бюджета в объеме 1,3 млрд. руб. 

ежегодно (как за счет сокращения штатной численности, так и за счет 

сокращения расходов на содержание аппаратов соответствующих 

федеральных органов исполнительной власти).  
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Реализация предложений потребует внесения изменений в положения о 

федеральных органах исполнительной власти, осуществляющих 

государственный контроль (надзор) в части сокращения штатной 

численности. 

Дальнейшему повышению эффективности бюджетных расходов в сфере 

государственного контроля (надзора) может способствовать сокращение 

масштабов контрольно-надзорной деятельности федеральных органов 

исполнительной власти (за счет сокращения количества контрольных 

мероприятий, передачи соответствующих функций саморегулирующим 

орагнизациям, развития дистанционных методов контроля (надзора) и т.д.). 

Оценка потенциальной экономии от данных мер требует проведения 

дополнительных исследований (в том числе анализа избыточных и 

дублирующих функций в сфере государственного контроля (надзора)). 

В соответствии с Докладом об осуществлении государственного контроля 

(надзора), муниципального контроля в соответствующих сферах деятельности и 

о его эффективности, подготовленным Минэкономразвития России, на 

федеральном уровне наблюдаются существенные различия по среднему 

количеству проверок, приходящемуся на одного сотрудника федерального 

органа исполнительной власти. Так, в целом по федеральным органам 

исполнительной власти на 1 «контролера ФОИВ
137

» в 2011 году приходилось 

13,7 проверок, в 2012 – году – 12,5 проверок. При этом средняя нагрузка на 1 

сотрудника существенно различается в зависимости от федерального органа 

исполнительной власти: если в Росстандарте, Роструде, Росаккредитации на 1 

сотрудника приходится более 40 проверок в год, то в Росрыболовстве, 

Роспатенте, ФСФР – менее 2 проверок в год. 

Исходя из норм Федерального закона «О защите прав юридических лиц и 

индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного 

контроля (надзора), муниципального контроля» от 26.12.2008 №294-ФЗ, 

предельный срок проведения проверки составляет 20 рабочих дней, в 

                                                           
137

 Терминология в соответствии с Докладом Минэкономразвития России 
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отношении субъектов малого бизнеса – 50 часов, в отношении 

микропредприятий – 15 часов. В соответствии с данными Росстата за 2011 год, 

на долю средних и крупных предприятий приходится 2,1 % от общего 

количества юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, на долю 

малых предприятий – 5,5%, микропредприятий – 36,1%, индивидуальных 

предпринимателей – 56,3% соответственно. С учетом практики формирования 

планов проведения плановых проверок, а также специфики видов 

государственного контроля (надзора) вероятность включения данных 

организаций в планы проведения плановых проверок, а также проведения 

внеплановых проверок различна. С учетом экспертной оценки такой 

вероятности, средняя продолжительность одной проверки составляет 11,8 дней, 

средняя нагрузка по количеству проверок на 1 сотрудника контрольно-

надзорных органов – 19 проверок в год, в случае если федеральный орган 

исполнительной власти проводит исключительно проверки юридических лиц 

– 17,7 проверок в год
138

 (Таблица 11.11). 

 

                                                           
138

 Данный показатель может изменяться в зависимости от конкретного вида государственного контроля 

(надзора), но не может составлять менее 11 проверок в год (при 100% проверке только крупных и средних 

организаций). 



767 
 

 

Таблица 11.11 – Расчет среднего количества контрольно-надзорных 

мероприятий на 1 сотрудника федерального органа исполнительной власти, 

занятого контрольно-надзорной деятельностью 

  

Количество 

организаций 

(юридически

х лиц), 

индивиду-

альных 

предпринима

-телей 

Доля в 

общем 

количестве 

организаци

й и 

индивиду-

альных 

предприни-

мателей 

Максимальны

й срок 

проведения 

(рабочих 

дней) 

Коэффициен

т 

вероятности 

проведения 

проверки 

Доля в 

общем 

объеме 

проверок 

(прогнозная

) 

Средние и 

крупные 

юридические 

лица 90745 2,1 20 1 48,3 

Малые 

предприятия 242677 5,5 6,3 0,1 12,9 

Микропред-

приятия 1593765 36,1 1,9 0,03 25,5 

Индивидуальны

е 

предпринимател

и 2487200 56,3 6,3 0,01 13,3 

Средний срок проведения проверок (дней) 11,8 

Средняя нагрузка на 1 сотрудника ФОИВ (расчетная) 19,0 

Средний срок проведения проверок (дней) при проведении проверок 

только юридических лиц 12,6 

Средняя нагрузка на 1 сотрудника ФОИВ при проведении проверок 

только юридических лиц (расчетная) 17,7 

 

Таким образом, в контрольно-надзорных органах, в которых средняя 

нагрузка на 1 сотрудника ниже расчетной, может быть проведена оптимизация 

расходов путем высвобождения избыточной штатной численности, занятой 

контрольно-надзорными мероприятиями. При этом предлагается 50% 

достигаемой экономии оставить в распоряжении соответствующего 

федерального органа исполнительной власти (в целях использования для 

совершенствования системы оплаты труда в сфере контрольно-надзорной 

деятельности, привлечения экспертов при проведении контрольно-надзорных 

мероприятий). Исходя из проведенного расчета, общий объем экономии от 
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оптимизации численности сотрудников, занятых контрольно-надзорной 

деятельностью в федеральных органах исполнительной власти, где средняя 

нагрузка по количеству контрольно-надзорных мероприятий ниже расчетного 

значения, может составить около 7 млрд. руб. ежегодно, при этом объем 

«чистой» экономии (с учетом сохранения 50% объема экономии в 

распоряжении ведомств) составляет до 3,5 млрд. руб. (Таблица 11.12). 

 

Таблица 11.12 – Расчет потенциальной экономии от увеличения нагрузки по 

количеству контрольно-надзорных мероприятий на одного сотрудника, 

занятого контрольно-надзорной деятельностью 

Наименование 

федерального органа 

исполнительной власти 

Объем расходов 

на контрольно-

надзорную 

деятельность в 

2012 году (млн. 

руб.)* 

Среднее 

количество 

проверок на 1 

сотрудника в 

2012 году* 

Расчетное 

среднее 

количество 

проверок на 1 

сотрудника 

Объем 

экономии 

(общий), 

млн. руб. 

МВД России 4453,4 17 19 468,8 

ФНС России 8966,7 13,9 19 2406,9 

Росреестр 1123,9 13,7 19 313,5 

ФМС России 237,3 13,4 19 69,9 

Минюст России 97,7 13,1 17,7 25,4 

Россельхознадзор 4536,1 13 19 1432,5 

ФМБА России 533,1 12,3 17,7 162,6 

Росфиннадзор 1745,9 9 11 317,4 

Росфинмониторинг 43,3 8,8 11 8,7 

ФАС России 274,9 7,3 11 92,5 

Минкультуры России 170,3 5,3 11 88,2 

Роскомнадзор 1015,5 2 11 830,9 

Росрыболовство 374,9 1,9 17,7 334,7 

Роспатент 15,8 1,6 11 13,5 

Росприроднадзор** 1549,8 8 11 422,7 

ИТОГО 25138,6     6988,1 
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* В соответствии с Докладом Минэкономразвития России об 

осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального 

контроля и его эффективности за 2012 год. 

** Среднее количество проверок на 1 сотрудника рассчитано в 

соответствии с данными Росприроднадзора, представленными в 

Минэкономразвития России в рамках оценки трудозатрат по функциям (на 

2012 год). 

 

Еще одним источником оптимизации бюджетных расходов в сфере 

контрольно-надзорной деятельности является переход к уведомительному 

порядку начала отдельных видов предпринимательской деятельности, 

предусмотренный ФЗ-294. По данным Доклада Минэкономразвития России об 

осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального 

контроля и его эффективности за 2012 год только в 2012 году было подано 

58912 таких уведомлений. Уведомительный порядок начала 

предпринимательской деятельности предполагает, что в отношении 

соответствующего хозяйствующего субъекта не проводится предварительный 

лицензионный контроль, а проверки его деятельности осуществляются в 

плановом порядке при формировании плана проведения плановых проверок 

(при этом данный факт не влияет на количество проводимых плановых 

проверок, как показывает статистика общего количества проводимых 

проверок).  

С учетом средней стоимости проверки на федеральном уровне, равной 

22,3 тыс. руб. в 2012 году, фактическая экономия от введения уведомительного 

порядка осуществления отдельных видов деятельности в 2012 году должна 

была составить 1,3 млрд. руб. В этой связи при формировании проекта 

федерального бюджета на 2014 год и плановый период 2015-2016 годов 

рекомендуется учесть соответствующие объемы экономии при расчете объемов 

бюджетных ассигнований на содержание федеральных органов исполнительной 

власти, осуществляющих прием уведомлений (Роспотребнадзор, ФМБА 
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России, Ространснадзор и др.) с учетом фактического количества уведомлений, 

принятых соответствующими федеральными органами исполнительной власти 

в 2012 году. 

Отдельным потенциальным резервом для повышения эффективности 

бюджетных расходов в сфере государственного контроля (надзора) является 

сокращение объемов контрольно-надзорной деятельности. В 2012 году на 

проведение проверок из бюджетов всех уровней было выделено более 69 млрд. 

рублей. Это лишь прямые затраты, к которым относятся заработная плата 

работников контрольно-надзорных органов, командировочные расходы при 

осуществлении контрольно-надзорных мероприятий, материально-техническое 

обеспечение и др. Еще около 1,3 млрд. рублей расходуется на финансирование 

участия экспертных организаций и экспертов в проведении проверок.  

Совокупные издержки бизнеса, связанные с проведением проверок, 

достигают 750 млрд. руб. (по данным исследования НИУ ВШЭ за 2011 год). То 

есть в год экономика страны расходует до 1,5% ВВП на обеспечение 

исполнения контрольно-надзорных функций органов государственной власти, 

результат которых не всегда понятен (в 2012 году лишь в 16% случаев 

проведения проверок был выявлен факт (либо угроза) причинения вреда). 

Оптимизация функций и полномочий в сфере контроля и надзора 

предусматривает актуализацию и систематизацию обязательных требований и 

обеспечение к ним свободного доступа, сокращение количества проверок и 

предупредительных форм оценки соответствия (контроля), развитие 

технологий дистанционного контроля и мобильных автоматизированных 

рабочих мест инспекторов, внедрение единой системы регистрации случаев 

причинения вреда и т.п. Также следует расширять практику вовлечения 

населения в контрольно-надзорную деятельность, что обеспечит экономию 

бюджетных средств. 

Определенная часть функций по регулированию, контролю и надзору, 

исполняемых в настоящее время органами власти, может быть передана СРО. 

Это во многом согласуется с общемировыми тенденциями и практикой 
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регулирования. Реализация допуска на рынок и контроля в различных сферах 

все больше осуществляется самими участниками рынка, а ключевой задачей 

государства становится установление лишь существенных требований и границ 

для саморегулирования. Это позволит сократить соответствующие расходы 

государства. 

По экспертным оценкам НИУ ВШЭ в качестве избыточных и 

дублирующих может быть сокращено до трети контрольно-надзорных 

функций
139

. 

 

4 РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА И РЕКОМЕНДАЦИИ ПО НАПРАВЛЕНИЮ  

4.“Оптимизация системы распределения полномочий между уровнями 

власти” 

 

Резюме 

Практика передачи полномочий Российской Федерации субъектам 

Российской Федерации, сопровождаемая выделением субвенций на 

осуществление переданных полномочий, привела к избыточному (по сравнению 

с ростом расходов на государственное управление и с ростом ВВП) росту 

расходов федерального бюджета на соответствующие сферы. Проведенный 

анализ свидетельствует о том, что - по крайней мере в ряде случаев - 

эффективность и результативность бюджетных расходов после передачи 

полномочий не выросла при существенном росте расходов федерального 

бюджета на их обеспечение. 

Система делегированных полномочий привела к возникновению новых 

функций – контроля (надзора) за эффективностью исполнения субъектами 

Российской Федерации переданных полномочий. Данная функция является 

дублирующей. Кроме того, отсутствуют механизмы отзыва (возврата) 

полномочий в случае их неэффективного исполнения. Объем расходов 

                                                           
139

 При этом оценка объемов потенциально сокращаемой численности государственных гражданских служащих 

и соответствующих объемов расходов затруднена в силу необходимости изучения и оценки эффективности и 

результативности контрольно-надзорной деятельности по видам государственного контроля (надзора). 
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федерального бюджета на осуществление данной функции составляет около 

0,8 млрд. руб. ежегодно. 

С учетом проведенного анализа могут быть сделаны следующие 

рекомендации. 

1. Дальнейшее делегирование полномочий Российской Федерации на 

уровень субъектов Российской Федерации, в том числе полномочий по 

контролю и надзору нецелесообразно (ввиду удорожания исполнения 

соответствующих функций, снижения эффективности и результативности и 

увеличения объема бюджетных ассигнований на субвенции).  

Также целесообразно рассмотреть вопрос об отказе от муниципального 

контроля ввиду его экономической неэффективности 

2. В отношении уже переданных полномочий целесообразно проведение 

более глубокой оценки эффективности и результативности их исполнения до и 

после передачи полномочий. В отношении полномочий, эффективность и 

результативность реализации которых после передачи их субъектам 

Российской Федерации возросла, целесообразно внесение изменений в 

законодательство с закреплением соответствующих полномочий за уровнем 

субъектов Российской Федерации и обеспечением их финансирования за счет 

доходов субъектов Российской Федерации (на основе перераспределения 

источников доходов бюджетов бюджетной системы). В отношении 

полномочий, эффективность и результативность реализации которых не 

возросла либо снизилась, целесообразен возврат их исполнения на федеральный 

уровень. Различные сценарии решения данного вопроса будут иметь различные 

последствия для федерального бюджета, однако ни один из них не приведет к 

росту бюджетных расходов федерального бюджета. Минимальный размер 

экономии составляет около 0,8 млрд. руб. ежегодно (объем расходов на 

осуществление надзора за исполнением переданных).  

В 2007 – 2008 годах в Российской Федерации были проведены реформы 

по делегированию отдельных полномочий Российской Федерации субъектам 

Российской Федерации (в том числе полномочий по осуществлению 
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государственного контроля (надзора)); в настоящее время рассматривается 

целесообразность дальнейшей передачи полномочий Российской Федерации на 

региональный уровень. В этой связи целесообразно проанализировать, в том 

числе, бюджетную эффективность реализованных решений. 

В рамках настоящего исследования в качестве примеров 

проанализированы данные о кассовом исполнении расходов федерального 

бюджета за 2006 – 2008, 2010 и 2012 годы на реализацию полномочий в сфере 

лесного хозяйства (лесных ресурсов), водного хозяйства (водных ресурсов), в 

сфере охоты и в сфере занятости (Таблица 11.13). Как следует из Таблицы 4.1, 

если рост ВВП России в текущих ценах в 2006 – 2012 годах составил 232,6%, то 

рост расходов федерального бюджета оказался выше (266,1%), при этом рост 

расходов на лесное хозяйство (с учетом субвенций) составил 254,7%, на водное 

хозяйство – 273,2%, на меры социальной поддержки – 179,2%, при том что в 

целом объем расходов федерального бюджета по разделу 01 

«Общегосударственные вопросы» в 2012 году составил лишь 134,6% от уровня 

2006 года (в текущих ценах). 

Анализ расходов на содержание федеральных органов исполнительной 

власти, ранее выполнявших полномочия, переданные впоследствии субъектам 

Российской Федерации, показывает, что снижение расходов на содержание 

федеральных органов происходило не во всех случаях (например, при передаче 

полномочий в сфере охоты фактически произошел рост расходов на 

содержание Россельхознадзора в 2008 году по сравнению с 2007 годом), 

расходы на содержание Росводресурсов возрастали в течение всего 

рассматриваемого периода, а расходы на содержание Рослесхоза сократились 

непропорционально объему переданных функций (кроме того, имеют 

тенденцию к росту).  
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Таблица 11.13 – Кассовое исполнение федерального бюджета по расходам, отдельным направлениям доходов (в млн. 

руб. в текущих ценах) 

Наименование показателя 2006 2007 2008 2010 2012 

Темп роста (в 

номинальных ценах), 

2012 г. в % к 2006 г. 

Темп роста (в 

номинальных 

ценах), 2012 г. в % 

к 2007 г. 

Расходы федерального 

бюджета 
4284803,3 5316165,15 6729780,9 9054666,24 11400329,4 266,1 214,45 

Итого: расходы на лесное 

хозяйство с учетом 

субвенций 

11659,5 16868,6 23638,9 19232,8 29700,9 254,7 176,07 

Итого: расходы на водное 

хозяйство с учетом субсидий 
8043,4 15169,1 16110,4 12551,8 21973,0 273,2 144,85 

Итого: расходы на меры 

социальной поддержки 

(включая финансирование 

служб занятости) 

30392,2 44772,1 48052,2 47826,5 54473,1 179,2 121,67 

Расходы по подразделу 

"Общегосударственные 

вопросы" 

533150,6 815732,5 777117,1 836365,1 717623,3 134,6 87,97 



775 
 

Наименование показателя 2006 2007 2008 2010 2012 

Темп роста (в 

номинальных ценах), 

2012 г. в % к 2006 г. 

Темп роста (в 

номинальных 

ценах), 2012 г. в % 

к 2007 г. 

Лесные доходы (лесные 

подати, доходы от аренды) 
5707,0 8001,0 10705,8 14233,7 15966,6 279,8 199,56 

Справочно: ВВП России в 

текущих ценах (млрд. руб.) 
26917,2 33247,5 41276,8 55799,6 62599,1 232,6 188,28 

Расходы по подразделу 

"лесное хозяйство" ** 
11659,5 4841,2 6545,4 4237,1 29700,9 x x 

Расходы по подразделу 

"водные ресурсы" (в 2012 г. - 

"водное хозяйство")** 8043,4 

14031,7 13311,9 10379,9 21973,0 x x 

Расходы на меры социальной 

поддержки (Роструд)*** 28183,2 
10352,7 10620,3 9323,4 9531,4 x 92,07 

Расходы на содержание 

Рослесхоза* 
913,7 495,4 316,4 364,3 714,3 78,2 144,19 

Расходы на содержание 

Росводресурсов* 
439,9 556,9 647,8 722,2 706,3 160,5 126,81 

Расходы на содержание 

Роструда* 
2209,0 8,5 1871,8 2251,7 2228,3 100,9 x 
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Наименование показателя 2006 2007 2008 2010 2012 

Темп роста (в 

номинальных ценах), 

2012 г. в % к 2006 г. 

Темп роста (в 

номинальных 

ценах), 2012 г. в % 

к 2007 г. 

Расходы на содержание 

Россельхознадзора 
5433,3 7378,5 8052,6 7045,8 6349,5 116,9 86,05 

Объем субвенций (водные 

отношения) 
  1137,4 2798,5 2172,0 2172,0 x 190,96 

Объем субвенций (лесные 

отношения) 
  12027,4 17093,5 14995,7 19904,7 x 165,49 

Объем субвенций (охота)     534,5 545,3 583,5 x x 

Объем субвенций (занятость)   34419,4 37431,9 38503,1 44941,7 x 130,57 

* руководство в сфере установленных функций (ЦА, ТО) 
  

**в 2012 году - включая субвенции, в 2006, 2007, 2008 и 2010 гг. - без учета субвенций 
  

*** не включая субвенции 
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Такая динамика расходов по финансированию переданных полномочий 

объясняется, в том числе, появлением новых функций по контролю за 

исполнением субъектами Российской Федерации переданных полномочий 

Российской Федерации. Выполнение данных функций (в рассматриваемых в 

данной записке сферах) входит в полномочия Рослесхоза, Росводресурсов, 

Росприроднадзора и Роструда. Фактически имеет место «двойной контроль», 

обусловленный, в частности, тем, что предметом переданных полномочий 

является собственность Российской Федерации (например, в части лесного 

фонда, водных объектов). 

Ввиду отсутствия данных по трудозатратам на осуществление данных 

функций оценка расходов федерального бюджета на их исполнение 

невозможна. Однако если предположить, что на реализацию данной функции 

только в Рослесхозе затрачивается не менее 50% расходов, общий объем 

расходов федерального бюджета на реализацию соответствующих 

дублирующих функций составляет не менее 0,8 млрд. руб. ежегодно. 

Оценка итогов делегирования полномочий с точки зрения повышения 

результативности исполнения соответствующих государственных функций 

также не всегда свидетельствует о преимуществах децентрализации.  

 

Таблица 11.14 – Данные по лесным пожарам (до и после передачи полномочий 

в области лесных отношений) 

  Число лесных пожаров, 

тыс.ед. 

Лесные земли, 

пройденные пожарами, 

тыс. га 

Сгорело леса на корню, 

млн. м3 

2000 22,4 1328,6 39,6 

2001 23,7 896,8 16,5 

2002 43,4 1369,5 32,4 

2003 33,1 2352,8 68,4 

2004 27,2 543,3 15,7 

2005 19,2 845,3 12,3 

2006 32,5 1493,5 34,5 
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в среднем 

2000-2006 

годы 

28,8 1261,4 31,3 

2007 17,8 1036,1 16,5 

2008 26,3 2069,8 30,1 

2009 23,2 2111,6 25,4 

2010 34,8 2026,9 93,1 

2011 21,1 1408,4 28,7 

2012 20,2 2101,2 64,3 

в среднем 

2007-2012 

годы 

23,9 1792,3 43,0 

Источник – данные Росстата 

http://www.gks.ru/free_doc/new_site/business/sx/les2.htm 

Как показывают данные Росстата (Таблица 11.15), средняя площадь 

земель, пройденных пожарами в 2007 – 2012 году увеличилась по сравнению с 

периодом 2000-2006 годов в 1,42 раза, объем сгоревшего на корню леса вырос в 

1,37 раз (при сокращении общего количества лесных пожаров более чем на 

20%). Средний объем лесовосстановления в 2007-2012 гг. на 5% ниже, чем в 

2000 – 2006 гг., средний объем искусственного лесовосстановления – на 20% 

ниже, объем лесозащитных работ сократился более чем вдвое (Таблица 11.15).  

 

Таблица 11.15 – Данные по лесовосстановлению и лесозащите (до и после 

передачи полномочий) 

  Лесовосстановление Защита лесов от вредных 

организмов 

всего из него биологическим Химическим 

искусственное методом Методом 

лесовосстановление     

(создание лесных культур)     

2000 972,9 263,3 538,1 217,6 

2001 959,9 264,9 520 450,9 
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2002 886,8 254,3 542,9 258,4 

2003 834,1 233,1 582,1 324,7 

2004 796,7 230,4 558 178,2 

2005 812,3 187,1 511 128,3 

2006 877,3 194,5 520,1 46,9 

в среднем 

в 2000 - 

2006 гг. 

877,14 232,51 538,89 229,29 

2007 872,5 202,4 419,6 14,6 

2008 828,4 191,4 317,3 42,1 

2009 836,7 181 150,4 15,5 

2010 811,5 170,8 226,6 49 

2011 860 196,5 161,7 13,8 

2012
1)

 841,7 184,9 255,2 73,5 

в среднем 

в 2007 - 

2012 гг. 

841,8 187,8 255,1 34,75 

 Источник – данные Росстата 

http://www.gks.ru/free_doc/new_site/business/sx/les1.htm  

Существуют данные, свидетельствующие о том, что себестоимость 

реализации государственных функций на региональном уровне выше, чем на 

федеральном. Так по данным Минэкономразвития России, объем расходов на 

проведение 1 проверки на федеральном уровне составляет 22,3 тыс. рублей, на 

региональном – 28,0 тыс. руб., тогда как на одну муниципальную проверку 

затрачивается 292,9 тыс. рублей. Объем расходов на осуществление 

государственного контроля (надзора) на одного федерального государственного 

служащего, занятого контрольно-надзорной деятельностью составляет 278,99 

тыс. рублей в год, на одного государственного служащего субъекта Российской 

Федерации – 773,8 тыс. рублей, на одного муниципального служащего, 

осуществляющего муниципальный контроль – 1144,53 тыс. рублей. В среднем 

на одного контролера в федеральном органе государственной власти 

приходится 12,5 проверок в год, в региональном органе государственной власти 

http://www.gks.ru/free_doc/new_site/business/sx/les1.htm
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– 27,6 проверок в год, в муниципальном – 3,9 проверок в год. Значимых 

различий в результативности государственного контроля (надзора) на 

федеральном и региональном уровне не наблюдается
140

. 

Исходя из вышеприведенной статистики, можно сделать вывод о 

нецелесообразности дальнейшей передачи контрольно-надзорных полномочий 

субъектам Российской Федерации (ввиду удорожания исполнения 

соответствующих функций и увеличения объема бюджетных ассигнований на 

субвенции
141

). Также целесообразно рассмотреть вопрос об отказе от 

муниципального контроля ввиду его экономической неэффективности
142

. 

В отношении уже переданных полномочий целесообразно проведение 

более глубокой оценки эффективности и результативности их исполнения до и 

после передачи полномочий. В отношении полномочий, эффективность и 

результативность реализации которых после передачи их субъектам 

Российской Федерации возросла, целесообразно внесение изменений в 

законодательство с закреплением соответствующих полномочий за уровнем 

субъектов Российской Федерации и обеспечением их финансирования за счет 

доходов субъектов Российской Федерации (на основе перераспределения 

источников доходов бюджетов бюджетной системы). В отношении 

полномочий, эффективность и результативность реализации которых не 

возросла либо снизилась, целесообразен возврат их исполнения на 

                                                           
140

 Приведены данные Минэкономразвития России за 2012 год. По данным исследований комплексного 

мониторинга реализации ФЗ-294, проведенных Центром стратегических разработок совместно с Центром 

экономического и финансового консалтинга по заказу Администрации Президента Российской Федерации в 

2010 – 2012 годах, результативность государственного контроля на региональном уровне (доля проверок, 

выявивших нарушения; иные показатели, характеризующие результаты контрольно-надзорной деятельности) 

несколько ниже, чем на федеральном уровне. 
141

 Исходя из приведенных выше средних величин при передаче контрольно-надзорных функций с 

федерального уровня на региональный стоимость одной проверки для бюджетов бюджетной системы 

возрастает в 1,26 раза (28 тыс. руб./22,3 тыс. руб.). Таким образом, при делегировании указанных полномочий 

объем расходов пропорционально увеличивается (либо сокращаются объемные показатели исполнения 

государственной функции). 
142

 Хотя данное решение не приведет к экономии расходов федерального бюджета на государственное 

управление, оно может обеспечить сокращение расходов муниципальных бюджетов на 5,7 млрд. руб. (по 

данным Минэкономразвития России, в 2012 году объем расходов на осуществление муниципального контроля 

составил 5,7 млрд. руб.) и направление указанных средств на решение иных задач. При этом с учетом разницы в 

себестоимости одной проверки в рамках государственного контроля (надзора) на федеральном и региональном 

уровнях для осуществления аналогичного объема контрольно-надзорной деятельности органами 

государственной власти субъектов Российской Федерации необходимо в 10,5 раз меньше средств (292,9 тыс. 

руб./28 тыс. руб.=10,5), территориальным органам федеральных органов исполнительной власти – в 13,1 раза 

меньше средств (292,9 тыс. руб./22,3 тыс. руб. = 13,1). 
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федеральный уровень. Различные сценарии решения данного вопроса будут 

иметь различные последствия для федерального бюджета, однако ни один из 

них не приведет к росту бюджетных расходов федерального бюджета.  

Минимальный размер экономии составляет около 0,8 млрд. руб. ежегодно 

(объем расходов на осуществление надзора за исполнением переданных 

полномочий).  

 

5 РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА И РЕКОМЕНДАЦИИ ПО НАПРАВЛЕНИЮ  

5. “Оптимизация бюджетных расходов с учетом внедрения новых форм 

предоставления государственных услуг”  

 

Резюме 

С учетом частичной передачи функций по приему и выдаче документов в 

рамках оказания государственных услуг многофункциональным центрам 

оказания государственных услуг (МФЦ) в течение ближайших лет 

предлагается осуществить следующие мероприятия: 

- сократить численность государственных служащих федеральных 

органов исполнительной власти, занятых приемом и выдачей документов при 

оказании государственных услуг, исходя из трудозатрат на осуществление 

функций по приему и выдаче документов, передаваемых МФЦ и иным 

организациям, действующим в режиме «одного окна» в рамках оказания 

федеральных государственных услуг; 

- обеспечить финансирование функций по приему и выдаче документов в 

рамках оказания федеральных государственных услуг в МФЦ и иных 

организациях, действующих в режиме одного окна, исходя из среднего уровня 

заработной платы соответствующей профессиональной группы («работники, 

занятые подготовкой информации, оформлением документации, учетом и 

обслуживанием») в организациях частного сектора при формировании объемов 

расходов по соглашениям между федеральными органами исполнительной 
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власти и МФЦ на осуществление отдельных функций при оказании 

государственных услуг. 

Реализация предложенных мер позволит в течение 3 лет достичь 

экономии расходов федерального бюджета в размере 3,5 млрд. руб. ежегодно. 

Реализация предложенных мер предполагает внесение изменений в 

положения о федеральных органах исполнительной власти, оказывающих 

государственные услуги (в части предельной численности их территориальных 

органов). 

Кроме того, в результате проведенного исследования проблем 

функционирования МФЦ выявились риски возникновения бюджетных 

ограничений на цели массового создания новых МФЦ, прежде всего на уровне 

муниципальных образований. Это может привести к существенной нагрузке 

на бюджеты всех уровней и потребует дополнительных расходов, в том числе 

федерального бюджета. При этом будет затруднена реализация Указа 

Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года №601, который 

предусматривает увеличить долю граждан, имеющих доступ к получению 

государственных и муниципальных услуг по принципу «одного окна» по месту 

пребывания, в том числе в многофункциональных центрах предоставления 

государственных услуг, к 2015 году до 90 процентов. 

В этой связи представляется целесообразным ограничить количество 

точек создания МФЦ уровнем столиц субъектов Российской Федерации и 

крупных городов (с населением свыше 300 тыс. человек). 

 На уровне малых городских и сельских поселений, а также 

муниципальных районов создание новых МФЦ экономически нецелесообразно. 

Предлагается, чтобы на этом уровне вопросы предоставления 

государственных и муниципальных услуг взяла бы на себя сеть 

автоматизированных комплексов «DOCOMAT 24/7» (на базе почтоматов), 

которые будут обслуживаться местными отделениями почтовой связи и 

МФЦ, расположенными в столицах субъектов Российской Федерации и 

крупных городах.  
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Реализация данного предложения уже в первый год его реализации 

может позволить обеспечить доступ населения к предоставлению 

государственных и муниципальных услуг в более чем в 2000 малых городских и 

сельских поселениях (при средней стоимости одного автоматизированного 

комплекса «DOCOMAT 24/7» 0,5 млн. рублей и выделении на эти цели всего 1 

млрд.рублей экономии за счет отказа от создания новых МФЦ на этом 

уровне). 

 

Одной из главных задач по повышению эффективности 

функционирования государства и его институтов, а также муниципалитетов и 

органов местного самоуправления, является создание современных и удобных 

для граждан инструментов предоставления государственных и муниципальных 

услуг.  

В последние 10 лет одной из наиболее успешных и перспективных форм 

обслуживания населения стало предоставление государственных услуг в 

режиме «одного окна». Принцип «одного окна», в частности, предусматривает 

предоставление государственной или муниципальной услуги после 

однократного обращения заявителя с соответствующим запросом. 

Сложившийся в 2008-2012 годах режим «одного окна» в настоящее время 

реализован (и продолжает реализовываться) преимущественно в рамках 

многофункциональных центров по оказанию государственных и 

муниципальных услуг (МФЦ).  

Для населения подобные центры стали видимым результатом 

реформирования системы государственного управления, инновацией, 

призванной облегчить жизнь гражданам и бизнесу. Развитие сети центров 

предоставления государственных и муниципальных услуг по принципу «одного 

окна» способствовало сокращению сроков предоставления услуг, снижению 

очередей и, в конечном итоге, на определенном этапе способствовало 

повышению уровня удовлетворенности граждан работой органов 

государственной власти.  



784 

МФЦ позволили не только упростить процедуры оказания услуг 

населению, синхронизировать работу разных ведомств, но и обеспечить 

комфорт посетителей, снизить временные и финансовые затраты граждан при 

получении разных услуг.  

В настоящее время документы в действующих МФЦ принимает не 

государственный (муниципальный) служащий, а сотрудник фронт-офиса, 

который принимает запросы по услугам различных ведомств.  

При этом решение о предоставлении или не предоставлении услуги, как и 

раньше, принимается в государственном или муниципальном органе. Но теперь 

заявитель не общается с государственным служащим каждого ведомства 

непосредственно, а общается с представителем МФЦ в соответствии с 

нормативными правовыми актами и соглашением о взаимодействии. Это не 

только повысило комфорт посетителей, но и существенно снизило риск 

возникновения коррупции на уровне «Потребитель – Государственный 

служащий (Муниципальный служащий)». 

Многофункциональный центр, по сути, стал первым реально 

действующим механизмом сокращения очередей при предоставлении 

государственных услуг. Время ожидания в очереди в многофункциональных 

центрах рекордное среди всех существующих способов получения услуг – в 

среднем, оно составляет менее 15 минут. 

Федеральным законом от 27 июля 2010 года № 210-ФЗ «Об организации 

предоставления государственных и муниципальных услуг» и Федеральным 

законом от 28 июля 2012 года № 133-ФЗ «О внесении изменений в отдельные 

законодательные акты Российской Федерации в целях устранения ограничений 

для предоставления государственных и муниципальных услуг по принципу 

«одного окна»» установлены не только функции, права и обязанности 

многофункциональных центров и ведомств, предоставляющих государственные 

услуги, принципы взаимодействия этих структур друг с другом, но и сняты все 

ограничения на федеральном уровне по предоставлению государственных 

услуг по принципу «одного окна», за предоставление которые отвечают 
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федеральные органы исполнительной власти. На следующем этапе планируется 

снять такие ограничения на уровне субъектов Российской Федерации.  

Законодательно установлено, что многофункциональный центр является 

полноправным участником межведомственного взаимодействия, что 

предоставляет возможность запрашивать по межведомственным каналам 

имеющиеся в распоряжении ведомств сведения, избавив гражданина от 

необходимости ходить за разными справками.  

К настоящему времени более 15 миллионов человек
143

, как минимум один 

раз, обратились в многофункциональный центр, где в одном месте можно 

получить более 100 документов и справок от различных ведомств и 

организаций. 

В 2007 году в пилотном режиме 16 субъектов Российской Федерации при 

поддержке Минэкономразвития России создали в районных центрах единые 

офисы предоставления государственных и муниципальных услуг, в которых 

необходимые справки, документы и выписки выдавались сразу в одном офисе 

несколькими ведомствами. Тогда еще не был запушен принцип «одного окна», 

посетителю все равно приходилось стоять в очереди к государственному 

служащему конкретного ведомства, но, тем не менее, это уже был большой шаг 

вперед. 

Теперь создание новых многофункциональных центров и практика 

обслуживания населения по принципу «одного окна» стремительно 

распространится во всех регионах России. 

Для повышения эффективности управления проектом расширения 

практики «одного окна» Министерством экономического развития Российской 

Федерации подготовлен типовой план-график организации предоставления 

государственных и муниципальных услуг по этому принципу в каждом 

субъекте Российской Федерации. План-график одобрен Правительственной 

комиссией по проведению административной реформы 30 октября 2012 г. 
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 Здесь и далее источник данных – www.ar.gov.ru (Портал административной реформы) 

http://www.ar.gov.ru/
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В 2012 году по всей стране велась системная работа по вводу в 

эксплуатацию новых МФЦ. На конец 2011 года МФЦ работали в 62 субъектах 

Российской Федерации. За 2012 год ещё 11 регионов впервые открыли МФЦ и 

организовали реализацию данного проекта. Лидеры по количеству открытых 

многофункциональных центров предоставления государственных и 

муниципальных услуг в 2012 году: Москва - открыто 27, Ростовская область – 

24, Самарская область – 23 центра оказания государственных и муниципальных 

услуг. Благодаря этому, по состоянию на начало 2013 года обеспечена 

доступность государственных и муниципальных услуг по принципу «одного 

окна» для 25% населения страны.  

Согласно Указу Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года № 

601 «Об основных направлениях совершенствования системы государственного 

управления» к 2015 году доля граждан, имеющих доступ к получению 

государственных и муниципальных услуг по принципу «одного окна» по месту 

пребывания, в том числе в многофункциональных центрах предоставления 

государственных услуг, должна увеличиться до 90%. При этом плановый 

показатель в 2012 году должен был составлять 12%, а в 2013 году – 20%.  

По данным Минфина России, ожидается, что не менее 55% 

государственных услуг будут оказываться через МФЦ, привлеченные ими 

организации, а также мобильные офисы. По отдельным массовым 

государственным услугам приняты целевые значения по доле государственных 

услуг, оказываемых МФЦ. Так в дорожной карте "Повышение качества 

государственных услуг в сфере государственного кадастрового учета 

недвижимого имущества и государственной регистрации прав на 

недвижимое имущество и сделок с ним", утвержденной распоряжением 

Правительства Российской Федерации от 01.12.2012 №2236-р, указано, что 70% 

государственных услуг Росреестра к 2015 году будут оказываться через МФЦ и 

иные организации (в данном случае – учреждения Росреестра); к 2018 году 

указанная доля составит 90%. 
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По состоянию на январь 2013 года, 64 субъекта запланировали 

достаточное количество МФЦ и окон привлекаемых организаций для 

достижения в 2015 году 90% охвата населения в этих регионах услугами, 

предоставляемыми по принципу «одного окна». В ближайшей перспективе 

возможность получения услуг по принципу «одного окна» должна быть 

реализована во всех муниципальных районах и городских округах, а также в 

сельских поселениях и удаленных населенных пунктах. 

 

5.1 Оптимизация бюджетных расходов в связи с переходом к 

предоставлению государственных услуг в режиме «одного окна» (в части 

оптимизации численности государственных служащих и формирования 

алгоритма финансирования услуг по приему и выдаче документов по 

соглашениям с МФЦ) 

 

В соответствии с действующими планами общее количество окон в 

создаваемых МФЦ (с учетом привлекаемых организаций) должно составить 

26844 единицы (в целом по Российской Федерации), таким образом, 

предельный объем оказываемых ими государственных услуг (рассчитанный 

исходя из 248 рабочих дней, 8 часов работы и 15 минут на обслуживание 

одного заявителя) составит 213 млн. государственных и муниципальных услуг 

в год. 

В настоящее время общая статистика по количеству оказываемых 

государственных и муниципальных услуг отсутствует. По экспертной оценке, 

исходя из данных о количестве государственных услуг по регистрации 

недвижимого имущества (31,7 млн. единиц в 2012 году
144

) и доле граждан, 

обращавшихся за получением данной услуги, в общем количестве граждан, 

обращавшихся за получением государственных и муниципальных услуг (около 

8,7%
145

), общее количество обращений за государственными и 

                                                           
144

 В соответствии со статистическими данными, опубликованными на официальном сайте Росреестра. 
145

 По данным мониторинга удовлетворенности граждан качеством государственных и муниципальных услуг в 

2012 году. 
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муниципальными услугами составляет около 364,3 млн. единиц; по оценкам, 

около 61% государственных и муниципальных услуг приходится на 

государственные услуги, оказываемые федеральными органами 

исполнительной власти
146

). Таким образом, создаваемые МФЦ позволят оказать 

58,5% от общего количества оказываемых государственных и муниципальных 

услуг, что соответствует требуемому количеству исходя из различных форм 

оказания государственных и муниципальных услуг.  

Ключевым аспектом оптимизации бюджетных расходов при создании 

МФЦ является перераспределение численности работников, занятых приемом и 

выдачей документов, из федеральных органов исполнительной власти в 

многофункциональные центры. Реализация модели преимущественного 

предоставления государственных услуг по принципу «одного окна» (за 

исключением государственных услуг, которые не могут быть предоставлены 

таким образом, и доля которых составляет около 10%) предполагает 

сокращение расходов на заработную плату и содержание государственных 

служащих, осуществляющих прием и выдачу документов (результатов оказания 

государственных услуг), с одновременным финансированием оказания 

соответствующих государственных услуг на базе многофункциональных 

центров. Исходя из обеспечения оказания 55% государственных услуг через 

многофункциональные центры и общего количество ежегодно оказываемых 

федеральными органами исполнительной власти государственных услуг (222 

млн. единиц), сокращение трудозатрат в федеральных органах исполнительной 

власти составляет 122,2 млн. обращений или 3,8 млн. человеко-дней, что с 

учетом 248 рабочих дней в год и 24 рабочих дней отпуска составляет 

эквивалент 17 тысяч занятых на государственной гражданской службе или 

6 131,6 млрд. руб
147

. (в части денежного содержания) и около 12 млрд. руб. (с 

                                                           
146

 В соответствии с результатами мониторинга удовлетворенности граждан качеством государственных и 

муниципальных услуг в 2011 году. 

 http://ar.gov.ru/gos_uslugi_03_monitoring_kachestva_predostavleniya_gos_uslug/index.html 
147

 Исходя из среднемесячного денежного содержания государственного служащего категории «специалист» в 

территориальном органе федерального органа исполнительной власти в размере 30 057 рублей в 2012 году 
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учетом расходов на содержание соответствующих государственных 

служащих
148

). 

При этом при организации оказания государственных услуг на базе МФЦ 

соответствующие государственные услуги должны оказываться не 

государственными служащими, а сотрудниками МФЦ (работниками 

бюджетного сектора). Услуги по приему и выдаче документов могут быть 

отнесены к услугам, связанным с «подготовкой информации, оформлением 

документации, учетом и обслуживанием». По данным Росстата, средняя 

заработная плата по данной профессионально-квалификационной группе в 

октябре 2011 года составила 14807 рублей в месяц (по организациям частного 

сектора – 19 716 рублей в месяц
149

. С учетом роста среднемесячной 

начисленной заработной платы на 14,3% (в целом по экономике в номинальном 

выражении), уровень средней заработной платы по соответствующей 

квалификационной группе в 2012 году составляет от 16924 до 22535 рублей в 

месяц.  

Таким образом, экономия, обусловленная разницей в денежном 

содержании государственных гражданских служащих и сотрудников МФЦ 

(исходя из средней заработной платы по данной профессиональной группе в 

организациях частного сектора) составит 2 млрд. руб. ежегодно
150

. Исходя из 

доли расходов на денежное содержание государственных гражданских 

служащих в общем объеме расходов на содержание (около 50% без учета 

социальных взносов на фонд оплаты труда), а также с учетом эффекта 

масштаба, обусловленного тем, что в МФЦ оказываются как государственные 

услуги федеральных органов исполнительной власти, так и государственные 

услуги регионального уровня, а также муниципального уровня, экономия по 

                                                           
148

 Исходя из средних расходов на содержание одного государственного служащего в территориальном органе 

федерального органа исполнительной власти в размере 707,4 тыс. руб. в год. 
149

 http://www.gks.ru/bgd/regl/B12_04/IssWWW.exe/Stg/d06/3-plat.htm  
150

 Рассчитано как разность среднемесячного денежного содержания специалиста территориального органа 

ФОИВ с учетом взносов в социальные фонды (30057+30057*30% = 39074,1 рублей в месяц) за вычетом 

расходов на среднемесячную заработную плату сотрудника МФЦ с социальными начислениями 

(22535+22535*30%=29295 руб.), умноженная на 12 месяцев и на 17 тысяч занятых (с учетом рассчитанных 

трудозатрат).  

http://www.gks.ru/bgd/regl/B12_04/IssWWW.exe/Stg/d06/3-plat.htm
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расходам на обеспечение деятельности соответствующей численности 

работников составит не менее 1,53 млрд. руб. ежегодно. 

Дополнительные бюджетные эффекты от реализации данных мер (в 

частности, сокращение обязательств федерального бюджета по пенсионному 

обеспечению государственных гражданских служащих) не могут быть оценены 

в связи с отсутствием соответствующих данных и будут иметь более 

длительный характер. 

Мероприятия по перераспределению численности между федеральными 

органами исполнительной власти и МФЦ рекомендуется проводить поэтапно в 

течение 3 лет (по факту создания МФЦ и заключения с ними соглашений). 

Расходы, связанные с реализацией меры, составят (в ценах 2012 года) около 680 

млн. руб. ежегодно (расходы на выплаты единовременных пособий при 

сокращении государственных гражданских служащих). 

С учетом оценок потенциальной экономии и объемов расходов на 

реализацию экономии, чистый объем экономии расходов федерального 

бюджета в 1 год реализации составит 470 млн. руб., во второй год реализации – 

1620 млн. руб., в 3 год реализации – 2820 млн. руб., начиная с 4 года 

реализации – 3,5 млрд. руб. (при условии равномерного сокращения, в ценах 

2012 года)
151

. 

 

5.2 Оптимизация расходов на создание и функционирование МФЦ на 

основе реализации проекта создания сети автоматизированных комплексов 

предоставления государственных и муниципальных услуг на основе 

почтоматов 

 

                                                           
151

 Объем чистой экономии рассчитан следующим образом. При условии равномерного по годам сокращения 

чистый выигрыш 1 года составляет: 1,15 млрд. руб. (выигрыш от сокращения 1/3 численности, подлежащей 

сокращению) – 680 млн. руб. (затраты, связанные с сокращением государственных служащих); выигрыш 2,3 

года составляет 2 млрд. руб (выигрыш от сокращения 2/3 численности, подлежащей сокращению за 2 года 

нарастающим итогом) – 680 млн. руб. (затраты, связанные с сокращением государственных служащих), 

выигрыш 3 года составляет 3,5 млрд. руб. (выигрыш от сокращения всей подлежащей сокращению численности 

государственных служащих) – 680 млн. руб. (затраты, связанные с сокращением государственных служащих), 

начиная с 4 года затрат, связанных с сокращением государственных служащих не планируется, чистый 

выигрыш составляет 2 млрд. + 1,53 млрд. = 3,5 млрд. руб. 
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Практика работы существующих МФЦ выявила также и ряд 

существенных проблем в их функционировании, что, в частности, 

подтверждается результатами социологического исследования об оценке 

качества и доступности государственных и муниципальных услуг, 

проведенного Российской Академией народного хозяйства и государственной 

службы при Президенте Российской Федерации в 2012 году. 

Так, к основным проблемам существующих МФЦ следует отнести 

следующие: 

- создание МФЦ как посредников между потребителями и 

«производителями» государственных и муниципальных услуг (в лице 

соответствующих органов исполнительной власти и органов местного 

самоуправления) в ряде случаев привело не к уменьшению, а к реальному 

увеличению сроков предоставления услуг;  

- графики работы МФЦ стали более удобными по сравнению с графиками 

работы соответствующих государственных органов, которые ранее 

предоставляли услуги, но, по-прежнему, не обеспечивают круглосуточного 

режима работы в течение 7 дней в неделю;  

- в большинстве случаев доступность государственных и муниципальных 

услуг для потребителей ухудшилась, в связи с тем, что по существующему 

формату МФЦ расположены не «в шаговой доступности» от потребителей, а в 

определенных, как правило, неудобных для большинства потребителей (кроме 

рядом живущих) местах, к которым потребители должны добираться одним и 

более видами общественного транспорта;  

- прием и выдача документов в действующих МФЦ не государственными 

служащими, а сотрудниками фронт-офиса на практике действительно привели 

к снижению коррупционных рисков при взаимодействии на уровне 

«Потребитель – Государственный служащий (Муниципальный служащий)», но 

при этом увеличили коррупционные риски при взаимодействии уже на уровне 

«Потребитель – Сотрудник фронт-офиса (Оператор)»; 
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- в ряде случаев отмечено предоставление сотрудниками фронт-офисов 

МФЦ дополнительных, по сути навязанных потребителям, платных услуг таких 

как: консультации по заполнению форм, копирование документов и т.п., что 

приводит к повышению издержек потребителей при получении 

государственных и муниципальных услуг сверх платы, установленной 

государственными пошлинами и сборами;  

- создание офисов МФЦ предполагает значительные расходы из 

бюджетов всех уровней на строительство новых или реконструкцию 

имеющихся зданий и сооружений (зачастую под нужды офисов МФЦ 

перепрофилируются закрывающиеся некомплектные школы, учреждения 

здравоохранения, другие бывшие объекты социальной сферы), а также 

значительные расходы на содержание персонала и т.п.; 

- планируемое массовое создание МФЦ в существующем формате на 

уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований может 

еще более усугубить данные проблемы. 

Предлагаемый в настоящей аналитической записке подход к 

предоставлению государственных и муниципальных услуг через сеть 

автоматизированных почтово-идентификационных комплексов 

«DOCOMAT 24/7», создание которых возможно, например, на базе отделений 

ФГУП «Почты России» и вышестоящих МФЦ, будет способствовать решению 

указанных проблем и позволит в целом повысить количество предоставляемых 

таким образом государственных и муниципальных услуг. 

Основной принцип работы автоматизированных комплексов 

предоставления государственных и муниципальных услуг «DOCOMAT 24/7» 

(далее - АК «DOCOMAT 24/7») заключается в обеспечении доступа 

потребителей к получению государственных и муниципальных услуг 24 часа в 

сутки 7 дней в неделю с возможностью выдачи правоустанавливающих 

документов и справок. 

Максимальная доступность потребителям государственных и 

муниципальных услуг будет обеспечена путем размещения АК «DOCOMAT 
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24/7» в местах общественного пользования вблизи от места жительства 

(вестибюлях торговых центрах, переходах метро, подземных переходах, 

вестибюлях вокзалов, аэропортов, почтамтов и в других помещениях с 

возможностью круглосуточного доступа). 

Основным преимуществом реализации проекта АК «DOCOMAT 24/7» 

является возможность задействования существующей инфраструктуры сети 

почтоматов (постоматов), созданной уже в 54 субъектах Российской 

Федерации (EMS Russian Post, Logibox, QIWI Post и других), путем их 

дополнительной модификации в формат АК «DOCOMAT 24/7». 

Реализация проекта АК «DOCOMAT 24/7» предполагает резкое снижение 

коррупционных рисков при предоставлении государственных и 

муниципальных услуг путем обеспечения полного отсутствия взаимодействия 

на уровне «Потребитель – Государственный служащий (Муниципальный 

служащий)» и «Потребитель – Сотрудник фронт-офиса (Оператор)». 

Кроме того предполагается, что при внедрении проекта АК «DOCOMAT 

24/7» будут обеспечены: 

- минимальные издержки на персонале; 

- минимальные издержки на капитальных расходах по строительству 

(ремонту) помещений; 

- идентификация личности с помощью универсальной электронной карты 

(УЭК), а в дальнейшем (с 2015 года) - с электронного паспорта и с 

использованием банковских карт; 

- использование голосовых подсказок при работе потребителей с АК 

«DOCOMAT 24/7»; 

- возможность выдачи (распечатки) ряда документов и справок on-line - 

на месте (с официальной отметкой АК «DOCOMAT 24/7»); 

- возможность моментальной оплаты госпошлин за предоставление 

государственных и муниципальных услуг, а также уплаты налогов и сборов 

(при использовании УЭК и банковских карт); 
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- для обеспечения своевременной доставки корреспонденции 

(правоустанавливающих документов и справок) каждый из АК «DOCOMAT 

24/7 будет находиться на специальном обслуживании от ближайшего отделения 

ФГУП «Почта России»; 

- возможность принимать (заполнять, отправлять) заявления на 

получение государственных и муниципальных услуг, в том числе на получение 

правоустанавливающих документов, справок и иных документов и 

отслеживание их прохождения через интернет; 

- возможность получать оригиналы правоустанавливающих документов, 

справок и иных документов в специальных ячейках АК «DOCOMAT 24/7» в 

отведенные регламентом сроки; 

- возможность SMS и E-mail уведомлений о поступлении оригиналов 

правоустанавливающих и иных документов в ячейку соответствующего АК 

«DOCOMAT 24/7». 

Кроме того, при реализации проекта АК «DOCOMAT 24/7» предлагается 

максимальное использование принципов государственно-частного партнерства 

(ГЧП) с участием операторов экспресс-доставки. 

В тоже время, массовое создание новых МФЦ, прежде всего на уровне 

муниципальных образований, может привести к существенной нагрузке на 

бюджеты всех уровней и потребует дополнительных расходов, в том числе 

федерального бюджета. При этом будет затруднена реализация Указа 

Президента Российской Федерации от 7 мая 2012 года №601, который 

предусматривает увеличить долю граждан, имеющих доступ к получению 

государственных и муниципальных услуг по принципу «одного окна» по месту 

пребывания, в том числе в многофункциональных центрах предоставления 

государственных услуг, к 2015 году до 90 процентов. 

В этой связи представляется целесообразным ограничить количество 

точек создания МФЦ уровнем столиц субъектов Российской Федерации и 

крупных городов (с населением свыше 300 тыс. человек). 
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 На уровне малых городских и сельских поселений, а также 

муниципальных районов создание новых МФЦ экономически нецелесообразно. 

Предлагается, чтобы на этом уровне вопросы предоставления государственных 

и муниципальных услуг взяла бы на себя сеть автоматизированных комплексов 

АК «DOCOMAT 24/7» (на базе почтоматов), которые будут обслуживаться 

местными отделениями почтовой связи и МФЦ, расположенными в столицах 

субъектов Российской Федерации и крупных городах.  

Реализация данного предложения уже в первый год его реализации может 

позволить обеспечить доступ населения к предоставлению государственных и 

муниципальных услуг в более чем в 2000 малых городских и сельских 

поселениях (при средней стоимости одного автоматизированного комплекса 

«DOCOMAT 24/7» 0,5 млн. рублей и выделении на эти цели всего 1 млрд. 

рублей экономии за счет отказа от создания новых МФЦ на этом уровне). 

 

 

 

5.3 Оптимизация численности государственных служащих путем их 

высвобождения в результате дальнейшего развития и внедрения СМЭВ и 

перехода на оказание услуг в электронном виде  

 

Резюме 

Переход к оказанию государственных услуг в электронном виде и к 

системе межведомственного электронного взаимодействия предполагает 

снижение административных издержек на единицу услуги. Расчеты на 

примерах зарубежной практики показывают, что различия в транзакционных 

издержках государственных органов в зависимости от способа оказания услуг 

могут достигать 10 и более раз. С учетом консервативных оценок 

предлагается устанавливать плановый объем экономии бюджетных расходов 

при переходе к предоставлению государственных услуг в электронном виде в 

объеме 5% бюджетных расходов на заработную плату в федеральных органах 
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исполнительной власти, предоставляющих наиболее массовые и общественно 

значимые государственные услуги начиная с четвертого года после перехода к 

оказанию государственных услуг в электронном виде. Оценка экономии от 

реализации данной меры на примере 3 ведомств обеспечит ежегодную 

экономию в объеме 3,8 млрд. руб. 

Для достижения системного эффекта экономии бюджетных расходов 

от реализации мероприятий по информатизации рекомендуется установить 

требования по включению в финансово-экономические обоснования проектов 

нормативных правовых актов информации о сроках получения и объемах 

экономии бюджетных расходов, а также сокращении административных 

расходов граждан и бизнеса в случаях, если нормативными правовыми актами 

предусматривается разработка и поддержка автоматизированных 

информационных систем. Точный расчет объемов экономии от реализации 

данной меры невозможен (зависит от содержания конкретных актов), однако 

в целом эффект от внедрения информационных систем должен быть 

сопоставим с объемом расходов на содержание указанных систем и как 

минимум частично компенсировать затраты на их разработку (затраты на 

ведомственную информатизацию составляют 85,1 млрд. руб. в 2013 году). 

Программы развития электронного правительства и информационного 

общества, внедрения информационно-коммуникационных технологий в 

деятельность органов государственного управления в международной и 

российской практике являются составляющими более широких инициатив, 

направленных на повышение доступности и качества государственных услуг 

для граждан и организаций, сокращения сроков рассмотрения заявлений 

(запросов) и предоставления информации. Однако указанные программы 

направлены не только на сокращение издержек бизнеса и граждан; важным 

компонентом их реализации является и повышение эффективности 

административных процессов, в том числе сокращение транзакционных 

издержек на обработку запросов (документов, информации), поступающих в 

государственные органы. 
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Анализ международного опыта показывает, что переход от личного 

приема граждан и организаций к электронным и иным дистанционным 

системам взаимодействия позволяет значительно сократить транзакционные 

издержки государственных органов. Так по оценке компании 

ПрайсуотерхаузКуперс, выполненной по заказу Правительства Великобритании 

в 2009 году, стоимость одной транзакции при личном обращении в 

государственные органы (учреждения) составляет 10,5 ф.ст., при обращении по 

телефону – 3,39 ф.ст., при получении информации (государственных услуг) в 

режиме «он-лайн» - 0,08 ф.ст.
152

 Аналогичные данные опубликованы и в отчете 

по результатам аудита результативности бюджетных расходов Генерального 

аудитора и контроллера Новой Зеландии в отношении транзакционных затрат 

налоговых органов: так затраты на одну транзакцию при личном обращении за 

получением информации (услуги) в 1,5 раза превышают затраты на 

аналогичную транзакцию при телефонном обращении
153

.  

Сокращение административных расходов в связи с внедрением 

информационных технологий в государственном секторе предполагалось и в 

Российской Федерации. Так в качестве ожидаемых результатов реализации 

ФЦП «Электронная Россия», в частности, предполагались следующие 

ожидаемые результаты
154

: 

«создание инфраструктуры электронного правительства, 

обеспечивающей доступ к информации о деятельности и услугам органов 

государственной власти в электронном виде, межведомственное электронное 

взаимодействие и единый государственный контроль результативности 

деятельности органов государственной власти, что позволит снизить уровень 

административной нагрузки на организации и граждан и даст ежегодную 

экономию до 10 млрд. рублей;  

                                                           
152

 http://www.parliamentandinternet.org.uk/uploads/Final_report.pdf  
153

 http://www.oag.govt.nz/2011/making-it-easy-to-comply/docs/ird-making-it-easy-to-comply.pdf/view  
154

 постановление Правительства Российской Федерации от 28.01.2002 №65 (ред. от 09.06.2010).  

http://www.parliamentandinternet.org.uk/uploads/Final_report.pdf
http://www.oag.govt.nz/2011/making-it-easy-to-comply/docs/ird-making-it-easy-to-comply.pdf/view
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повышение эффективности бюджетных расходов на внедрение 

информационных и телекоммуникационных технологий в деятельность органов 

государственной власти на 10 процентов;  

снижение затрат органов государственной власти на организацию обмена 

информацией на межведомственном уровне на 25 процентов». 

В Российской Федерации есть опыт и фактической оптимизации 

административных издержек в связи с внедрением ИКТ-технологий при 

предоставлении государственных услуг. Так в рамках реализации федеральной 

целевой программы по модернизации налоговой службы и Проекта МБРР 

«Модернизация налоговой службы» в начале 2000-х гг. в МНС России 

(впоследствии – в ФНС России) была обеспечена централизация функций по 

ручному вводу и обработке данных деклараций налогоплательщиков с 

одновременной реализацией возможности по представлению деклараций в 

электронном виде. Данные преобразования позволили высвободить более 14 

тыс. служащих налоговых органов, ранее занятых приемом 

налогоплательщиков, и соответствующим образом увеличить численность 

налоговых инспекторов, занятых непосредственно налоговым контролем. 

В соответствии с государственной программой «Информационное 

общество» на 2011 – 2020 годы к 2020 году доля государственных услуг, 

предоставляемых в электронном виде, должна повыситься до 70%. Таким 

образом, даже при самых скромных оценках разницы в транзакционных 

издержках между личным обращением граждан и организаций и электронным 

обращением в 2 раза ожидаемое сокращение административных расходов на 

оказание государственных услуг должно составить 35% от уровня 2011 – 2012 

года. Соответствующее сокращение может быть направлено как на повышение 

качества государственных услуг (перераспределение соответствующей 

численности государственных служащих, занятых в настоящее время приемом 

граждан и организаций, на выполнение иных функций) так и на сокращение 

бюджетных расходов (сокращение части численности государственных 

служащих, занятых в настоящее время приемом граждан и организаций, 
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ручным вводом информации в информационные системы). Выбор второго 

варианта может быть дополнительно обоснован и тем фактом, что в настоящее 

время в Российской Федерации активно развивается система 

многофункциональных центров, которые и должны в среднесрочной 

перспективе взять на себя основную нагрузку по приему и выдаче документов в 

рамках оказания государственных и муниципальных услуг (в соответствии с 

Указом Президента Российской Федерации от 07.05.2012 №601 до 2014 года 

90% населения России должно иметь доступ к оказанию государственных услуг 

в режиме «одного окна»).  

Сокращению трудозатрат, связанных с личным приемом заявителей, 

способствует и переход к системе межведомственного электронного 

взаимодействия (СМЭВ), реализующий положения Федерального закона от 

28.07.2010 №210-ФЗ о недопустимости затребования у заявителей при 

получении государственных и муниципальных услуг информации, уже 

имеющейся в распоряжении органов государственной власти и местного 

самоуправления. Данные положения призваны, в том числе, существенно 

сократить количество обращений непосредственно от граждан и организаций за 

получением услуг (документов), необходимых для получения государственных 

и муниципальных услуг, и снизить соответствующие транзакционные издержки 

для органов государственной власти и местного самоуправления. 

В отсутствие данных о численности государственных служащих в 

функциональном разрезе (а также в разрезе структурных подразделений) 

экспертная оценка потенциальной экономии от перехода к оказанию 

государственных услуг в электронном виде основана на предположениях, что в 

среднесрочной перспективе (в течение 3 лет после перехода к оказанию 

государственной услуги в электронном виде) сокращение транзакционных 

издержек должно составить не менее 10%, при этом 50% от указанного 

сокращения может быть направлено на исполнение иных функций, а 50% - на 

оптимизацию бюджетных расходов. Соответственно, экспертная оценка 

экономии бюджетных расходов в связи с переходом к предоставлению 
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государственных услуг в электронном виде и внедрением СМЭВ в 

среднесрочной перспективе составит 5% от расходов на содержание 

государственных органов, оказывающих наиболее массовые государственные 

услуги (ФНС России, Росреестр, ГИБДД, ФМС России). Так только по 3 

ведомствам потенциальная экономия исходя исключительно из расходов на 

заработную плату составляет 3,8 млрд. руб. в год (Таблица 11.16). Данный 

объем плановой экономии может быть использован как условие финансового 

обеспечения новых инициатив по дальнейшей информатизации ведомств, 

оказывающих наиболее массовые государственные услуги (в наибольшей 

степени вовлеченных в межведомственный документооборот). С учетом того, 

что активный переход к оказанию государственных услуг в электронном виде 

начался в 2011 – 2012 годах, соответствующие цели по экономии бюджетных 

расходов могут быть поставлены на 2014 год и последующие годы. 

В целом, за счет внедрения новых технологий и упрощения 

административных процессов может быть снижена трудоемкость исполнения 

значительной части функций и предоставления государственных услуг. 

Особенно большие резервы в этой части имеются в органах, предоставляющих 

через свою территориальную сеть массовые государственные услуги, 

осуществляющих контроль и надзор (ФНС, ФТС, Росреестр, проч.). Этим целям 

должна служить работа по актуализации и оптимизации административных 

регламентов, кадровому аудиту исполнительных органов, которую 

целесообразно проводить на постоянной основе. 
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Таблица 11.16 – Экспертная оценка экономии от перехода к предоставлению 

государственных услуг в электронном виде и перехода к СМЭВ 

Наименование 

объекта 

бюджетные ассигнования на заработную плату в 

2012 году (факт) 

Оценка объемов 

экономии с 

учетом перехода 

к 

предоставлению 

государственных 

услуг в 

электронном 

виде 

Всего: 
центральный 

аппарат 

территориальные 

органы 

ФНС России  55 369 839 54 530 2768,5 

Росреестр  11 556 449 11 107 577,8 

ФМС России  10 016 274 9 742 500,8 

Итого:       3847,1 

 

6 РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА И РЕКОМЕНДАЦИИ ПО НАПРАВЛЕНИЮ  

6 «Оптимизация государственных гарантий и льгот государственным 

служащим» 

 

В связи с принятием законодательства о монетизации льгот, большинство 

из предоставлявшихся ранее льгот и государственных гарантий были выражены 

в денежном эквиваленте и включены в оплату федеральных гражданских 

служащих. 

Следует также отметить, что количество федеральных гражданских 

служащих, пользующихся данными льготами и государственными гарантиями, 

сравнительно невелико и из 837 тыс. гражданских служащих федеральных 

государственных органов (включая территориальные органы федеральных 

органов исполнительной власти) льготами пользуется около 446 тыс. человек, 
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что составляет чуть более 53% от общей численности федеральных 

гражданских служащих. 

Федеральным государственным гражданским служащим в соответствии с 

законодательством в настоящий момент времени предоставляются следующие 

виды льгот и государственных гарантий: 

Предоставление служебного транспорта с персональным закреплением; 

Предоставление служебного транспорта по вызову; 

Компенсация за использование личного транспорта в служебных целях и 

возмещение расходов, связанных с его использованием; 

Оплата услуг залов официальных лиц и делегаций, организуемых в 

составе железнодорожных и автомобильных вокзалов (станций), морских и 

речных портов, аэропортов (аэродромов), открытых для международных 

сообщений (международных полетов); 

Медицинское обслуживание; 

Предоставление санаторно-курортных путевок; 

Компенсация проезда к месту отдыха и обратно; 

Компенсация части стоимости санаторно-курортных путевок; 

Предоставление служебных дач. 

 

Некоторыми из данных льгот и государственных гарантий пользуются 

всего сотни и даже десятки федеральных гражданских служащих. 
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Федеральные гражданские служащие, пользующиеся льготами и социальными гарантиями, %

4,328%
0,013%

0,003%

1,528%

0,396%

0,078%

19,642%

26,936%

0,364%

46,712%

Предоставление служебного транспорта с

персональным закреплением

Предоставление служебного транспорта по вызову

Компенсация за использование личного транспорта в

служебных целях

Оплата услуг залов официальных лиц и делегаций

Медицинское обслуживание

Предоставление санаторно-курортных путевок

Компенсация проезда к месту отдыха и обратно

Компенсация части стоимости санаторно-курортных

путевок

Предоставление служебных дач

Не пользуются льготами

 

Рисунок 11.10 – Процентное соотношение федеральных государственных 

гражданских служащих, использующих вышеперечисленные льготы и 

социальные гарантии. 

Источник: по данным Минтруда, 2011 г. 

 

Таким образом, наиболее массовыми льготами и государственными 

гарантиями являются: 

Предоставление служебного транспорта по вызову (27%); 

Медицинское обслуживание (20%); 

Предоставление санаторно-курортных путевок (4%). 

С точки зрения расходов на транспортное обслуживание наибольшие 

затраты в 2011 году составляли расходы на предоставление служебного 

транспорта с персональным закреплением и расходы на предоставление 

служебного транспорта по вызову.  
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Рисунок 11.11 – Расходы на транспортное обслуживание 

Источник: по данным Минтруда, 2011 г. 

 

Компенсация за использование личного транспорта в служебных целях и 

возмещение расходов, связанных с его использованием, практически не 

используется государственными служащими. По данным Минтруда, этой 

возможностью в 2011 году воспользовались всего 447 федеральных 

государственных гражданских служащих, в то время как предоставлением 

служебного транспорта с персональным закреплением имеют право 

пользоваться около 2 тыс. госслужащих, а предоставлением служебного 

транспорта по вызову - около 150 тыс. госслужащих. 

По экспертным оценкам, компенсация за использование личного 

транспорта в служебных целях является более экономичной. В расчете на 1 

госслужащего она на 30-40% дешевле. 

При переводе хотя бы половины из 150 тыс. государственных служащих, 

использующих служебный транспорт по вызову, на компенсацию за 



805 

использование личного транспорта в служебных целях, экономия составит 

до 1 млрд. руб. в год.  

Согласно данным Минтруда, расходы на медицинское обслуживание в 

2011 году составляли около 1,3 млрд. руб. и распространялись примерно на 112 

тыс. государственных гражданских служащих. Перевод государственных 

служащих на программы дополнительного медицинского страхования 

позволит сэкономить около 0,3-0,4 млрд. руб. 

Предоставление санаторно-курортных путевок в 2011 году обошлось 

примерно в 1,2 млрд. руб. и распространялось примерно на 30 тыс. 

государственных гражданских служащих. Каких-то значимых резервов для 

экономии бюджетных средств по данному виду расходов не просматривается. 

Отдельного внимания заслуживают вопросы пенсионного обеспечения 

государственных служащих. Эти вопросы должны решаться в увязке с 

реформирование системы оплаты труда. В случае выхода на конкурентный 

уровень компенсационного пакета (зарплаты, гарантий и льгот) пенсии 

государственным служащим должны формироваться на общих основаниях, 

предусмотренных для трудовых пенсий по старости. Иные варианты могут 

быть связаны с меньшим по сравнению с рынком компенсационным пакетов и 

более привлекательным государственным пенсионным обеспечением. В целом 

по этому направлению нет резервов экономии. Наоборот, для привлечения 

высококвалифицированных кадров потребуется существенное увеличения 

дисконтированного компенсационного пакте (включая пенсии). 

По аналогии с пенсиями, совершенствование предоставления жилищных 

субсидий должно рассматриваться с позиции обеспечения 

конкурентоспособности государственной службы на рынке труда, 

возможностью гибкого управления кадрами. Жилищные субсидии могут 

занимать большую или меньшую часть компенсационного пакета. Однако в 

любом случае с точки зрения управления кадровыми ресурсами ее 

предоставление без дополнительных условий и даже с определенными 
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условиям (выслуга) не выгодно нанимателю. В любом случае он лишается 

возможности уволить сотрудника без потерь. 

В настоящее время жилищные субсидии распространяются на крайне 

узкий круг руководителей.  

 

7 РЕЗУЛЬТАТЫ АНАЛИЗА И РЕКОМЕНДАЦИИ ПО НАПРАВЛЕНИЮ 

6 «Выработка единой стратегии развития и совершенствование нормативно-

правового регулирования сферы государственного и муниципального 

управления в Российской Федерации» 

 

Резюме: 

В результате проведенных РАНХиГС, ЦСР и ЦЭФК исследований 

реформ государственного управления в 2004-2012 гг. следует констатировать, 

что реформы государственной службы, бюджетного процесса, местного 

самоуправления, разграничения полномочий между Российской Федерацией и 

субъектами Российской Федерации, административная реформа, а также 

комплекс мер по борьбе с коррупцией не были скоординированы и 

синхронизированы между собой, не связаны в единый комплекс нормативных и 

правовых мер по совершенствованию государственного и муниципального 

управления. 

В связи с этим эксперты считают целесообразным разработку единой 

стратегии развития и совершенствование нормативно-правового 

регулирования сферы государственного и муниципального управления в 

Российской Федерации, включая подготовку и принятие специального 

Федерального закона «Об основах государственного и муниципального 

управления в Российской Федерации». Принятие данного законопроекта 

позволит обеспечить существенную оптимизацию расходов бюджетов всех 

уровней на государственное (муниципальное) управление за счет установления 

единых требований к структуре, функциям, содержанию и организации 

деятельности органов государственного (муниципального) управления. 
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В настоящее время одной из главных задач, стоящих перед государством, 

является повышение эффективности государственного и муниципального 

управления. 

Следует констатировать, что административная реформа, реформы 

государственной службы, бюджетного процесса, местного самоуправления, 

разграничения полномочий между Российской Федерацией и субъектами 

Российской Федерации, а также комплекс мер по борьбе с коррупцией были не 

скоординированы и не синхронизированы между собой, не связаны в единый 

пакет мер по совершенствованию государственного и муниципального 

управления.  

Так, принятая по итогам данных реформ нормативная правовая база в 

данной сфере противоречива и разрозненна. 

В той или иной степени вопросы государственного и муниципального 

управления отражены в следующих нормативных правовых актах: 

1. Конституция Российской Федерации. 

2. Федеральный закон от 17.12.1997 №2-ФКЗ «О Правительстве 

Российской Федерации»; 

3. Указ Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О 

системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» 

(устанавливает организационную структуру федеральных органов 

исполнительной власти); 

4. Федеральный закон от 27.07.2004 №79-Ф3 «О государственной 

гражданской службе Российской Федерации»; 

5. Федеральный закон от 02.03.2007 №25-ФЗ «О муниципальной службе в 

Российской Федерации»; 

6. Федеральный закон от 25.12.2008 г. №273-ФЗ «О противодействии 

коррупции» 

7. Федеральный закон от 6 октября 1999 года N 184-ФЗ "Об общих 

принципах организации законодательных (представительных) и 

http://www.cefc.ru/rcgmu.ru/document/rgs/LAW83068_0_20090110_172856.zip
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исполнительных органов государственной власти субъектов Российской 

Федерации". 

8. Федеральный закон от 06.10.2003 №131-ФЗ «Об общих принципах 

организации местного самоуправления в Российской Федерации». 

9. Федеральный закон №115-ФЗ «О государственном социально-

экономическом прогнозировании» (устанавливает общие принципы 

планирования). 

8. Бюджетный кодекс Российской Федерации и постановление 

Правительства Российской Федерации от 22.05.2004 №249 (устанавливают 

принципы организации бюджетного процесса и оценки результативности 

бюджетных расходов) и другие нормативные правовые акты. 

Кроме того, особняком в отрыве от других элементов управления идет 

процесс подготовки и принятия проекта Федерального закона «О 

государственном стратегическом планировании». 

На уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных 

образований также приняты свои нормативные правовые акты в сфере 

государственного и муниципального управления, которые во многом не 

соответствуют федеральному законодательству. Причем в каждом субъекте 

Российской Федерации и муниципальном образовании формируется и 

выстраивается собственная форма управления. 

Одной из главных причин сложившейся ситуации является отсутствие 

единой стратегии развития сферы государственного и муниципального 

управления в Российской Федерации и основополагающего закона, 

определяющего основные принципы государственного и муниципального 

управления.  

В связи с этим целесообразно и необходимо разработать проект 

Федерального закона «Об основах государственного и муниципального 

управления в Российской Федерации». 

В данном законе должны быть закреплены следующие основные вопросы 

государственного и муниципального управления: 
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- термины, определения, регламентация:  

«государственное управление»,  

«муниципальное управление», 

«орган государственного управления»,  

«орган муниципального управления», 

«государственное (муниципальное) учреждение», 

«государственное (муниципальное) имущество»,  

«полномочие», 

«министерство»,  

«агентство»,  

«служба»,  

«департамент»,  

«управление»,  

«отдел»,  

«концепция долгосрочного развития (стратегия)»,  

«основные направления деятельности»,  

«государственная (муниципальная) программа», 

«реализация государственной (муниципальной) программы» 

«проект», 

«мероприятие»,  

«стратегические цели»,  

«тактические задачи»,  

«план деятельности»,  

«показатель деятельности»,  

«государственная (муниципальная) функция», 

«государственная (муниципальная) услуга», 

«доклад о результатах и основных направлениях деятельности», 

«государственный (муниципальный) контроль», 

«аудит эффективности и результативности», 

«результативность деятельности», 
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«эффективность деятельности», 

и т.д.; 

- общие требования к организационной структуре государственных 

органов всех уровней (Правительство-Министерство-Служба, 

Агентство/учреждение) и к их структурным подразделениям (департамент, 

управление, отдел); 

- административные регламенты осуществления функций и 

предоставления услуг; 

- вопросы государственной и муниципальной службы; 

- принципы и механизмы предотвращения коррупции в сфере 

государственного и муниципального управления; 

- принципы и механизмы управления «по результатам» в 

деятельности органов государственного и муниципального управления, 

включая: 

виды и формы планирования и отчетности (документы долгосрочного, 

среднесрочного и краткосрочного планирования); 

перечень основных показателей результативности деятельности органов 

государственного и муниципального управления; 

виды и формы контроля (включая внутреннюю и внешнюю оценку 

результативности деятельности органов государственного и муниципального 

управления всех уровней); 

- принципы и механизмы реализации единой системы органов 

государственного управления по предметам совместного ведения. Так, в 

частности, единая система управления должны была быть сформирована (но не 

сформирована до сих пор) по следующим предметам совместного ведения: 

защита прав и свобод человека и гражданина; защита прав национальных 

меньшинств; обеспечение законности, правопорядка, общественной 

безопасности; режим пограничных зон;  

вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, 

водными и другими природными ресурсами;  
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разграничение государственной собственности;  

природопользование; охрана окружающей среды и обеспечение 

экологической безопасности; особо охраняемые природные территории; охрана 

памятников истории и культуры;  

общие вопросы воспитания, образования, науки, культуры, физической 

культуры и спорта;  

координация вопросов здравоохранения; защита семьи, материнства, 

отцовства и детства; социальная защита, включая социальное обеспечение;  

осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, 

эпидемиями, ликвидация их последствий;  

установление общих принципов налогообложения и сборов в Российской 

Федерации;  

административное, административно-процессуальное, трудовое, 

семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, 

законодательство о недрах, об охране окружающей среды;  

кадры судебных и правоохранительных органов; адвокатура, нотариат;  

защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни 

малочисленных этнических общностей;  

установление общих принципов организации системы органов 

государственной власти и местного самоуправления;  

координация международных и внешнеэкономических связей субъектов 

Российской Федерации, выполнение международных договоров Российской 

Федерации 

- принципы и механизмы обеспечения открытости деятельности 

органов государственного и муниципального управления, а также 

общественного обсуждения планов и результатов их деятельности. 

 

Доля административно-управленческого персонала в федеральных 

органах исполнительной власти 
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Таблица 11.17 – Доля административно-управленческого персонала в 

федеральных органах исполнительной власти
155

  

  

Наименование 

федерального органа 

исполнительной 

власти 

Доля численности, занятой 

исполнением 

обеспечивающих и 

управленческих функций 

Доля численности, занятой 

исполнением 

обеспечивающих функций 

    Всего ЦА ТО Всего ЦА ТО 

1 Минздрав России 62,79 62,79   50,0 50,0 0,0 

2 Росздравнадзор 35,68 39,29 35,28 29,3 27,6 29,5 

4 Минобрнауки России 18,75 18,75   12,5 12,5 0,0 

5 Рособрнадзор 33,16 33,16   31,2 31,2 0,0 

7 Минкультуры России 38,71 45,75 23,94 28,9 34,3 17,6 

8 Росархив 38,24 38,24   33,8 33,8 0,0 

9 Ростуризм 53,16 53,16   30,0 30,0 0,0 

10 Минприроды России 45,05 45,05   41,8 41,8 0,0 

12 Росприроднадзор 15,93 29,80 15,51 14,3 26,5 13,9 

13 Росводресурсы 21,07 57,70 16,36 21,1 57,7 16,4 

14 Рослесхоз 40,51 52,25 37,29 30,6 36,6 28,9 

15 Роснедра 35,81 41,31 35,10 28,3 34,4 27,5 

16 Минпромторг России 51,38 57,12 29,49 42,0 47,2 22,4 

17 Росстандарт 29,42 63,61 20,68 23,5 49,0 17,0 

21 Минкомсвязи России 48,45 48,45   40,4 40,4 0,0 

22 Роскомнадзор 35,69 36,92 35,62 30,5 31,9 30,4 

23 Роспечать 73,70 73,70   48,7 48,7 0,0 

24 Россвязь 73,74 73,74   53,5 53,5 0,0 

25 Минсельхоз России 31,98 31,98   21,9 21,9 0,0 

28 Минспорт России 52,35 52,35   36,2 36,2 0,0 

30 Ространснадзор 20,04 32,23 19,40 16,4 28,6 15,7 

31 Росавиация 18,59 37,52 13,65 16,3 30,6 12,5 

32 Росавтодор 47,91 47,91   41,3 41,3 0,0 

34 Росморречфлот 50,97 50,97   42,3 42,3 0,0 

36 Роструд 10,14 38,19   8,8 32,9 7,4 

                                                           
155

 Рассчитано по данным Минэкономразвития России. 
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Наименование 

федерального органа 

исполнительной 

власти 

Доля численности, занятой 

исполнением 

обеспечивающих и 

управленческих функций 

Доля численности, занятой 

исполнением 

обеспечивающих функций 

37 Минфин России 22,24 22,24   14,4 14,4 0,0 

38 ФНС России 23,51 35,94 23,43 20,9 34,5 20,8 

39 Росфиннадзор 6,84 45,87 4,17 2,7 41,9 0,0 

40 

Федеральное 

казначейство 0,00 0,00 0,00 0,0 0,0 0,0 

42 Росаккредитация 72,85 67,61 77,50 35,8 39,4 32,5 

44 Роспатент 33,19 33,19   26,1 26,1 0,0 

45 Росрезерв 24,81 31,51 22,20 17,8 22,4 16,1 

46 Росимущество 23,85 29,81 22,37 18,2 22,9 17,0 

47 Минэнерго России 46,32 46,32   34,1 34,1 0,0 

48 ФАС России 22,93 34,44 20,18 19,3 30,2 16,7 

49 ФМС России 4,25 44,74 3,51 3,6 28,2 3,1 

52 

Росалкоголь-

регулирование 21,23 44,92 13,12 15,1 31,2 9,6 

53 ФТС России 44,98 91,98 43,78 38,5 64,6 37,9 

55 ФСФР России 38,72 34,98 40,48 34,1 30,2 35,8 

56 Ростехнадзор 17,67 28,58 16,78 15,4 23,4 14,7 

57 Роскосмос 38,38 41,77 0,00 37,0 40,2 0,0 

58 Росграница 34,33 20,06 41,46 27,1 15,0 33,2 

  Итого: 19,36 39,60 18,33 16,7 30,8 16,0 

 

Предложения по централизации обеспечивающих функций по 

ответственным исполнителям государственных программ Российской 

Федерации 

 

Возможный вариант группировки обеспечивающих функций по 

ответственным исполнителям государственных программ Российской 

Федерации
156

 

                                                           
156

 Без учета реализации рекомендаций по укрупнению федеральных министерств, служб и агентств. 
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ГП "Развитие здравоохранения" (ответственный исполнитель – Минздрав России) 

Минздрав России  

Росздравнадзор  

ФМБА России  

Роспотребнадзор  

ГП "Развитие образования", "Развитие науки и технологий" (Ответственный 

исполнитель – Минобрнауки России) 

Минобрнауки России  

Рособрнадзор  

Росмолодежь  

ГП "Социальная поддержка граждан", "Доступная среда", "Обеспечение занятости 

населения" (Ответственный исполнитель – Минтруд России) 

Минтруд России  

Роструд  

ФМС России  

ГП "Обеспечение доступным и комфортным жильем и коммунальными услугами 

граждан Российской Федерации", ГП "Региональная политика и федеративные 

отношения", ГП "Социально-экономическое развитие Северо-Кавказского 

федерального округа", ГП "Социально-экономическое развитие Калининградской 

области" (Ответственный исполнитель – Минрегион России) 

Минрегион России  

Госстрой  

 ГП "Противодействие незаконному обороту наркотиков" (Ответственный 

исполнитель – ФСКН России) 

ФСКН России  

ГП "Защита населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечение 

пожарной безопасности и безопасности людей на водных объектах" (Ответственный 

исполнитель – МЧС России) 

МЧС России  

Ростехнадзор  
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ГП "Развитие культуры и туризма" (Ответственный исполнитель – Минкультуры 

России) 

Минкультуры России  

Росархив  

Ростуризм  

ГП "Охрана окружающей среды", ГП "Воспроизводство и использование природных 

ресурсов", ГП "Развитие лесного хозяйства" (Ответственный исполнитель – 

Минприроды России) 

Минприроды России  

Росгидромет  

Росприроднадзор  

Росводресурсы  

Рослесхоз  

Роснедра  

ГП "Развитие физической культуры и спорта" (Ответственный исполнитель – 

Минспорт России) 

Минспорт России  

ГП "Экономическое развитие и инновационная экономика", "Развитие 

внешнеэкономической деятельности", "Управление федеральным имуществом" 

(Ответственный исполнитель – Минэкономразвития России) 

Минэкономразвития России  

Росаккредитация  

Росреестр  

Роспатент  

Росрезерв  

Росимущество  

ФАС России  

Росстат  

ФТС России  

ФСТ России  

Росграница  
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ГП "Развитие промышленности и повышение ее конкурентоспособности", "Развитие 

авиационной промышленности", "Развитие судостроения", "Развитие 

фармацевтической промышленности", "Развитие электронной и радиоэлектронной 

промышленности" (Ответственный исполнитель – Минпромторг России) 

Минпромторг России  

Росстандарт  

ГП "Космическая деятельность России" (Ответственный исполнитель – Роскосмос) 

Роскосмос  

ГП "Информационное общество" (Ответственный исполнитель – Минкомсвязь 

России) 

Минкомсвязь России  

Роскомнадзор  

Роспечать  

Россвязь  

ГП "Развитие транспортной системы" (Ответственный исполнитель – Минтранс 

России) 

Минтранс России  

Ространснадзор  

Росавиация  

Росавтодор  

Росжелдор  

Росморречфлот  

ГП "Энергоэффективность и развитие энергетики" (Ответственный исполнитель – 

Минэнерго России) 

Минэнерго России  

Государственная программа развития сельского хозяйства и регулирования рынков 

сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия на 2013 - 2020 годы, ГП 

"Развитие рыбохозяйственного комплекса" (Ответственный исполнитель – 

Минсельхоз России) 
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Минсельхоз России  

Россельхознадзор  

Росрыболовство  

ГП "Управление государственными финансами", ГП "Развитие финансовых и 

страховых рынков, создание международного финансового центра", ГП "Создание 

условий для эффективного и ответственного управления региональными и 

муниципальными финансами, повышения устойчивости бюджетов субъектов 

Российской Федерации" (Ответственный исполнитель – Минфин России) 

Минфин России  

ФНС России  

Росфиннадзор  

Казначейство России  

Росфинмониторинг  

ФСФР России  

Росалкогольрегулирование  

ГП "Социально-экономическое развитие Дальнего Востока" (Ответственный 

исполнитель – Минвостокразвития России) 

Минвостокразвития России  

ГП "Внешнеполитическая деятельность" (Ответственный исполнитель – МИД России) 

МИД России  

Россотрудничество  

ГП "Юстиция" (Ответственный исполнитель – Минюст России) 

Минюст России  

ФСИН России  

ФССП России  
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12 Экспертная группа № 12 «Оптимизация расходов на 

правоохранительную деятельность и оборону» 

12.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ (рук. Шалковский А.Г.) и РАНХиГС (Зацепин В.Б.) 

В данном отчёте экспертной группы № 12 в основном сохранён текст 

обоснований ряда актуальных мер, осуществление которых будет 

содействовать оптимизации расходов на правоохранительную деятельность и 

оборону РФ. Меры были рассмотрены специалистами Минфина, отчасти 

согласованы, отчасти отнесены к категории тех, которые нуждаются в 

дальнейшем обосновании и рассмотрении специалистами различных ведомств.  

Рассмотрены также и предложения ряда экспертов, которые посчитали 

реализацию каких-либо мер в настоящее время преждевременной, поскольку 

следует дождаться результатов разработки новых документов стратегического 

планирования на новый пятилетний цикл. А именно следующих. План обороны 

РФ на период до 2016 г. будет принят в этом году, но позже. Стратегический 

прогноз Минэкономразвития должен быть сделан в 2014 г. Уточнение 

Стратегии национальной безопасности (СНБ-2020), за которую отвечает Совет 

Безопасности РФ, как и основ военно-технической политики, над которыми 

работают специалисты Минобороны, ожидается в 2015 г. По мнению экспертов 

без осуществления этих разработок возможны риски принятия 

преждевременных решений, которые могут оказаться не соответствующими 

стратегии.  

В то же время, непринятие должных мер также является управленческим 

решением, и также рискованным. Всё дело в соотношении рисков. Как 

представляется, предлагаемые меры являются неотложными. Они должны 

приниматься и осуществляться на основе той информации, которая есть сейчас, 

а что касается документов стратегического планирования, то они не являются 

догмой, и каждый из них не только может, но и должен регулярно 
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корректироваться, как записано в СНБ, в «скользящем режиме». То же можно 

сказать и по отношению к правоохранительной деятельности. 

 Но особенно важно учитывать это замечание применительно к 

проблемам военной безопасности. Международная обстановка, развитие 

мировой экономики и научно-технический прогресс переменчивы, и на них 

приходится реагировать вне рамок стратегического планирования. В связи с 

этим оптимизация военных расходов должна затрагивать не только сокращение 

их излишних объёмов, если они будут выявлены, но и установление 

(соблюдение) разумных пропорций между отдельными видами расходов, 

повышение степени их убедительной обоснованности для отечественных и 

международных экспертов.  

Важнейшие международные предпосылки оптимизации военно-

экономического развития ВС РФ отчасти вытекают из материалов, 

опубликованных Стокгольмским международным институтом исследования 

проблем мира (СИПРИ) 15 апреля с.г. Тенденции таковы, что впервые за 

последние 15 лет произошло снижение общемировых военных расходов. 

Снижение незначительное – всего на 0,5% в реальном выражении, но оно 

произошло. При этом общемировые военные расходы составили 1,753 трлн. 

долл. США, или 2,5% мирового ВВП. 

Своеобразным чемпионом по темпу роста военных расходов в группе 15-

ти стран с высокими абсолютными показателями стала Россия, где 

соответствующий прирост за 2012 г. в реальном выражении составил, по 

методике СИПРИ, 16% – до 4,4% ВВП. Оценка наблюдавшегося прироста, 

сделанная Институтом Гайдара, с использованием дефлятора расходов на 

конечное потребление государственного управления на коллективные услуги, 

гораздо более консервативна и не превышает 5% при номинальном приросте 

17%. Тем не менее, что в реальном выражении, что в номинальном – 

российские военные расходы растут быстрее, чем у подавляющего 

большинства наших соседей. 
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Военные расходы Китая, по мнению СИПРИ, увеличились в 2012 г. на 

7,8% (или 11,2% в номинальном выражении) при военном обременении 

экономики всего в 2% ВВП. В военном обременении экономики Россия (5,2% 

общемировых военных расходов) сравнялась с США (39% общемировых 

военных расходов). Но в то время как администрация Б. Обамы полагает 

возможным снижать свои военные расходы с 4,0 до 2,4% ВВП к 2023 г., начав в 

2012 г. с сокращения на 6%, российские власти продолжают наращивать 

государственный оборонный заказ (ГОЗ), в результате чего расходы на 

правоохранительную деятельность и национальную оборону уже в 2015 г. 

могут достичь трети от расходов федерального бюджета в целом (табл. 12.1). 

 

Таблица 12.1 – Расходы федерального бюджета на оборону и безопасность в 

2010–2015гг. 

 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

Разделы 0200 и 

0300, млрд руб. 

2 361,9 2 775,8 3 655,3 4 148,1* 4 611,9 5 207,2 

% от 

федерального 

бюджета 

23,2 25,4 28,4 31,0 32,5 33,3 

% от ВВП 5,1 5,0 5,9 6,2 6,2 6,3 

* Курсив – плановые показатели. 

Источник: Федеральные законы от 3 декабря 2012 г. № 216-ФЗ и от 7 

июня 2013 г. № 133-ФЗ; Федеральное казначейство. 

 

Конечно же, «чужие» военные расходы для нас не указ, но и не замечать 

их плохо.  

Расходы Вооруженных сил на ГОЗ в 2014 г. явно не названы, но их 

можно предварительно оценить по закрытой части планировавшихся при 

подготовке федерального закона № 216-ФЗ расходов раздела 0200 

«Национальная оборона» в 1 трлн 472 млрд руб. (2,0% ВВП). Однако кроме 

этого значительные ассигнования тратятся вполне открыто на бюджетные 
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инвестиции, закупки вооружения, исследования и разработки в рамках ГОЗ вне 

рамок государственной программы вооружения, в том числе НИОКР 11 млрд 

руб. Открытая часть расходов раздела на федеральные целевые программы – 20 

млрд руб. Доля закрытых ассигнований в расходах по разделу 0200 

«Национальная оборона» в 2014 г. по данным прошлогоднего плана достигнет 

максимума в 59% за период наблюдений с 2004 г., что связано с наращиванием 

ассигнований на выполнение ГОЗ. При этом за пять лет, начиная с 2010 г., доля 

закрытых расходов федерального бюджета почти удвоится (табл. 12.2). 

 

Таблица 12.2 – Доля закрытых расходов федерального бюджета в 2010–2015 гг., 

% 

 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

В общих расходах 

бюджета 

9,2 10,1 11,3 14,2 15,2 17,4 

Относительно 

ВВП 

2,0 2,0 2,3 2,9 3,4 4,2 

* Курсив – плановые показатели. 

Источник: Федеральные законы от 3 декабря 2012 г. № 216-ФЗ и от 7 

июня 2013 г. № 133-ФЗ; Федеральное казначейство. 

 

В целом в разделе 0200 «Национальная оборона» по-прежнему 

наблюдается более интенсивное наращивание капитальных расходов при 

сдерживании роста текущих расходов, что переносит положительный эффект 

от расходов на дальнюю перспективу с соответствующими рисками для 

обороноспособности страны и тем самым ставит ее под вопрос в ближайшей и 

среднесрочной перспективе. Сверхоптимистичное наращивание ГОЗ, в т. ч. за 

счет запуска с 2011 г. механизма госгарантий, все более напоминает 

образование опасного «пузыря», известного по финансовым рынкам. 

Субсидии и взносы в уставные капиталы государственных предприятий 

оборонно-промышленного комплекса (ОПК) в существенной мере проходят по 

секретным и совершенно секретным приложениям бюджета, поэтому 
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достоверную картину господдержки этого сектора составить сложно. Но 

ситуация «мягких бюджетных ограничений», когда одно и то же предприятие 

получает средства из федерального бюджета в виде субсидий по нескольким 

ФЦП, взносов в капитал и закупок по ГОЗ, не давая при этом ничего 

существенного (в смысле value) для армии или других силовых структур, 

достаточно типична для российского ОПК. Так, министр обороны С. Шойгу на 

расширенной коллегии Минобороны 27 февраля этого года отметил, что на 

вложенный рубль эффект в части средств связи и автоматизации составляет 18 

копеек, остальное «идет на полку». 

В такой ситуации в принципе невозможно оптимизировать те или иные 

ассигнования по конкретным программам и ЦСР. Поэтому следует менять 

соответствующие институты, связанные с защитой государственной тайны, 

обеспечивая прозрачность и, следовательно, эффективность расходов 

федерального бюджета. Публиковать полностью расходы бюджета, статистику 

оборонного сектора (заказы, цены, поставки) – изжить, наконец, последствия 

Постановления ЦИК и СНК СССР от 14 августа 1925 г. «О шпионаже, а равно о 

собирании и передаче экономических сведений, не подлежащих оглашению», 

формально отмененного в 1959 г., но фактически действующего до сих пор. 

К сожалению, закрытые расходы присутствуют почти во всех разделах 

(табл. 12.3) классификации расходов федерального бюджета (за исключением 

0600 «Охрана окружающей среды», 1300 «Обслуживание государственного и 

муниципального долга» и 1400 «Межбюджетные трансферты общего 

характера»). 
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Таблица 12.3 – Закрытые расходы по разделам классификации расходов 

федерального бюджета на 2013 г., % 

 Закрыто, % 

100 Общегосударственные вопросы 9,5 

200 Национальная оборона 52,6 

300 Национальная безопасность и правоохранительная 

деятельность 

27,0 

400 Национальная экономика 4,9 

500 Жилищно-коммунальное хозяйство 11,0 

700 Образование 4,3 

800 Культура, кинематография 0,1 

900 Здравоохранение 2,7 

1000 Социальная политика 0,1 

1100 Физическая культура и спорт 0,4 

1300 Средства массовой информации 0,4 

Источник: Федеральный закон № 216-ФЗ от 3.12.2012; Федеральное 

казначейство. 

 

Подавляющая часть этих закрытых расходов является следствием 

превратного толкования закона, ведь согласно закону «О государственной 

тайне» в бюджете подлежат обязательному засекречиванию только расходы на 

«разведывательную, контрразведывательную и оперативно-розыскную 

деятельность». Все остальные могут быть указаны без грифа секретности, тем 

более что в практике нашего бюджетирования ни тактико-технические 

характеристики, ни количества средств вооружений в бюджете не 

упоминаются.  

Сказанное позволяет сформулировать конкретное решение, направленное 

на оптимизацию расходов федерального бюджета. Оно состоит в отказе от 

сложившейся практики разработки федерального бюджета в виде двух частей: 

несекретной и секретной. Сейчас во вторую часть произвольно включаются 
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различные по смыслу расходы, в целом противоречащие федеральному закону 

«О государственной тайне». Кроме того, значительная часть военных расходов 

выносится за пределы традиционных разделов 0200 «Национальная оборона» и 

0300 «Национальная безопасность и правоохранительная деятельность», 

присовокупляется к другим разделам в виде секретных подразделов. 

В результате по доле секретных расходов федерального бюджета Россия 

попадает в одну категорию с развивающимися странами (рисунок 12.1), а ее 

десятое место в Индексе открытости бюджета за 2012 г. представляется 

завышенным — альтернативная оценка, сделанная Институтом Гайдара в 

феврале 2013 г., поместила Россию на 34–35 места (с Украиной). Поэтому для 

того, чтобы не оказаться в следующем обзоре открытости бюджета в четвертом 

десятке, следует особое внимание уделить прозрачности бюджета, и один 

«народный» бюджет тут не поможет. 

Реализация указанного выше решения, возможно, потребует принятия 

правительственного распоряжения о разработке бюджета несекретным и 

открытой публикации сведений о расходах во всех случаях, когда речь идет об 

их величинах без привязки к конкретным мероприятиям и объектам, в 

частности, к закодированным образцам вооружения, без упоминания их 

истинных наименований и тактико-технических характеристикам. Требуемое 

законом «О государственной тайне» сокрытие истинных расходов на 

разведывательную, контрразведывательную и оперативно-розыскную 

деятельность вполне может быть осуществлено посредством их включения в 

такие, например, целевые статьи и виды как «другие расходы». Это позволит 

существенно сократить бюджетные расходы, в частности, на следующее:  

надбавки к должностным окладам лиц, допущенным к работе с якобы 

секретными документами, которые фактически таковыми не являются; 

рационализацию операций размножения, транспортировки, хранения и 

использования действительно секретных документов, исключив выполнение 

этих работ с неправомерно засекречиваемыми бюджетными документами. 
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Судя по тому, что доля секретных расходов превышает 14% от общих 

расходов бюджета, а соответствующие надбавки чиновникам в среднем 

превышают 15% от их должностных окладов, экономия средств может быть 

значительной. 
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Рисунок 12.1 – Доля секретных расходов в бюджетах центральных правительств в 2012 году, % 

Источник: Excel database with data from 2006, 2008, 2010, and 2012. Washington, D.C.: International Budget 

Partnership, January 2013. 
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Конкретные значения экономии бюджетных средств, указанных в данном 

пункте, могут быть подсчитаны только при наличии соответствующей 

статистики о количестве лиц, получающих надбавки. Беря для примера 

количество лиц, получающих надбавку, равным 1000 человек, их оклады 

равными 50 тыс. руб. в месяц, а размер надбавки 15%, получим сумму около 90 

млн руб. в год. Экономия расходов федерального бюджета за счет исключения 

их противоправной закрытости в целом может оказаться существенно большей, 

чем показанная оценка. 

К этому примыкает еще одна возможность сокращения военных 

расходов, обусловленная наличием в них не только засекреченных расходов, но 

и скрываемых между иными, невнятно сформулированными целевыми 

статьями расходов. Речь идет, например, о расходах на содержание Российской 

академии ракетных и артиллерийских наук (РАРАН), которая фактически 

является общественной, как, например, и Академия военных наук РФ, но 

содержится министерством обороны за счет государства подобно отраслевым 

академиям сельскохозяйственных, медицинских и т.п. наук (общий их перечень 

в РФ, как известно, ограничен, и РАРАН в него не включена). Расходы идут не 

на конкретные программы исследований, а на материальную поддержку 

персон. Это сокращение представляется тем более целесообразным, что в числе 

членов РАРАН есть лица с признаками потенциального конфликта интересов, 

которых весьма трудно отнести к категории ракетчиков или артиллеристов.  

Особенно значительным может оказаться иное благоприятное действие 

предлагаемой меры – усиление контроля над расходованием средств, 

выведенных из-под контроля расходов по разделу 0200 «Национальная 

оборона» и в то же время не подпадающих под контроль по конкретному 

тематическому разделу, в который они включаются, в силу засекреченности. 

Опыт функционирования в таком режиме ряда служб Минобороны России, 

переведенных на аутсорсинг, и выявленного в них мошенничества 

свидетельствует в пользу ужесточения контроля, пресечения мошенничества и 

коррупции. Обращает на себя внимание то, что по засекреченности расходы на 
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ЖКХ входят в группу лидеров, располагаясь по их объему сразу после расходов 

на ФСБ, на корпорацию «Росатом» и основных расходов на оборону. С другой 

стороны, именно закрытость расходов на ЖКХ, как показывают материалы 

расследования фактов мошенничества в Минобороны, осуществленных 

приближенными бывшего министра, позволяли фигурантам дел о хищении 

бюджетных средств оставаться вне поля зрения правоохранительных органов, а 

тем более и общественности.  

Следует также раскрыть обоснование расходов на денежное и иные виды 

довольствия военнослужащих с детализацией расходов на оклады денежного 

содержания и все виды надбавок, детализацией фондов и обоснованием 

всевозможных выплат за экономию средств. Недавно выявленные Счетной 

палатой факты несоразмерно высокого премирования работников Минобороны 

бывшим министром свидетельствуют в пользу этого.  

Важной представляется оптимизация военных расходов в сфере военно-

кадровой политики, особенно в комплектовании армии. Давно известно, что 

боеспособность военнослужащего в первый год его службы по призыву в 

среднем ориентировочно в 5 раз ниже боеспособности того военнослужащего, 

кто сделал добровольный выбор для себя военной службы как профессии на 

достаточно продолжительное время, заинтересованно освоил доверенное ему 

оружие и военное имущество и далее повышает свое боевое мастерство. Это 

позволяет заметно сократить общую численность Вооруженных сил (ВС) РФ и 

других войск, расходы на их содержание и обеспечение всеми видами 

довольствия без снижения их боеспособности. 

Многократно обсчитанное в РФ, проверенное практикой других армий 

преимущество добровольной службы может создать иллюзию перерасхода 

средств, поскольку требует увеличения выплат на содержание каждого 

военнослужащего. Но это с лихвой компенсируется сокращением расходов на 

организацию и проведение призыва, повышением эффективности расходов на 

подготовку и переподготовку военнослужащих и т.д. 
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Намеченная в указе Президента перспективная численность рядового и 

младшего командного состава, проходящего службу по контракту, в 425 тыс. 

человек представляется поэтому рациональной, а возможность оптимизации 

завышенной доли расходов на оснащение и развитие ВС РФ в пользу 

увеличения денежного довольствия военнослужащих данной категории делает 

ее вполне достижимой. 

Таким образом, основными направлениями оптимизации бюджетных 

расходов в сфере правоохранительной деятельности и обороны в 

краткосрочной перспективе следует считать: 

повышение эффективности расходования средств федерального бюджета 

при сохранении существующих объемов финансового обеспечения; 

изменение структуры, численности и состава правоохранительных и 

оборонных ведомств; 

оптимизация систем материально-технического и иных видов 

обеспечения деятельности правоохранительных и оборонных ведомств, 

военнослужащих и приравненных к ним лиц. 

Ниже перечисляются меры, направленные на реализацию указанных 

направлений оптимизации. 

 

1. Меры поддерживаемые Минфином России 

Новые меры 

1.1. Добиться выполнения ст.36 Бюджетного кодекса в части 

обеспечения сопоставимости показателей отчетного, текущего, 

очередного финансового года и планового периода: 

произведенные в апреле 2007 г. изменения статьи 36 Бюджетного кодекса 

привели к смене принципа г л а с н о с т и  принципом п р о з р а ч н о с т и  

бюджетной системы, но появившееся тогда же в этой статье требование 

обеспечения сопоставимости показателей бюджета отчетного, текущего и 

очередного финансового года (очередного финансового года и планового 

периода) остается уже шестой год нереализованным. Судя по этому, важность 
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принципа прозрачности в целом и обеспечения сопоставимости бюджетных 

показателей в частности в современной России недооценивается. Интересно, 

что еще более ста лет назад в проекте Государственной росписи доходов и 

расходов, публикуемом министерством финансов на русском и немецком 

языках, обязательно рядом указывались не только расходы текущего и 

очередного финансовых годов, но и соответствующие их относительные 

изменения (рисунок 12.2). 

 

 

Рисунок 12.2 – Обеспечение сопоставимости бюджетных показателей в 

государственном бюджете России (1907 г.) 

Источник: Проект государственной росписи доходов и расходов на 1907 

год. С объяснительной запиской министра финансов. СПб.: Тип. В.Ф. 

Киршбаума, 1907. С. 16. 

В современных бюджетах центральных правительств таких федеральных 

государств как США и Германия бюджетные показатели даются в виде рядов 

для 12 в первом и 3 лет – во втором случае (соответственно – рисунок 12.3а и 

12.3б); 

 

 



831 

 

а) 

 

б) 

Рисунок 12.3 – Обеспечение сопоставимости показателей в президентском 

проекте федерального бюджета США на 2014 г. (а) и в федеральном бюджете 

Германии на 2013 г. (б) 

Источники: Fiscal Year 2014 Analytical Perspectives. Budget of the U.S. 

Government. Office of Management and Budget. P. 448; Bundeshaushaltsplan 2013. 

Einzelplan 14. Bundesministerium der Verteidigung. S. 71. 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов не только на правоохранительную 

деятельность и оборону, но и всего бюджета в целом. Мера должна быть 

реализована в бюджете с 2014 г. и имеет длительный эффект действия;  

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс, а всего лишь его выполнения в соответствии с духом и буквой; 

последствием реализации данной меры будет повышение прозрачности, 

читаемости бюджетных показателей в целом, и его расходов, в частности. В 

качестве второстепенного эффекта улучшится рейтинг России в Индексе 

открытости бюджета.  

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 
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сопутствующие риски отсутствуют. 

 

1.2. Выделить в отдельную ЦСР расходы на военнослужащих, 

проходящих службу по призыву: 

в настоящее время расходы на военнослужащих, проходящих службу по 

призыву, скрыты в общих расходах на военный персонал, что затрудняет 

бюджетное планирование и контроль, а также ведет к рискованным 

экспериментам с определением размеров денежного довольствия этой 

категории военнослужащих, осуществляемым за счет средств федерального 

бюджета. Выделение этих расходов в отдельную ЦСР улучшит качество 

бюджетного планирования и сократит затраты при составлении ежегодного 

отчета Генеральному секретарю ООН по военным расходам России, 

одновременно повысив качество указанного отчета, что будет способствовать 

росту международного авторитета страны («мягкой» силы); 

реализация данной меры имеет значение для повышения эффективности 

бюджетных расходов на правоохранительную деятельность и оборону. Мера 

должна быть реализована в бюджете с 2014 г. и имеет длительный эффекты 

действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс. Требуется внести изменения в Приказ министерства финансов РФ от 21 

декабря 2012 г. № 171н; 

последствием реализации данной меры будет повышение прозрачности. 

Улучшится контроль за эффективностью расходования бюджетных средств; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

 

1.3. «Рассмотреть законность и обоснованность принятых прежним 

руководством Минобороны России решений об установлении 
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дополнительных выплат из средств федерального бюджета (приказ 

Министра обороны № 428 от 2.08.2008 г. и подобные ему)»:  

предыдущий министр обороны оставил после себя противоречивое 

наследие, в том числе приказы о выплатах за счет средств федерального 

бюджета физическим лицам, принятые с нарушениями действующего 

законодательства, а зачастую и в условиях конфликта интересов. Характерным 

примером является приказ министра обороны РФ от 2 августа 2008 г. № 428, 

установивший ежемесячные выплаты действительным членам и членам-

корреспондентам упомянутой выше РАРАН, не входящей в список 

государственных академий России. Соответствующие расходы федерального 

бюджета в 2013 г. составят 69 млн руб.; 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на оборону. Мера должна быть 

реализована в бюджете с 2014 г. и имеет разовый эффект действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс. Требуется отмена соответствующих приказов министра обороны; 

экономия бюджета не менее 69 млн руб. в 2014 г. Устранение правового 

вакуума в части управления бюджетными расходами; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

1.4. «Сократить число дублирующих функции друг друга управлений и 

департаментов центрального аппарата Минобороны России»:  

опубликованная структура Минобороны России
157

 свидетельствует о 

серьезном неблагополучии в администрации военного ведомства, что 

гарантирует значительную экономию средств федерального бюджета в случае 

объединения управлений и департаментов, дублирующих функции друг друга. 

                                                           
157

 Министерство обороны Российской Федерации (Минобороны России). Структура. URL: 

http://structure.mil.ru/structure/structuremorf.htm (дата обращения 26.06.2013). 

http://structure.mil.ru/structure/structuremorf.htm
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Так, например, в части планирования обеспечения ВС вооружением и военной 

техникой пересекаются задачи Главного организационно-мобилизационного 

управления (ГОМУ) Генерального штаба (ГШ) ВС, Главного 

автобронетанкового управления (ГАБТУ) Минобороны России, Главного 

ракетно-артиллерийского управления (ГРАУ) Минобороны России, 

Департамента вооружения Минобороны России и Департамента размещения 

государственного заказа Минобороны России, не считая управлений 

начальников родов войск и Управления (строительства и развития системы 

беспилотных летательных аппаратов) ГШ ВС РФ. Вне Минобороны России 

вопросами ГОЗ занимаются Рособоронзаказ России, Рособоронпоставка России 

и Военно-промышленная комиссия при правительстве, что делает задачу 

оптимизации расходов на административное управление в этой сфере еще 

актуальнее. 

 Главное управление по работе с личным составом ВС РФ напрямую 

конкурирует с Управлением культуры Минобороны России, сохранив в своем 

ведении все учреждения культуры ведомства еще с времен Главного 

политического управления Советской Армии и Военно-морского Флота и 

оставаясь прямым преемником последнего по духу. 

Правовые вопросы оказались разделены между Правовым департаментом 

и Департаментом претензионной и судебно-правовой работы (оба Минобороны 

России), деятельность которых совершенно не препятствовала изданию 

предыдущим руководством ведомства множества противоправных приказов, 

связанных с щедрыми выплатами за счет средств федерального бюджета. 

Функции канцелярии выполняются Управлением делами, Управлением 

референтуры, Управлением протокола, Организационным управлением и 

Управлением пресс-службы и информации (все – Минобороны России). 

Надзорно-контрольная функция выполняется Управлением государственного 

надзора за ядерной и радиационной безопасностью, Управлением 

государственного технического надзора, Управлением государственного 

архитектурно-строительного надзора, Контрольным управлением, Управлением 
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интеллектуальной собственности, военно-технического сотрудничества и 

экспертизы поставок вооружения и военной техники, Военной инспекцией, 

Технической инспекцией, Инспекцией по личному составу, Государственной 

экспертизой, Контрольно-финансовой инспекцией и Организационно-

инспекторским департаментом (все – Минобороны России). 

Функция сбора и разработки ведомственной административной 

статистики распределена между ГОМУ ГШ, Главным военно-медицинским 

управлением, Управлением службы войск и безопасности военной службы, 

Информационно-аналитическим центром (сбора, анализа и подготовки 

информации), Управлением делами, Управлением референтуры, 

Организационным управлением и Департаментом финансового обеспечения 

(семь последних – Минобороны России). Даже оперативная подготовка в 

Генеральном штабе оказалась оторвана от собственно оперативного управления 

и поделена между Главным оперативным управлением ГШ ВС РФ и 

Управлением оперативной подготовки ВС РФ. 

Описанная ситуация свидетельствует о возможности как объединения 

части управлений Минобороны с включение одного в другое на правах отдела, 

так и о полном сокращении некоторых из них с передачей функций 

остающемуся органу, что целесообразно произвести по результатам отчетов о 

работе за 2012 г. с назначением для этого специальной комиссии Минобороны 

России по административной реформе с участием представителей Минфина 

России. За счет соответствующего сокращения штатной численности и 

понижения должностных категорий у значительной части остающихся 

руководителей возможно в 2014 г. добиться 10% сокращения расходов 

Минобороны России на содержание центрального аппарата по сравнению с 

текущими, что составит не менее 1,2 млрд руб.; 

реализация данной меры имеет существенное значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на правоохранительную деятельность и 

оборону. Мера должна быть реализована в бюджете с 2014 г. и имеет 

длительный эффект действия; 
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реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс; 

последствием реализации данной меры является сокращение расходов 

бюджета на содержание центрального аппарата Минобороны России на 1,2 

млрд руб. с повышением эффективности последнего; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

1.5. «Создать в Минобороны России статистический орган 

(лабораторию, отдел) численностью 50 человек (из них 49 – 

прикомандированные из Росстата) по образцу Франции и 

Великобритании»:  

в настоящее время повышение эффективности расходов средств бюджета 

на оборону сдерживается отсутствием качественной административной, 

социальной и экономической статистики по Министерству обороны, что 

непосредственно сказывается, прежде всего, на качестве бюджетной заявки 

ведомства. Единственный показатель ведомственной статистики, попавший в 

федеральный план статистических работ, касается численности военных 

пенсионеров и не публикуется. Существенные проблемы существуют с 

кадастровым, материальным и бюджетным учетом основных средств, учетом 

личного состава, что подрывает планирование не только расходов 

федерального бюджета, но и развития Вооруженных сил. В целом ситуация 

характеризуется явным отставанием Минобороны России в статистическом 

отношении от оборонных ведомств ведущих европейских стран, что зачастую 

вынуждает его руководство, а затем и руководство страны, принимать решения 

вслепую, как видно на примере с разработкой государственной программы 

вооружения на 2011–2020 гг. Кроме того, переход России к использованию 

Системы национальных счетов 2008 года ООН после 2016 г. уже сейчас требует 

значительных усилий со стороны как Росстата, так и ведомственных 
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статистических органов по учету новых положений, связанных с отнесением 

расходов органов государственного управления на приобретение систем 

вооружения на накопление основного капитала в счете операций с капиталом 

сектора государственного управления с исчислением потребления основного 

капитала. 

Указанные задачи успешно решаются Экономической обсерваторией 

министерства обороны Франции (Observatoire économique de la défense) с 

численностью 13 человек (11 из них сотрудники национального 

статистического органа INSEE), ведущей свое происхождение от Центрального 

статистического бюро министерства обороны Франции (1978 г.) и 

поддерживающей в настоящее время базы данных по военной промышленности 

SANDIE, военному персоналу RAE, сателлитные счета министерства обороны в 

системе национального макроэкономического учета, регистр предприятий и 

организаций министерства обороны и базу для международных сопоставлений. 

Обсерваторией выпускается Ежегодник оборонной статистики (Annuaire 

statistique de la Défense). Британская Аналитическо-консультационная служба 

министерства обороны (Defence Analytical Services and Advice) значительно 

превосходит свой французский аналог как по численности (более 50 человек, 

размещенных в 6 различных городах), так и по производительности, выпуская 

кроме Ежегодника оборонной статистики (United Kingdom defence statistics) 

десятки ежемесячных и ежеквартальных статистических бюллетеней и 

прогнозов по всему спектру ведомственной статистики, но главные принципы у 

них общие – вся статистика открыта и все специалисты-статистики сохраняют 

формальную принадлежность к национальному статистическому органу (UK 

National Statistics и INSEE, соответственно). 

В связи с этим наиболее рациональным видится создание подобного 

статистического органа в России на основе уже существующих в Росстате 

подразделений, занимающихся оборонной тематикой с последующим ее 

открытием и публикацией соответствующей официальной статистики, что 

позволит осуществить эту меру без увеличения расходов бюджета; 
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реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на оборону. Мера должна быть 

реализована в бюджете с 2014 г. и имеет длительный эффект действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс; 

последствием реализации данной меры будет улучшение контроля за 

эффективностью расходования бюджетных средств и повышение 

объективности бюджетного планирования; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

Меры, сохраняющие актуальность 

1.6. «Перенос сроков реализации отдельных мероприятий 

государственной программы вооружения на следующий период с отказом 

от кредитных схем»:  

подписанная 31 декабря 2010 г. четвертая по счету российская 

государственная программа вооружения (ГПВ) на 2011—2020 гг. в 

соответствии с сохраненной советской практикой не опубликована, но ее 

основные цели и объемы финансирования известны по официальным 

стенограммам и материалам пресс-конференций. Основными целями является 

достижение доли современных вооружений к 2015 г. 30%, а к 2020 г. – 70%, на 

что силовым ведомствам выделено 20,7 трлн руб., из которых 19 трлн 

приходятся на ГПВ Минобороны России. 

 Целью предыдущей ГПВ на 2007–2015 гг. было достижение в 2015 г. 45-

процентной доли современных ВВТ при объеме финансирования для 

Минобороны России 4,1 трлн руб. Подобное снижение планки при 5-кратном 

увеличении финансирования повышают шансы выполнения очередной ГПВ, но 

обоснованность ее целевых показателей весьма сомнительна. Бывший тогда 

заместителем министра обороны В. Поповкин неоднократно заявлял сразу 
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после утверждения действующей ГПВ, что в России «[д]оля современных 

средств в парке вооружения и военной техники по стратегическим ядерным 

силам составляет около 20%, а по силам общего назначения не превышает 10%. 

Для сравнения: в армиях ведущих зарубежных государств эта доля составляет 

30–50%»
158

. Если сведения Минобороны России о ситуации в армиях ведущих 

стран мира верны, то выходит, что уже к 2016 г. Россия должна будет достичь 

их уровня, а к 2020 г. – существенно его превзойти. 

Анализ целей государственной программы вооружения (ГПВ) на 2011–

2020 гг. показывает, что увеличение доли современных ВВТ до 2015 г. 

планируется производить со среднегодовым приростом 4 п. п,, а после 2015 г. 

этот прирост должен будет увеличиться вдвое – до 8 п. п. Поэтому простое 

снижение целевого показателя ГПВ с 70% до 50%, т.е. до верхнего предела 

упомянутого мирового уровня, позволило бы сократить расходы бюджета на 

ГПВ и ГОЗ в период 2016—2020 гг. на 5,7 трлн руб. 

Перспектива перевооружения российских Вооруженных сил зависит не 

только от квалифицированного спроса на вооружения со стороны государства и 

состояния государственных финансов, но и в существенной мере от 

возможностей отечественного ОПК вследствие ограничения закупок продукции 

военного назначения за рубежом. 

Для оценки возможностей российского ОПК по перевооружению 

Вооруженных сил следует воспользоваться планом его развития, объявленного 

вице-премьером Д. Рогозиным в октябре 2012 г.: «С учетом прогнозируемых 

тенденций развития, объем производства промышленной продукции ОПК в 

целом возрастет в 2015 году (по отношению к 2011 году) в 1,8 раза, в 2020 году 

(по отношению к 2015 году) в 1,5 раза, в 2025 году (по отношению к 2020 году) 

в 1,3 раза, в 2030 году (по отношению к 2025 году) более чем в 1,2 раза»
159

. 

В качестве исходного пункта анализа фактический выпуск ОПК для 

внутреннего рынка в 2011 г. (первый год четвертой ГПВ) принят равным 
                                                           
158

 Военно-промышленный курьер. 2011. 2–8 марта (№ 8); Известия. 2011. 11 марта; Национальная оборона. — 

2011. — № 3 (Март). 
159

 Рогозин: объем производства российского ОПК вырастет в 4 раза к 2030 г. // РИА Новости. — 2012. — 2 

октября. URL: http://ria.ru/defense_safety/20121002/764579539.html (дата обращения: 2 октября 2012). 

http://ria.ru/defense_safety/20121002/764579539.html
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объему выполненного ГОЗ Минобороны России (585 млрд руб.). Учитывая, что 

определение объема финансирования действующей ГПВ в ценах 

соответствующих лет существенно облегчает тем самым ее выполнение при 

повышенной инфляции цен на продукцию военного назначения, возможности 

ОПК при плановом среднегодовом приросте выпуска до 2015 в 15,8% 

позволяют выполнить весь объем ГПВ Минобороны (19 трлн руб.) лишь при 

среднегодовом значении индекса цен на указанную продукцию 110,5%. При 

реально наблюдаемом в 2011 г. значении индекса в 109,0%
160

 программа 

вооружения в 2020 г. будет выполнена лишь на 92% (объем освоенных средств 

составит 17,5 трлн руб). 

Т.к. указанный план роста выпуска ОПК для внутреннего рынка выглядит 

излишне оптимистичным для периода до 2015 г., когда еще не дала эффект 

принятая в марте 2012 г. ФЦП модернизации и развития ОПК до 2020 г., то 

более реальным представляется оценка возможного среднегодового прироста 

выпуска в 10%. В этом случае освоение выделенных на ГПВ Минобороны 

России 19 трлн руб. возможно лишь при среднем индексе цен на продукцию 

военного назначения 113,9% в период до 2020 г. В случае ограничения роста 

цен уровнем, фактически наблюдавшимся в 2011 г., ОПК сможет освоить лишь 

14,6 трлн руб. или 77% от утвержденного ГПВ объема. Естественно, что при 

устанавливаемых Минэкономразвития России плановых значениях индексов 

цен на продукцию военного назначения (в 2014 г. 105,7%) оценка 

возможностей ОПК по выпуску понизится. Соответствующие указанным 

случаям сокращения расходов федерального бюджета на финансирование ГПВ 

(ГОЗ) Минобороны России представлены в табл. 12.4. 

 

Таблица 12.4 – Возможности ОПК по выполнению государственной программы 

вооружения Минобороны России в 2014–2016 гг., млрд руб. 

                                                           
160

 Об индексах цен и индексах-дефляторах для прогнозирования цен на продукцию военного назначения: 

письмо зам. министра Минэкономразвития России № 21684-АК/Д03и от 9 октября 2012. URL: 

http://www.economy.gov.ru/minec/activity/sections/macro/prognoz/doc20121009_0002 (дата обращения: 

10.10.2012). 

http://www.economy.gov.ru/minec/activity/sections/macro/prognoz/doc20121009_0002
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 2014 2015 2016 

Выпуск при плановом темпе прироста 

Индекс цен 110,5% 1 225,3 1 567,6 1 877,9 

Индекс цен 109,0% 1 177,3 1 486,4 1 757,0 

- сокращение расходов бюджета   47,0  81,2  120,9 

Индекс цен 105,7% 1 073,6 1 314,4 1 506,7 

- сокращение расходов бюджета  151,7  253,2  371,2 

Выпуск при темпе прироста 10% 

Индекс цен 113,9% 1 149,9 1 440,5 1 779,0 

Индекс цен 109,0% 1 008,4 1 209,0 1 429,1 

- сокращение расходов бюджета   141,5  231,5  349,9 

Индекс цен 105,7%  919,5 1 069,1 1 225,5 

- сокращение расходов бюджета  230,4  371,4  553,5 

 

Таким образом, при переносе сроков реализации отдельных мероприятий 

ГПВ
161

 на следующий период с отказом от кредитных схем экономия средств 

бюджета в 2014–2016 гг. может составить от 250,0 до 1 155,3 млрд руб.; 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на правоохранительную деятельность и 

оборону, направленных на развитие. Мера должна быть реализована в бюджете 

с 2014 г. и имеет длительный эффект действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс; 

последствием реализации данной меры будет сокращение расходов 

федерального бюджета на реализацию ГОЗ и государственной программы 

вооружения в среднесрочном периоде; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

                                                           
161

 Перечень конкретных мероприятий см. в: Барабанов М. Государственная программа вооружений на 2011–

2020 годы – критический взгляд // Экспорт вооружений. 2012. Специальный выпуск. С. 67–69. 



842 

2. Неподдерживаемые меры
162

 

Новые меры 

2.1. Исключить закрытые расходы из разделов 1, 4-14 классификации 

расходов бюджета, как противоречащие закону «О государственной тайне: 

доля закрытых расходов федерального бюджета постоянно растет, 

достигнув 14,2% в 2013 г., при этом они попадают в те разделы и подразделы 

классификации расходов, где их быть в принципе не должно. Ситуация не 

новая для России, еще в 1906 г. современник отмечал: «Назначаемые по самым 

различным отраслям управления, секретные кредиты невольно заставляют 

усомниться в их правильности, целесообразности и закономерности. Секретные 

кредиты дают возможность действовать под покровом сугубой тайны таким 

органам государственного управления, в которых по существу их назначения 

ничего тайного быть не может. Таковы, напр., департамент земледелия, 

департамент государственных земельных имуществ, министерство народного 

просвещения, главное управление неокладных сборов»
163

. Как уже отмечено 

выше, правовая основа для засекречивания расходов современного 

федерального бюджета России в соответствии с перечнем сведений, 

составляющих государственную тайну (п. 4 ст. 5 закона от 21 июля 1993 г. № 

5485-1 «О государственной тайне») существует лишь для сведений в области 

разведывательной, контрразведывательной и оперативно-розыскной 

деятельности, а также в области противодействия терроризму, что не позволяет 

никаким образом оправдать, например, 11% секретных и совершенно 

секретных расходов в сфере ЖКХ; 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов не только на правоохранительную 

деятельность и оборону, но и всего бюджета в целом. Мера должна быть 

реализована в бюджете с 2014 г. и имеет длительный эффект действия; 
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 Группа мер, реализация которых потребует дальнейшего согласования с Минфином и другими ведомствами 
163

 Авинов Н.Н. Секретные кредиты в нашем государственном бюджете // Московский еженедельник. 1906. 2 

декабря (№ 37). С. 23–24. 
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реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс; 

последствием реализации данной меры будет повышение прозрачности, 

читаемости бюджетных показателей в целом, и его расходов, в частности. 

Снизится число ошибок при использовании бюджетных данных. В качестве 

второстепенного эффекта улучшится рейтинг России в Индексе открытости 

бюджета; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

2.2. «Публиковать в существующих приложениях к федеральному 

бюджету макропоказатели государственного оборонного заказа (ГОЗ) всех 

силовых ведомств по примеру МЧС России (до типа вооружения и военной 

техники (ВВТ) и вида Вооруженных сил включительно)»:  

в настоящее время макроэкономические показатели ГОЗ Минобороны и 

ряда других силовых ведомств считаются секретными и не публикуются, хотя в 

период 2003–2005 гг. они публиковались в виде отдельных открытых 

приложений в составе закона о федеральном бюджете. С 2006 г. подобная 

практика прекращена без изменений в законодательстве о государственной 

тайне. Отсутствие этой макроэкономической статистики является 

информационным барьером для привлечения в ОПК частного инвестора, 

снижают эффективность управления и контроля за расходами государственного 

бюджета в этой сфере; 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на правоохранительную деятельность и 

оборону. Мера должна быть реализована в бюджете с 2014 г. и имеет 

длительный эффект действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс; 
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последствием реализации данной меры будет повышение прозрачности, 

читаемости бюджетных показателей в целом, и его расходов, в частности. 

Снизится число ошибок при использовании бюджетных данных. В качестве 

второстепенного эффекта улучшится рейтинг России в Индексе открытости 

бюджета; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

2.3. Прекратить разработку и утверждение в виде приложений к 

закону о федеральном бюджете распределения ГОЗ по конкретным 

предприятиям и организациям и поручить это правительству в лице его 

Военно-промышленной комиссии (ВПК) 

Мера обусловлена тем, что в настоящее время распределение заданий 

ГОЗ номинально производится закрытыми приложениями к закону о 

федеральном бюджете, несмотря на то, что в момент разработки этого 

распределения не известны не только итоги выполнения ГОЗ текущего года, но 

даже итоги заключения контрактов на его выполнение. Затраты, связанные с 

детальным планированием заданий ГОЗ в федеральном бюджете, оказываются 

контрпродуктивными. Тем более, что в новой версии федерального закона «О 

государственном оборонном заказе» (№ 275-ФЗ от 29 декабря 2012 г.) 

исключена обязанность представлять основные показатели ГОЗ на утверждение 

одновременно с представлением проекта федерального бюджета в 

Государственную Думу Федерального собрания (п. 3 ст. 3 федерального закона 

от 27 декабря 1995 г. № 213-ФЗ). 

 

2.4. «Распределение ГОЗ в виде постановления ВПК, реестр 

предприятий и организаций оборонно-промышленного комплекса, и 

ежеквартальные отчеты о ходе выполнения ГОЗ открыто публиковать 

ВПК, Рособоронзаказом и Росстатом, соответственно»:  
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в настоящее время повышение эффективности расходования средств 

федерального бюджета на развитие оборонного и правоохранительных 

ведомств в виде государственной программы вооружения и ГОЗ ограничено 

качеством их планирования. Качество же планирования в оборонной и 

правоохранительной сфере невозможно повысить без опоры на качественную 

статистику, в том числе экономическую. Традиционное для России 

засекречивание сведений об исполнителях ГОЗ, заключенных с ними 

контрактах, ценах на продукцию военного назначения и поставках не только 

делает невозможным эффективное управление ОПК, но и является 

объективным источником наблюдаемой в стране коррупции. В этой связи 

следует внести соответствующие изменения в статью 5 закона «О 

государственной тайне», исключив из перечня секретных сведений в области 

экономики, науки и техники показатели ГОЗ, финансы и бюджетную политику 

как явный а н а х р о н и з м ; 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на правоохранительную деятельность и 

оборону, направленных на финансирование ГОЗ и государственной программы 

вооружения. Мера должна быть реализована в бюджете с 2014 г. и имеет 

длительный эффект действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс. Требуется внесение изменений в закон от 21 июля 1993 г. № 5485-1 «О 

государственной тайне» и указ президента от 30 ноября 1995 г. № 1203; 

последствием реализации данной меры будет повышение прозрачности 

федерального бюджета и сферы ОПК в целом. Повысится качество 

экономической статистики и управления ОПК, появится возможность повысить 

уровень конкуренции в отрасли, ее инвестиционную привлекательность и взять 

под контроль рост цен на продукцию военного назначения. Снизится уровень 

коррупции. Улучшится контроль за эффективностью расходования бюджетных 

средств. Повысится ответственность всех участников реализации ГОЗ и 

государственной программы вооружения; 



846 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

2.5. Дополнить бюджетную классификацию целевыми статьями 

расходов (ЦСР) на выплаты за работу с государственной тайной и на 

содержание органов, обеспечивающих защиту государственной тайны 

 

Повышение эффективности расходования средств федерального бюджета 

на защиту государственной тайны невозможно без статистики 

соответствующих расходов, поэтому действующая бюджетная классификация 

должна быть дополнена двумя соответствующими целевыми статьями, 

отражающими расходы на обеспечение социальных гарантий военнослужащим, 

приравненным к ним, государственным служащим и другим работникам 

бюджетной сферы, работающими со сведениями, составляющими 

государственную тайну и/или отнесенными к ней, а также расходы на 

содержание органов, обеспечивающих защиту государственной тайны.  

Эта мера позволит контролировать соответствующие расходы бюджетов 

и может обеспечить существенную экономию средств бюджета с учетом 

отмеченной выше тенденции на неправомерное засекречивание в стране, в 

результате чего надбавка за секретность стала своеобразной бюрократической 

рентой. Если исходить из того, что неправомерно выплаты за работу с 

государственной тайной в федеральных органах управления и силовых 

ведомствах получают не менее 1 тыс. человек, то экономия средств 

федерального бюджета может составить не менее 90 млн руб. 

 

Меры сохраняющие актуальность 

2.6. «Сократить штатную численность Вооруженных сил до 500 

тыс. человек с приостановлением призыва»:  
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 в условиях наблюдаемого удорожания вооружения и роста затрат на 

содержание вооруженных сил отношение численности военнослужащих к 

численности населения развитых стран постоянно снижается и в настоящее 

время составляет в Германии 0,23%, в Великобритании 0,29% и во Франции 

0,35%, что применительно к численности населения России (143,3 млн) будет 

соответствовать 330 тыс., 416 тыс. и 502 тыс. человек
164

. В этой связи 

установленная в декабре 2008 г. предельная штатная численность ВС РФ в 1 

млн военнослужащих выглядит необоснованно завышенной. 

Идея сокращения штатной численности ВС РФ до 750 тыс. человек 

выдвигалась 15 лет тому назад председателем правительства России в 1998–

1999 гг. Е. Примаковым, но не была реализована
165

. Специалистами 

Минобороны России возможная штатная численность с точки зрения ресурсно-

экономических ограничений оценивалась в условиях острой фазы финансово-

экономического кризиса 2008–2009 гг. в 800-850 тыс. человек
166

. 

В настоящее время в российском общественном мнении и 

государственном аппарате доминирует доктринерская, схоластическая точка 

зрения на численность ВС, связывающая ее дедуктивным, формально-

логическим путем с уникальными размерами территории и протяженностью 

границ России и обрекающая ее этим на «особую судьбу»
167

 и «всегда очень 

высокие расходы на поддержание обороны и безопасности»
168

. 

Однако тот факт, что боеспособность армии не зависит от численного 

состава, а определяется «умением офицеров и солдат ориентироваться в 

каждый данный момент»
169

, был особенно остро осознан в России еще после 

поражения в Русско-японской войне 1904–1905 гг. Обсуждая на закрытом 

заседании Государственной Думы 2-го созыва 16 апреля 1907 г. законопроект о 
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 Оценки по данным официальной статистики указанных стран за 2012–2013 гг. 
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 Глушаченков А.А., Чертищев А.В. Военные реформы в истории России. М.: ВВА им. проф. Н.Е. Жуковского 

и Ю.А. Гагарина, 2011. С. 326. 
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 Лапунов П.М., Шаповалов И.А. Рациональная численность Вооруженных Сил Российской Федерации. Взгляд 

на проблему через призму ресурсно-экономических ограничений // Военная мысль. 2009. № 2. С. 8. 
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 Встреча с командирами воинских частей, принимавших участие в учениях «Центр-2011»: Стенограмма. 

Челябинская область, 27 сентября 2011. URL: http://kremlin.ru/transcripts/12836 (дата обращения 26.06.2013). 
168

 Там же. 
169

 Государственная Дума. Стенографический отчет. Заседания 28 и 29-ое. Обсуждение законопроекта о 

величине контингента новобранцев. 1907. С. 78. 

http://kremlin.ru/transcripts/12836
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величине контингента новобранцев, депутат от Подольской губернии Семенов 

заметил: «У нас миллионы войска. А Япония что имеет? Двести тысяч, и они 

нас так попхнули, и Бог не защитил»
170

. И спустя 106 лет в современной России 

все еще актуальны слова депутата Госдумы 2-го созыва от Терской области 

Горбунова в ходе продолжения обсуждения контингента 17 апреля 1907 г.
171

: 

… чем дальше, тем больше мы приходим к тому заключению, что вопрос 

о количестве армии, вопрос о том, почему определено именно такое количество 

армии, почему понадобились 1.200.000 человек, – все эти вопросы не 

разъяснены; они остались совершенно непонятными. 

То, что численность ВС определяется не площадью территории и 

протяженностью страниц, а уровнем внешней угрозы и возможностями 

народного хозяйства, демонстрируется ее статистикой за 100 лет, 

представленной в табл. 12.5. Хотя указанная статистика имеет вынужденно 

фрагментарный характер в силу сохраняющейся значительной закрытости в 

этой сфере, тем не менее, она позволяет получить представление как о размахе 

исторически наблюдаемых колебаний численности Вооруженных сил мирного 

времени, так и о границах соответствующего диапазона – минимуме 1923 г. и 

максимуме 1941 г. Исторический минимум показателей численности 

Вооруженных сил (в то время Рабоче-крестьянской Красной армии и Красного 

флота СССР), зафиксированный переписью в марте 1923 г., был фактически 

достигнут уже к концу 1922 г. и сохранялся в части штатной численности 

мирного времени до 1928 г., т. е. наблюдался еще год спустя после т. н. 

«военной тревоги» 1927 г. Связь минимума численности РККА с НЭП (новой 

экономической политикой) несомненна. 

Таблица 12.5 – Статистика численности военнослужащих Вооруженных сил 

России (СССР) в 1912–2012 гг. 

 1912 1923 1941 2007 2012 

Штатная численность мирного 

времени 

1 384 257 610 000 4 755 034 1 134 000 1 000 000 

Списочная численность 1 375 836 489 282 4 275 713 1 027 000 770 000 
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Укомплектованность 99,4% 80,2% 89,9% 90,6% 77,0% 

Наличная численность н/д 436 465 н/д н/д н/д 

Примечания 

Для 1912 г. численность армии на 1.04.2012, флота – на 31.12.1912. Источники: Военно-

статистический ежегодник армии за 1912 год. СПб., 1914. С. 27, 55; Всеподданнейший 

доклад по морскому министерству за 1912 год. С. 4, 15. 

Для 1923 г. данные переписи ЦСУ Красной армии 15.03.1923. Источник: Красная Армия в 

1920-е годы. М., 2007. С. 24, 47. 

Для 1941 г. – июньские данные, не включают 755 267 человек, призванных «на сборы». 

Источник: Генеральный штаб в предвоенные годы. М., 2005. С. 410. 

Для 2007 г. – интервью С.Б. Иванова «Комсомольской правде» 5.032013. 

Для 2012 г. – информация аудитора Счетной палаты В. Богомолова. Источник: Военно-

промышленный курьер. 2013. 13–19 марта (№ 10). С. 3. 

 

Наблюдаемый в настоящее время исторический минимум показателя 

укомплектованности ВС подтверждает, во-первых, отмеченное ранее 

необоснованное завышение штатной численности и, во-вторых, фактическое 

отсутствие военной угрозы для страны. 

Механизм поддержания постоянно низкой укомплектованности ВС имеет 

комплексную природу, значимым объективным фактором которой является 

наблюдаемый в России демографический переход, сопровождаемый 

изменением возрастной структуры населения, принявшим характер 

демографической ямы. В результате известная проблема с призывом на 

срочную военную службу в силу демографических причин ограничивает 

возможную численность военнослужащих по призыву. Численность 

призывного контингента имеет тенденцию к снижению с минимумом в 649 тыс. 

человек в 2018 г. (см. рисунок 12.4). 

Популярность принудительного призыва в России весьма низка, что 

поддерживается наблюдаемой в мире тенденцией к отказу от призыва в пользу 

добровольного комплектования ВС. В последние годы приостановили призыв в 

мирное время такие ближайшие европейские соседи России как Швеция, 

Польша и Германия. 
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Рисунок 12.4 – Численность мужчин возрастной когорты 18 лет по среднему 

варианту демографического прогноза до 2030 г. Росстата 

Источник: Демографический прогноз до 2030 года. — М.: Росстат, 2012. 

URL: http://www.gks.ru/free_doc/new_site/population/demo/progn3a.xls (дата 

обращения: 12.09.2012). 

Приостановка призыва в мирное время (около 295 тыс. ежегодно в 

настоящее время) и избавление от фиктивной численности фактического 

некомплекта позволяют России иметь добровольные ВС штатной 

численностью в 500 тыс. человек, сравнимые по эффективности с ВС Франции. 

Результаты расчетов, выполненных на основе «Прогноза долгосрочного 

социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2030 

года» Минэкономразвития России от 25.03.2013 г. для консервативного, 

инновационного и форсированного сценариев и двух вариантов предельной 

штатной численности (1 млн и 500 тыс. военнослужащих), показаны на рисунке 

12.5. При этом опорными значениями для первого из вариантов являются 

фактически достигнутые численность военнослужащих по призыву 

(295 тыс. чел.) и общая численность военнослужащих (770 тыс.) в 2013 г., 

планируемые численности военнослужащих по контракту (425 тыс.) и 

офицеров (220 тыс.) к 2017 г. с сокращением числа военнослужащих по 

http://www.gks.ru/free_doc/new_site/population/demo/progn3a.xls
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призыву до 145 тыс. человек к 2020 г. Для второго варианта (500 тыс. без 

военнослужащих по призыву) численность основных категорий 

военнослужащих сокращена с сохранением целевых пропорций между 

офицерским, сержантским и солдатским составом, установленных для 2020 г. в 

первом из этих вариантов. 

 

Рисунок 12.5 – Экономия бюджетных расходов на военный персонал ВС при 

штатной численности 500 тыс. человек для консервативного (Con), 

инновационного (Inn) и форсированного (For) сценариев развития 

Непосредственный бюджетный эффект в 2016 г. за счет экономии на 

расходах на военный персонал мог бы составить от 155,5 до 178,1 млрд руб. 

(0,17–0,18% ВВП) в зависимости от сценария долгосрочного развития при 

условии завершения сокращения штатной численности к началу этого года, что 

в настоящее время нереалистично. В этой связи на сопутствующий бюджетный 

эффект от сокращения прочих текущих и капитальных расходов, существенно 

превосходящий экономию на персонале, рассчитывать также нельзя. В случае 

начала предлагаемого сокращения в 2016 г. с приостановления призыва 

бюджетным эффектом будет в основном экономия расходов бюджета на его 
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организацию и проведение, а также выплату денежного довольствия 295 тыс. 

человек, завершающих службу по призыву, т. е. не менее 9,5 млрд руб.; 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на оборону. Меру целесообразно начать 

реализовывать в конце планового периода (с 2016 г.) в случае существенных 

затруднений с ежегодным набором не менее 50 тыс. рядового и младшего 

командного состава по контракту в соответствии с указом президента от 7 мая 

2012 г. № 604. Имеет длительный эффект действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс; 

последствием реализации данной меры будет повышение боеспособности 

и эффективности Вооруженных сил РФ, улучшение социально-политической 

ситуации в стране; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

2.7. «Публиковать данные о бюджетной численности 

военнослужащих, гражданских служащих и пенсионеров»:  

в настоящее время повышение эффективности расходования средств 

бюджета на содержание военнослужащих, приравненных к ним и гражданского 

персонала правоохранительных и оборонного ведомств ограничено точностью 

бюджетного планирования, зависящего от качества предоставляемой 

ведомствами административной статистики. Ситуация с пенсионерами этих 

ведомств хотя и лучше, но также вызывает определенные вопросы вследствие 

недоступности официальной статистики. Публикация данных о бюджетной 

численности военнослужащих, гражданских служащих и пенсионеров позволит 

улучшить качество бюджетного планирования и контроля; 

реализация данной меры имеет ключевое значение для повышения 

эффективности бюджетных расходов на правоохранительную деятельность и 
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оборону, направленных на развитие. Мера должна быть реализована в бюджете 

с 2014 г. и имеет мгновенный и длительный эффекты действия; 

реализация данной меры не требует внесения изменений в Бюджетный 

кодекс. Возможно, также потребуется решение президента; 

последствием реализации данной меры будет улучшение контроля за 

эффективностью расходования бюджетных средств. В качестве 

второстепенного эффекта улучшится рейтинг России в Индексе открытости 

бюджета; 

реализация данной меры не требует привлечения внебюджетных 

источников; 

сопутствующие риски отсутствуют. 

 

Заключение. 

Говоря о всей совокупности мер, не поддержанных в настоящее время 

Минфином, но и не отвергнутых им категорически, отметим два 

обстоятельства: 

1) Почти все меры, так или иначе, касаются степени открытости, 

прозрачности и обоснованности бюджета, качества бюджетной классификации. 

Её устанавливают чиновники, работающие в органах власти. Но граждане 

вправе требовать от органов власти убедительного и откровенного обоснования 

закрытости, а равно и обоснования (объяснения) того, зачем военные и 

связанные с ними расходы «размазываются» по различным разделам бюджета. 

На наш взгляд задача должна ставиться и решаться таким образом, чтобы не 

эксперты обосновывали требования об открытости, а разработчики бюджета 

обосновывали применяемое ими засекречивание (вопреки закону!) и 

отступление классификации наших военных расходов от рекомендаций ООН. 

2) На наш взгляд, и Президент Российской Федерации регулярно 

напоминает о задаче анализа доли военных расходов, идущих на оснащение и 

развитие ВС РФ, в отличие от доли расходов, идущих на их содержание. 

Совсем недавно, 5 июля (заметим, в период рассмотрения наших предложений 
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в Минфине) он сделал это на заседании Совета Безопасности РФ, сказав 

следующее: «…мы фактически вышли на формулу 50 на 50, то есть бюджетные 

средства теперь в равных долях выделяются на содержание и на оснащение 

Вооружённых Сил, их перспективное развитие»
172

.  

Но ведь эта формула как раз и использует основной признак 

классификации военных расходов, рекомендованный ООН, применяемый 

большинством государств, но почему-то игнорируемый у нас. Так что 

классификацию военных расходов следует упорядочить не только в связи с 

мнением рядовых граждан или независимых экспертов, но и в связи с 

требованием Президента РФ. Добавим, что он же неоднократно говорил об 

открытости военных расходов для общественного контроля. 

Это свидетельствует о неизбежности возврата к рекомендованным мерам. 
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13 Экспертная группа № 13 «Вопросы пенсионной системы» 

13.1 Результаты оценки (анализа) и предложения экспертов НИУ 

ВШЭ и РАНХиГС (Горлин Ю.М.) 

Введение 

Перед российской пенсионной системой стоит ряд серьезных вызовов, 

связанных с необходимостью поддержания ее финансовой сбалансированности 

в долгосрочной перспективе при одновременном обеспечении социально 

приемлемого уровня пенсий и экономически приемлемой нагрузки на бизнес 

Актуальность и одновременно сложность ответа на эти вызовы увеличивается в 

связи с прогнозируемыми демографическими тенденциями.  

В последние годы вопросам повышения эффективности пенсионной 

системы государство уделяет первостепенное внимание. 

В Бюджетном послании о бюджетной политике на 2013 – 2015 гг. 

указано, что «необходимо определиться с параметрами дальнейшего развития 

пенсионной системы, которые должны обеспечить ее надежность и 

долгосрочную сбалансированность с учетом демографических изменений в 

структуре населения».
173

  

В соответствии с Бюджетным посланием Президента РФ о бюджетной 

политике на 2014-2016 гг. «первоочередной задачей является принятие новой 

пенсионной формулы, которая должна обеспечивать не только поддержание 

покупательной способности пенсий, их дифференциацию в зависимости от 

стажа и заработка граждан, стимулирование граждан к более позднему выходу 

на пенсию, но и устойчивую тенденцию к уменьшению зависимости 

пенсионной системы от трансфертов федерального бюджета при сохранении 

приемлемой для бизнеса страховой нагрузки. При этом необходимо оставить 
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базовый тариф страховых взносов в государственные внебюджетные фонды на 

сегодняшнем уровне»
174

.  

Стратегией долгосрочного развития пенсионной системы Российской 

Федерации (утвержденной распоряжением Правительства Российской 

Федерации от 25.12.2012 года № 2524-р) определены ключевые задачи 

реформирования пенсионной системы: 

гарантирование социально приемлемого уровня пенсионного 

обеспечения; 

обеспечение долгосрочной финансовой устойчивости пенсионной 

системы; 

удержание на приемлемом уровне страховой нагрузки пенсионной 

системы на экономику страны. 

Целью работы экспертной группы «Вопросы пенсионной системы» 

являлось формирование и обоснование мер, позволяющих повысить 

эффективность пенсионной системы в рамках имеющихся социально-

демографических, экономических и институциональных ограничений.  

В целях достижения поставленной цели были идентифицированы 

ключевые проблемы действующей пенсионной системы, определяющие риски 

для ее финансовой сбалансированности и устойчивости и снижающие ее 

эффективность.  

В результате выполненной работы были сформулированы меры, 

направленные на оптимизацию пенсионной системы. В докладе представлены 

количественные и качественные оценки последствий реализации 

предложенных мер 

Ключевые проблемы эффективности и устойчивости пенсионной системы 

России 

Можно выделить следующие ключевые проблемы российской 

пенсионной системы, связанные с ее недостаточной эффективностью и 

влияющие на риски ее долгосрочной сбалансированности. 
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Основная проблема – это формально существующий и в рамках 

инерционного сценария имеющий тенденцию к увеличению дисбаланс между 

доходами и расходами солидарной пенсионной системы.  

Формальный, а не реальный, характер это дисбаланса объясняется 

следующим. В настоящее время Федеральный бюджет предоставляет ПФР на 

финансирование трудовых пенсий четыре трансферта: выпадающие доходы 

ПФР в связи с предоставлением льготных тарифов, расходы на валоризацию, 

расходы на так называемые «нестраховые» периоды (служба по призыву, уход 

за детьми и др.), компенсация начисленных, но не уплаченных взносов (в 

соответствии с решением Конституционного суда), а также так называемый 

трансферт на сбалансированности. 

Однако этот трансферт на так называемую несбалансированность есть 

ничто иное, как финансирование либо выпадающих доходов ПФР, либо его 

дополнительных расходов в связи с принятыми на законодательном уровне 

решениями и, по сути, никакого дисбаланса и соответственно дефицита ПФР 

нет. 

Следствием указанной выше проблемы являются: 

ограничение возможностей по росту пенсий; 

существенная нагрузка на федеральный бюджет (около 3% ВВП в 2013г.) 

и большая зависимость пенсионной системы от возможностей бюджета; 

потенциал увеличения тарифов страховых взносов и соответствующей 

страховой нагрузки на бизнес. 

Основными факторами, порождающими этот дисбаланс, являются: 

негативный тренд соотношения численности лиц, за которых 

уплачиваются пенсионные взносы и численности получателей пенсий; этот 

тренд определяется старением населения, а также процессами на рынке труда, 

связанными с сокращением масштабов занятости на крупных и средних 

предприятиях, которые в российских условиях определяют подавляющую долю 

доходной базы ПФР; Соотношение между числом работников, за которых 

платятся взносы в пенсионную систему, и числом пенсионеров, которое по 
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имеющимся прогнозам в рамках инерционного сценария снижается с 1,3 в 2013 

году до 1,2 в 2020 году, до 1,04 в 2030 году, до 0,95 к 2040 году, до 0,9 к 2050 

году; 

относительно большая доля пенсионеров в населении России, что 

является следствием, с одной стороны, уровнем общеустановленного 

пенсионного возраста, который на 3-7 лет ниже, чем в большинстве стран, а с 

другой стороны, большой долей пенсионеров (около 30%), выходящих на 

пенсию ранее общеустановленного возраста (расходы на досрочные пенсии в 

условиях 2013 года составляют 0,5% ВВП); 

отсутствие стимулов откладывать получение пенсии по достижении 

пенсионного возраста или приостанавливать получение уже назначенной 

пенсии; 

предусмотренная в законодательстве норма, предусматривающая с 2015 

года увеличение фиксированного базового размера страховой пенсии на 6% за 

каждый год страхового стажа свыше 30 лет и уменьшение на 3% при стаже 

менее 30 лет, что порождает значимое увеличение расходов пенсионной 

системы (по различным оценкам до 800 млрд.руб. в год);
175

 вместе с тем для 

повышения стабильности распределительной пенсионной системы 

целесообразно, чтобы взносы за застрахованное лицо поступали устойчиво в 

течение по возможности длительного периода времени, то есть необходимо 

наличие действенных механизмов стимулирования большого страхового стажа;  

нормы пенсионного законодательства, ведущие к возникновению 

социально-неоправданных обязательств и пенсионных выплат социально-

нецелевого характера, находящихся в противоречии с положением о том, 

пенсия является страховкой от утрачиваемого заработка (например, выплата 

                                                           
175

 Увеличение расходов, в определенной части обусловлено временным разрывом во введении 

дифференциации фиксированного базового размера пенсии по стажу, когда его увеличение при стаже 

свыше 30 лет возникает уже с 2015 года, а уменьшение при стаже менее 30 лет растягивается до 2036 

года. 

 



859 

пенсии в полном объеме работающим пенсионерам даже с высоким уровнем 

заработной платы, перерасчет пенсии работающим пенсионерам и др.); 

низкий уровень требований, необходимых для получения права на 

трудовую пенсию по старости (согласно действующему законодательству 5 лет 

страхового стажа) и при этом отсутствие требований по совокупному объему 

участия в солидарной пенсионной системе в части уплаченных взносов; 

большая доля скрытой заработной платы в российской экономике (по 

различным оценкам до 40%), что оказывает негативное влияние на базу для 

уплаты страховых пенсионных взносов. 

Потенциальное скрытое влияние на дисбаланс оказывает действующий 

порядок расчета страховой части трудовой пенсии (действующая «пенсионная 

формула»), основанный на условно-накопительном принципе. В соответствии с 

этим порядком пенсионные обязательства формируются в абсолютных суммах 

(в рублях), в прямой зависимости от уплачиваемых (точнее - начисляемых) 

страховых взносов в текущем периоде. Однако, в связи с распределительным 

характером действующей системы страховых пенсий, когда выплата пенсий 

нынешним пенсионерам финансируется за счет страховых взносов за 

нынешних работников, не формируется ни каких финансовых резервов для 

обеспечения обязательств по выплате пенсий в будущем. Если называть вещи 

своими именами, то суммы расчетного пенсионного капитала, 

зафиксированные на счетах застрахованных лиц в ПФР, не обеспечены 

соответствующими финансовыми ресурсами. Формирование пенсионных 

обязательств в абсолютном выражении в рамках распределительной системы не 

соответствует ее сути и влечет риск финансовой несбалансированности 

пенсионной системы. 

Действующая пенсионная формула накладывает существенные 

ограничения на возможность применения мер по оптимизации пенсионной 

системы, в том числе потому, что реализация многих оптимизационных мер, 

например, стимулирование большего страхового стажа или более позднего 

выхода на пенсию, во-первых, как правило, не может быть органично встроена 
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в условно-накопительную модель формирования страховой пенсии, а, во-

вторых, и это главное, действенные стимулы повлекут значимый рост 

обязательств, выраженных в абсолютных суммах, что будет усугублять 

финансовые проблемы пенсионной системы. 

Действующее законодательство ограничивает возможности по 

формированию пенсионных прав для застрахованных лиц с относительно 

высокой заработной платой (более 1,6 от средней заработной платы или 568 

тыс.руб. в год в условиях 2013 года). Это не дает возможности расширению 

участия в солидарной системе для среднего класса.  

 

Предлагаемые меры по оптимизации пенсионной системы 

Предлагаемые ниже меры, направлены на повышение эффективности и 

финансовой устойчивости пенсионной системы. Эти меры формировались с 

учетом имеющихся социальных, экономических, институциональных и 

законодательных ограничений.  

Предлагаемые меры можно классифицировать по следующим группам с 

точки зрения влияния на параметры пенсионной системы: 

 Г1. повышение доходов пенсионной системы 

Г2. оптимизация социально-неоправданных расходов пенсионной 

системы за счет приведения минимальных требований, необходимых для 

получения права на трудовую пенсию по старости, в соответствии с текущими 

социально-экономическими условиями, поэтапного реформирования системы 

досрочных пенсий, усиления социально-целевого характера пенсий; 

Г3. повышение эффективности пенсионной системы за счет усиления 

связи пенсии с отчисляемыми взносами (заработком), стажем, возрастом 

выхода на пенсию,  

При этом следует отметить, что: 

ряд предлагаемых мер могут быть отнесены одновременно в несколько 

групп; 
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меры находятся в различной степени реализации, проработанности и 

согласования. 

Предлагаемые меры в существенной степени взаимосвязаны с новой 

пенсионной формулой, концепция и основные положения которой разработаны 

одним из авторов настоящего доклада, работающим в ИНСАП РАНХ и ГС, 

Описание новой пенсионной формулы выходит за рамки настоящего доклада, 

однако для целей обеспечения контекста доклада, корректного использования 

соответствующих терминов краткое изложение основных положений 

пенсионной формулы приводится в приложении.  

В таблице 13.1 приведены меры, обсуждаемые в рамках рассмотрения и 

согласования новой пенсионной формулы и одобренные на уровне 

Правительства Российской Федерации. 
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Таблица 13.1 –Меры, обсуждаемые в рамках рассмотрения и согласования новой пенсионной формулы и одобренные на 

уровне Правительства Российской Федерации 

№ Наименование меры 

 

Группа 

Степень 

реализации/ 

согласованности 

Комментарий 

1 

  

Повышение взносооблагаемого предела с 1,6 до 2,3 

среднего заработной платы  

 

Г1 

Согласовано в 

рамках новой 

пенсионной 

формулы 

Расширение возможностей формирования 

страховой пенсии для лиц с относительно 

высоким уровнем заработной платы  

22 

Невыплата фиксированной выплаты к страховой 

пенсии (ФВ, ранее ФБР) работающим пенсионерам, 

имеющим высокие заработки (оценочно около 20%) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Г2, Г3 

Не согласованно Предлагается введение нормы, в 

соответствии с которой фиксированная 

выплата к страховой пенсии не 

выплачивается работающим пенсионерам. 

При этом с учетом социальной остроты 

данной меры это ограничение предлагается 

применять не ко всем работающим 

пенсионерам, а только к тем, чьи доходы 

превышают определенный размер. В 

качестве порога можно взять доходы 20% 

наиболее высокооплачиваемых работающих 

пенсионеров.  
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 Предыдущие исследования
176

 показывают, 

что ограничение размера доходов 

работающих пенсионеров (в данном случае 

через невыплату базовой части пенсии) в 

меньшей степени ограничивает 

предложение труда высокооплачиваемых 

работников. Следовательно, отказ от 

выплаты базовой части пенсии 20% 

высокооплачиваемым работающим 

пенсионерам в наименьшей степени 

приведет к оттоку пенсионеров с рынка 

труда и увеличению рисков бедности 

пенсионеров. Косвенно невыплата базовой 

части пенсии 20% работающих пенсионеров 

может также содействовать повышению 

фактического пенсионного возраста, делая 

добровольный отказ от обращения за 

назначением пенсии более 

привлекательным.  

 

                                                           
176

 I.Kovrova, “Shaping a Pension System: Distributive and Incentive Effects of the Russian Pension Reforms”, Ph.D. dissertation, University of Turin, 2007. 
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3 

  

Изменение правил перерасчета страховых пенсий 

работающим пенсионерам, не 

отложивших/приостановивших получение пенсии 

 

Г2, Г3 

Согласовано в 

рамках новой 

пенсионной 

формулы 

Страховые пенсии, в отличие от 

накопительных пенсий, входят в 

распределительную (солидарную) 

составляющую пенсионной системы.  

Распределительная (солидарная) система 

построена на нескольких принципах, 

основным из которых является принцип 

выплаты текущих пенсий за счет средств 

работающего поколения (солидарность 

поколений), то есть, она основана на 

перераспределении средств от одних 

категорий граждан к другим.  

При этом страховые взносы уплачиваются 

не самим работником и не за счет 

заработной платы работника, а его 

работодателем за счет его средств. 

В этой связи страховые взносы, являясь 

частью распределительной (солидарной) 

составляющей пенсионной системы, не 

имеют в рамках данной составляющей 

персонификации, и допускается их 

«разумное» перераспределение от одних 
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категорий граждан (пенсионеров) к другим 

в общих целях развития всей пенсионной 

системы, которые преследует в данный 

момент общество, в том числе от тех, кто 

назначил пенсию в общеустановленном 

пенсионном возрасте, к тем, кто отложил 

назначение пенсии. 

В соответствии ФЗ «О трудовых пенсиях в 

РФ» «трудовая пенсия - ежемесячная 

денежная выплата в целях компенсации 

застрахованным лицам заработной платы и 

иных выплат и вознаграждений, утраченных 

ими в связи с наступлением 

нетрудоспособности вследствие старости 

или инвалидности».  

Поэтому в случае осуществления 

оплачиваемой работы, выплата пенсии, 

строго говоря, не должна производиться, 

поскольку в данном случае гражданин 

получает заработок (то есть, нечего 

замещать, заработок не утрачен). 

Соответственно, действующий порядок, 
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предусматривающий выплату трудовых 

пенсий в период работы, по сути, 

противоречит природе страховых пенсий, и 

является льготой, установленной 

государством. 

 В связи с этим меры по «разумному» 

ограничению прав работающих и 

получающих заработную плату пенсионеров 

могут быть признаны обоснованными, и, 

соответственно, направление страховых 

взносов, уплачиваемых работодателями в 

отношении этих граждан в Пенсионный 

фонд Российской Федерации, на общие 

пенсионные цели представляется 

целесообразным.  

Косвенно данная мера может также 

содействовать повышению фактического 

пенсионного возраста, делая добровольный 

отказ от обращения за назначением пенсии 

более привлекательным.  
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4 

  

Индексация фиксированных выплат в соответствии 

с инфляцией (всего) и в связи с этим сокращение 

расходов на повышенные размеры ФВ 

 

Г2, Г3 

Согласовано в 

рамках новой 

пенсионной 

формулы 

Переход к индексации фиксированной 

выплаты к страховой пенсии по инфляции 

обеспечивает поэтапное снижение  

величины этой выплаты, не связанной с 

вкладом застрахованного лица в 

пенсионную систему, и соответственно 

повышение доли страховой пенсии в 

трудовой пенсии, т.е. будет усиливаться 

зависимость пенсии от заработка и стажа. 

Часть эффекта от индексации 

фиксированной выплаты по инфляции, 

связанная с так называемыми не 

страховыми доплатами в составе 

фиксированной выплаты, будет 

содействовать снижению соответствующих 

трансфертов Федерального бюджета. 
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5 

  

Поэтапное повышение минимального требуемого 

стажа с 5 до 15 лет (с шагом 1 год в год) и введение 

минимальной суммы взносов для получения 

трудовой пенсии при постепенном повышении 

возраста получения социальной пенсии для лиц, не 

имеющих инвалидности - всего 

 

 

 

Г2,Г3 

 

Согласовано в 

рамках новой 

пенсионной 

формулы 

Действующий минимальный требуемый для 

получения трудовой пенсии страховой стаж 

в 5 лет является крайне низким, не 

имеющим аналогов в других странах. При 

таком стаже не может обеспечиваться 

сбалансированность пенсионной системы и 

достойный уровень пенсионного 

обеспечения. 

 

6 

  

Ограничение размера пенсионных прав по 

страховой части пенсии работников, имеющих 

несколько мест работы, размером взноса, 

соответствующему предельному размеру взноса, 

учитываемого в пенсионных правах, работающего 

по одному месту работы  

 

 

Г2 

 

Согласовано в 

рамках новой 

пенсионной 

формулы 

В действующем законодательстве имеется 

определенный дефект, в силу которого 

имеется неравенство в формировании 

пенсионных прав по страховой пенсии лиц, 

работающих на одном месте работы по 

сравнению лицами, работающими в 

нескольких организациях. Пенсионные 

права работника, работающего у одного 

работодателя, формируются в соответствии 

с уплаченными за него страховыми 

взносами с заработной платы в пределах 

облагаемого максимума (в условиях 2013 г. 

568 тыс.руб. в год). Пенсионные права 
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работника, работающего у нескольких 

работодателей, формируются в 

соответствии с уплаченными за него 

страховыми взносами с заработной платы в 

пределах облагаемого максимума (в 

условиях 2013 г. 568 тыс.руб. в год), но по 

каждому месту работы. Предлагается 

устранить это неравенство.  

7 

  

Стимулирование отказа от назначения 

пенсии/приостановления ее получения после 

достижения установленного пенсионного возраста  

 

Г2 

Согласовано в 

рамках новой 

пенсионной 

формулы 

В целях мотивации более позднего начала 

получения пенсии и соответственно 

«разгрузки» солидарной пенсионной 

системы, в случае, если застрахованное 

лицо на момент достижения установленного 

пенсионного возраста будет иметь право на 

получение трудовой пенсии, то чем позже 

(после наступления установленного 

возраста) будет оформлено и начато 

получение пенсии (в разумных пределах, 

например, не более 5-10 лет), тем больше 

должна быть пенсия.  

Пенсия должна возрастать, в таких 

размерах, чтобы компенсировать потери, за 
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период неполучения пенсии ((а) по 

номиналу, (б) плюс потенциальный доход, 

который м.б. получен при «разумном» 

инвестировании пенсии, например, в виде 

депозита в надежном банке), а также дать 

дополнительную «мотивирующую премию» 

компенсирующую вероятность 

«недожития» до начала получения пенсии и 

сокращении периода получения пенсии в 

увеличенном размере после начала ее 

получения. 

В целях предоставления возможности 

повышения пенсии лицам, уже 

находящимся на пенсии, предлагается 

рассмотреть вопрос о введении института 

приостановки получения пенсии и 

соответствующего увеличения пенсии после 

возобновления ее получения.  

Важно: В качестве дополнительных мер, 

способствующих стимулированию более 

позднего ми в качестве дополнительного 

стимула предлагается: 
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не начислять дополнительные ИПК 

работающим пенсионерам;  

введение ограничений на сумму 

выплачиваемой пенсии работающему 

пенсионеру с учетом получаемой .им 

заработной платы. 

Важно: Экономия средств в пенсионной 

системе, которая возникнет в связи с 

откладыванием начала получения пенсии, 

не должна пойти на увеличение пенсий в 

соответствующий год, эта экономия должна 

определенным образом резервироваться. 

Дополнительные расходы СПС в период, 

когда пенсионеры, отложившие начало 

получения пенсии, станут ее получать в 

повышенном размере должны 

финансироваться за счет сформированного 

резерва.  

 

Вместе с тем, масштабы потенциальной 

бюджетной экономии от стимулирования 

добровольного более позднего обращения за 
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пенсией зависят от готовности населения 

отреагировать на эту меру, которая по 

объективным причинам в настоящее время 

остается на достаточно низком уровне.  

 

8 

  

Повышение пенсии за стаж сверх 30/35 лет 

соответственно для женщин/мужчин 

 

Г1,Г3 

Согласовано в 

рамках новой 

пенсионной 

формулы 

 

 

В таблице 13.2 приведены меры, касающиеся реформирования системы досрочных пенсий, которые были 

предложены ранее (на этапе разработки Стратегии долгосрочного развития пенсионной системы Российской Федерации 

на период до 2030 года). 
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Таблица 13.2  

№ Наименование меры 

 

Группа 

Степень 

реализации/ 

согласованно

сти 

Комментарий 

1 

Введение и постепенное повышение тарифов 

дополнительных отчислений для работодателей за 

работников, занятых во вредных условиях труда по 

спискам 1 и 2 

 

Г1, Г2 

Реализовано в 

ФЗ  

Установление дополнительного тарифа 

страховых взносов усилит стимулы 

работодателей, имеющих рабочие места, 

включенные в Списки № 1 и № 2 и 

"малые списки", к улучшению условий 

труда и оптимизации таких рабочих мест, 

а также будет содействовать 

сбалансированности пенсионной 

системы.  

 

22 

По завершении переходного периода (3-5 лет) лица, не 

имеющие специального стажа, на соответствующую дату 

(т.е. через 3-5 лет после принятия соответствующего ФЗ) 

не приобретают права на «досрочную» трудовую 

пенсию. 

 

Г3 

 

Принято в 

Стратегии 

Прекращение «входа» в систему 

досрочных пенсий для лиц, которые 

ранее не имели прав на эту льготу, 

позволит, хотя и за достаточно 

длительный период ликвидировать 
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В отношении этих лиц, работодатели в рамках процедур 

социального партнерства могут предоставлять 

определенные социальные гарантии - право на 

корпоративную пенсию ("досрочную" и (или) 

дополнительную) или иные гарантии и компенсации. 

(Данную меру предлагается применять ко всем 

категориям лиц, занимающим рабочие места/виды 

деятельности, подпадающие под действие статей 27 и 27 

ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ»)  

институт досрочных пенсий, 

обременяющий пенсионную систему. 

Предоставляемые работникам взамен 

досрочных пенсий гарантии и 

компенсации могут в большей мере 

соответствовать их реальным интересам. 

 

В3 

Досрочная пенсия (вся или определенная часть) 

выплачивается только неработающим пенсионерам 

(Данную меру предлагается применять ко всем 

категориям лиц, занимающим рабочие места/виды 

деятельности, подпадающие под действие статей 27 и 27 

ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ»)  

Г2 Предлагается 

экспертами 

В связи с тем, что пенсия является 

возмещением утрачиваемого заработка, 

выплат ее лицам достигшим 

«досрочного» пенсионного возраста и 

продолжающим работать, тем более на 

тех же рабочих местах, является 

социально неоправданной.  

44 

Поэтапное повышение требований к продолжительности 

специального стажа работы для получения досрочной 

пенсии педагогическими, медицинскими и творческими 

работниками 

Г2 Принято в 

Стратегии 

Данная мера позволит эволюционно и 

относительно безболезненно 

реформировать институт досрочных 

пенсий для данных категорий профессий 

как несоответствующий сегодняшним 

реалиям и обременяющий пенсионную 
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систему. 

25 

Поэтапное повышение требований к продолжительности 

стажа работы для получения досрочной пенсии для 

работавших в условиях Крайнего Севера 

Г2 Предлагается 

экспертами 

Данная мера позволит эволюционно и 

относительно безболезненно 

реформировать институт досрочных 

пенсий для лиц работавших районах 

Крайнего Севера как несоответствующий 

сегодняшним реалиям и обременяющий 

пенсионную систему. 

 

В дополнение к перечисленным выше мерам, следует отметить, что рано или поздно необходимо будет принять 

решение о поэтапном повышении пенсионного возраста, как одной из наиболее эффективных мер. 

В таблице 13.3 приведены расчетные значения эффектов по оптимизации пенсионной системы от реализации 

основных из предложенных мер. 
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Таблица 13.3 – Эффекты мер по оптимизации пенсионной системы 

  Меры   2015 2016 2017 2020 2025 2030 

1 
Повышение взносооблагаемого предела с 1,6 до 

2,3 среднего заработной платы  

млрд. руб. 11,36 37,65 70,62 207,90 348,35 458,28 

в % ВВП 0,01% 0,04% 0,07% 0,15% 0,17% 0,16% 

2 

Введение и постепенное повышение тарифов 

дополнительных отчислений для работодателей 

за работников, занятых во вредных условиях 

труда по спискам 1 и 2 

млрд. руб. 80,49 89,00 98,56 130,64 195,87 289,03 

в % ВВП 0,10% 0,10% 0,10% 0,10% 0,10% 0,10% 

3 

Невыплата базовой части (ФБР) для 20% 

работающих пенсионеров, имеющих высокие 

заработки (оценочно около 20%) 

млрд. руб. 144,00 420,00 445,00 521,00 647,00 765,00 

в % ВВП 0,17% 0,44% 0,42% 0,37% 0,30% 0,26% 

4 

Изменение правил перерасчета страховых 

пенсий работающим пенсионерам, не 

отложивших/приостановивших получение 

пенсии  

млрд. руб. 24,40 101,70 159,80 318,90 471,80 648,40 

в % ВВП 0,03% 0,11% 0,15% 0,23% 0,22% 0,22% 

4.1 

 в т.ч. Изменение правил перерасчета страховых 

пенсий работающим пенсионерам (для новых 

назначений) 

млрд. руб. 0,70 1,36 4,48 11,44 28,54 53,24 

в % ВВП 0,001% 0,001% 0,004% 0,008% 0,014% 0,019% 

5 
Индексация фиксированных выплат в 

соответствии с инфляцией (всего) 

млрд. руб. 78 175 303 745 1627 2685 

в % ВВП 0,10% 0,19% 0,29% 0,55% 0,80% 0,94% 
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5.1 

Индексация фиксированных выплат в соответствии 

с инфляцией (Сокращение расходов на 

повышенные размеры ФВ) 

млрд. руб. 13,3 29,7 51,5 126,7 276,5 456,4 

в % ВВП 0,02% 0,03% 0,05% 0,09% 0,14% 0,16% 

6 

Поэтапное повышение минимального 

требуемого стажа с 5 до 15 лет (с шагом 1 год в 

год) и введение минимальной суммы взносов 

для получения трудовой пенсии при 

постепенном повышении возраста получения 

социальной пенсии для лиц, не имеющих 

инвалидности - всего 

млрд. руб. 0,000 8,800 22,000 92,400 272,800 440,000 

в % ВВП 0,00% 0,01% 0,02% 0,07% 0,13% 0,15% 

7 

Ограничение размера пенсионных прав по 

страховой части пенсии работников, имеющих 

несколько мест работы, размером взноса, 

соответствующему предельному размеру взноса, 

учитываемого в пенсионных правах, 

работающего по одному месту работы с 2015 

года 

млрд.руб. 0,00 0,20 0,60 3,80 18,60 48,60 

в % ВВП 0,000% 0,000% 0,001% 0,003% 0,009% 0,017% 

8 

Стимулирование отказа от назначения пенсии 

на 5 лет после достижения установленного 

возраста (25% новых назначений к 2030) 

млрд. руб. 1,25 4,05 7,10 16,53 17,29 31,14 

в % ВВП 0,00% 0,00% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 
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Суммарный эффект мер по оптимизации 

(за вычетом разницы эффектов по п.5 и 5.1, 

перераспределяемых в рамках солидарной пенсии 

в целях усиления связи пенсии с заработком и 

стажем ) 

млрд. руб. 275 691 855 1418 2248 3137 

в % ВВП 0,34 0,76 0,83 1,05 1,1 1,1 
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При этом необходимо отметить, что в указанных эффектах не учтены 

такие значимые факторы повышения эффективности пенсионной системы как 

сокращение численности пенсионеров-досрочников, расширение 

взносооблагаемой базы за счет вывода заработной платы из тени и, наконец, 

поэтапное повышение пенсионного возраста, которые по имеющимся 

прогнозным оценкам практически удвоят указанные выше эффекты. Также в 

этих эффектах не отражено (как выходящее за поставленные нами рамки) 

влияние на затраты солидарной пенсионной системы таких ее компонент как 

расходы на валоризацию и выпадающие доходы в связи с отчислениями в на 

накопительную пенсию, которые будут иметь значительную понижательную 

динамику (затраты на валоризацию снизятся: 0,9% ВВП в 2013г. , 0,8%ВВП в 

2015г., 0,4% ВВП в 2030 г. и 0% ВВП в 2050г.; выпадающие доходы в связи с 

отчислениями в на накопительную пенсию снизятся 0,7% ВВП в 2013г., 

0,5%ВВП в 2015г., 0,4%ВВП в 2030 г. и 0% ВВП в 2050г.). 

В контексте вопроса о влиянии указанных мер на сокращение 

зависимости от федерального бюджета величины необходимо отметить 

следующее. 

Предложенные выше меры дают эффект для пенсионной системы в 

целом. Вопрос о влиянии этих мер на величину совокупного трансферта 

Федерального бюджета в ПФР (при неизменности тарифов страховых взносов) 

следует рассматривать только в увязке с целевым уровнем пенсий. То есть 

указанные выше эффекты должны быть «разделены» так, чтобы обеспечить 

приемлемый целевой уровень пенсий (а согласно Стратегии пенсионной 

реформы в качестве такого целевого ориентира принято 2,5 прожиточных 

уровня пенсионера к 2030 году) и при этом насколько возможно сократить 

совокупный бюджетный трансферт. Расчеты показывают, что при достижении 

указанного целевого ориентиры бюджетный трансферт снижается на 1% ВВП к 

2030 г. В месте с тем, в конечном счете решение о том, кто должен являться 

«бенефициаром» эффекта оптимизационных мер – пенсионеры или бюджет это 

прерогатива Правительства и Президента РФ. 
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Основные выводы и рекомендации 

Ключевой проблемой действующей пенсионной системы России является 

формально существующий дисбаланс между доходами и расходами солидарной 

пенсионной системы, который порождает ограничение возможностей по росту 

пенсий, нагрузку на федеральный бюджет и большую зависимость от него 

пенсионной системы, риски увеличения тарифов страховых взносов и 

соответствующей страховой нагрузки на бизнес. 

Основными причинами этого дисбаланса являются: негативный тренд 

соотношения численности лиц, за которых уплачиваются пенсионные взносы и 

численности получателей пенсий; относительно большая доля пенсионеров в 

населении России, что в свою очередь является следствием низкого 

общеустановленного пенсионного возраста, а также большой долей 

пенсионеров-досрочников; отсутствие механизмов стимулирования более 

позднего выхода на пенсию и эффективных механизмов стимулирования 

продолжительного страхового стажа; нормы пенсионного законодательства, 

ведущие к возникновению социально-неоправданных обязательств и 

пенсионных выплат социально-нецелевого характера, (например, выплата 

пенсии в полном объеме работающим пенсионерам даже с высоким уровнем 

заработной платы, перерасчет пенсии работающим пенсионерам и др.); низкий 

уровень требований, необходимых для получения права на трудовую пенсию 

по старости и при этом отсутствие требований по совокупному объему участия 

в солидарной пенсионной системе в части уплаченных взносов; большая доля 

скрытой заработной платы в российской экономике; действующая «пенсионная 

формула», основанная на условно-накопительном принципе, не 

соответствующем распределительной сути страховой пенсии.  

Для того, чтобы решить обозначенные выше проблемы полностью или 

частично, повысить эффективность пенсионной системы, обеспечить ее 

долгосрочную финансовую устойчивость были сформулированы предложения 

по мера оптимизационного характера. 
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Суммарный эффект от всех предложенных мер составит в 2015 г. – 275 

млрд.руб. (0,34% ВВП), в 2016 г. – 691 млрд.руб. (0,76% ВВП), в 2020 г. –1418 

млрд.руб. (1,05% ВВП), в 2030 г. – 31373 млрд.руб. (1,1% ВВП).  

 

Приложение 

Новая пенсионная формула  

для расчета солидарной части трудовой пенсии 

 

Основные принципы обязательной солидарной пенсионной системы 

Принцип солидарности. 

Солидарность между поколениями, когда за счет отчислений за 

работающих выплачиваются пенсии пенсионерам. 

Солидарность более высокодоходных категорий работников перед 

работниками с более низким уровнем доходов. 

Принцип соразмерности. 

Размер пенсии, получаемой работником по завершению трудовой 

деятельности, должен быть соразмерен, объему его участия в пенсионной 

системе в период трудовой деятельности (в части стажа и размера взносов). 

Принцип равенства. 

В идеальной системе должно соблюдаться равенство всех работодателей 

в части тарифа пенсионных отчислений и равенство работников в части 

условий назначения пенсий (стаж, возраст и т.п.). 

Принцип финансовой сбалансированности. 

Все выплаты из пенсионной системы должны иметь соответствующий 

источник финансирования: (а) «обычные» трудовые пенсии финансируются за 

счет стандартных страховых взносов; (б) льготные пенсии - за счет 

специальных страховых взносов и трансферта бюджета. 

Предоставляемые льготы по уплате страховых взносов, формированию 

пенсионных прав без уплаты взносов финансируются за счет бюджетного 

трансферта. 
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Принцип сохранения пенсионных прав. 

При переходе к новой пенсионной формуле пенсионные права, 

сформированные до даты перехода фиксируются и сохраняются, права по 

новой формуле формируются после даты перехода. 

Указанные принципы относятся к идеализированной пенсионной 

системе. Реально действующая система может не в полной мере отвечать этим 

принципам, а лишь только стремиться к их выполнению. 

Недостатки действующей пенсионной модели и основные аргументы 

для ее трансформации 

Действующий порядок расчета пенсии, основанный на условно-

накопительном принципе, формирует пенсионные обязательства, выраженные в 

абсолютных суммах (в рублях), не соответствует распределительной 

пенсионной модели и влечет риск финансовой несбалансированности 

пенсионной системы. 

В страховую часть включен нестраховой элемент (фиксированный 

базовый размер страховой части трудовой пенсии - в настоящее время 

составляет около 50% пенсии), который по сути является видом 

государственного пенсионного обеспечения, при этом ФБР в составе страховой 

части пенсии индексируется по росту зарплат и доходов ПФР от взносов. 

Показатель «ожидаемый период выплаты пенсии», который является 

составной частью действующей формулы, не соответствует сути 

распределительной модели. 

Ограничены возможности настройки актуарно-обоснованного тарифа для 

выплат текущих пенсий в связи с пропорциональным изменением будущих 

обязательств при установлении тарифа. 

Не учитывается в должной мере продолжительность страхового стажа. 

Ограничены возможности учета пенсионных прав для среднего класса и 

стимулирования более позднего выхода на пенсию, т.к. условно-накопительный 

механизм приводит к соответствующему росту необеспеченных обязательств. 
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Составляющие элементы трудовой пенсии по новой пенсионной 

формуле 

Солидарная часть трудовой пенсии, включающая: 

Страховую пенсию, рассчитываемую по новой формуле в зависимости от 

взносов, страхового стажа, возраста выхода на пенсию. 

Фиксированную выплату к страховой пенсии (ФВ), выплачиваемую всем 

пенсионерам, получившим право на трудовую пенсию, в фиксированной сумме 

, в т.ч. в повышенном размере ряду льготных категорий пенсионеров ( в 

возрасте 80 и более лет, инвалиды 1-й группы, «северяне»). 

Накопительная пенсия, регулируемая на основе отдельного ФЗ. 

Ключевые параметры и предпосылки новой пенсионной формулы 

(введение с 01.01.2015) 

Поэтапное в течение 10 лет приведение норм, дающих право на 

получение солидарной части трудовой пенсии по старости, в соответствие с 

условиями, отвечающими сбалансированности пенсионной системы: 

Увеличение продолжительности страхового стажа (до 15 лет), требуемого 

для приобретения права на пенсию по старости; 

Введение показателя, характеризующего минимальный объем страховых 

взносов, требуемый для приобретения права на пенсию по старости (из расчета 

их уплаты не менее, чем с 1 МРОТ в течение 30 лет). 

Тариф страховых взносов в ПФР на страховую и накопительную пенсии - 

22% + 10% с сумм, превышающих «потолок». 

Повышение предельного размера заработной платы, с которой 

уплачиваются страховые взносы с 1,6 до 2,3 размеров средней заработной 

платы по РФ (в течение 7 лет с шагом 0,1 в год). 

Индексация фиксированной выплаты к страховой пенсии по инфляции. 

Прекращение формирования дополнительных пенсионных прав в период 

получения пенсии. 

Сохранение размеров назначенных пенсий и действующих гарантий по 

минимальному уровню пенсий неработающих пенсионеров – не ниже 
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регионального прожиточного минимума пенсионера (за счет соответствующих 

доплат к пенсии). 

Источники финансирования солидарной части трудовой пенсии 

Предусматриваются придание целевого характера трансфертам 

федерального бюджета в ПФР – исключительно на исполнение 

государственных обязательств по: (а) компенсации выпадающих доходов ПФР 

от снижения страховых тарифов в солидарную пенсионную систему, (б) 

льготным пенсионным правам отдельным категориям получателей пенсий. 

Трансферты по компенсации выпадающих доходов ПФР от снижения 

страховых тарифов в солидарную пенсионную систему в связи с: 

предоставлением льготных тарифов отдельным отраслям и видам 

деятельности (ниже 22%); 

cохранением льготного уровня тарифа 22% + 10% сверх «потолка» по 

отношению к установленному Законом тарифу 26%; 

отчислениями в накопительную часть трудовой пенсии; 

установленной Законом компенсацией начисленных, но неуплаченных 

взносов. 

 

Трансферты по компенсации дополнительных расходов ПФР, связанных 

с исполнением государственных обязательств по предоставлению льготных 

пенсионных прав отдельным категориям пенсионеров на: 

выплату досрочных пенсий до наступления общеустановленного 

пенсионного возраста (минус доходы от дополнительных тарифов на 

«досрочников»);  

выплату ФВ в повышенном размере (80-летние, инвалиды 1-й группы, 

«северяне»); 

компенсацию нестраховых периодов (уход за детьми, служба по призыву 

в армии и др.); 

валоризацию; 
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Трансферты 5.2.1 – 5.2.4 должны идти целевым образом на 

финансирование пенсий (части пенсий) соответствующим льготным 

категориям пенсионеров. 

 

Для того, чтобы рассчитать размер своей пенсии по новой формуле 

необходимо знать: 

страховые взносы с заработной платы; 

продолжительность трудового стажа; 

планируемый возраст выход на пенсию. 

 

Пенсионная формула для расчета страховой пенсии по старости (для 

лиц со страховым стажем с 01.01.2015г.) 

, где: 

 – страховая пенсия в j –ом году; 

 – индивидуальный пенсионный коэффициент пенсионера – параметр, 

оценивающий индивидуальный вклад в страховую пенсионную систему; 
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 – индивидуальный пенсионный коэффициент, учитывающий 

вклад отчислений от заработной платы ЗЛ в солидарную пенсионную систему 

за весь страховой стаж; 

 – индивидуальный пенсионный коэффициент начисляемый за 

так называемые нестраховые периоды, в которые не производилось отчислений 

в СПС за работника, если эти периоды соответствуют условиям, указанным в 

Статье 11. ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ» («Иные периоды, засчитываемые в 

страховой стаж»).  – будут начисляться за периоды после введения 

новой формулы. 

 – индивидуальный пенсионный коэффициент для лиц, имеющих 

страховой стаж 30/35 лет и более соответственно для женщин/мужчин. 

 – стоимость одного пенсионного коэффициента в j-ом году (СПК j 

равен приросту страховой пенсии (в расчете на месяц) в j-ом году при 

увеличении ИПК на 1). 

Индивидуальный пенсионный коэффициент
177

 рассчитывается по 

следующей формуле: 

, где: 

 – индивидуальный пенсионный коэффициент за j-й год, 

учитывающий вклад отчислений от заработной платы ЗЛ в солидарную 

пенсионную систему за j-й год. 

, где: 

 – начисленные за год за работника взносы на страховую часть 

пенсии, учитываемые в его пенсионных правах; 

 – нормативный размер взносов в СПС, учитываемых в 

пенсионных правах, рассчитывается как произведение максимального тарифа 

отчислений на страховую пенсию, действующего в отношении лиц, 

участвующих только в распределительной пенсионной системе, т.е. не 

                                                           
177

 ИПК – интегральный коэффициент, комплексно учитывающий страховой стаж (чем больше стаж, тем 

больше слагаемых в формуле расчета ИПК) и объем страховых взносов. 
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участвующих формировании накопительной части (16%) и предельной 

заработной платы, облагаемой взносами в ПФР по указанному тарифу. 

С учетом солидарного, перераспределительного характера СПС 

начисленные за год за ЗЛ взносы (из всех источников/ по всем страхователям) в 

солидарную часть пенсионной системы учитываются в размере: 

для лиц, не участвующих в накопительной пенсионной системе, не более 

НСВгод,j, т.е. для таких лиц максимальное значение ИПКj = 10; 

для лиц, участвующих в накопительной пенсионной системе, предельный 

размер учитываемых отчислений, корректируется пропорционально тарифу 

отчислений, учитываемых в пенсионных правах. Т.е. для тех у кого тариф 

отчислений в СЧ равен 10% (в НП 6%) максимальное значение ИПКi = 

10*(10/16)=6,25. Для лиц с тарифом отчислений в СЧ равным 20% (в НЧП 2%) 

максимальное значение ИПКi = 10* (14/16)=8,75. 

Если пенсионер работает, то отчисления в СПС не увеличивают его 

пенсионные права (т.е. ИПКi за эти годы = 0).  

 

ИПК за «не страховые» периоды 

Пенсионные коэффициенты также начисляются за периоды (после 

введения новой формулы), в которые не производилось отчислений в СПС за 

работника, если эти периоды соответствуют условиям, указанным в Статье 11. 

ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ» («Иные периоды, засчитываемые в страховой 

стаж»).  

Предлагается устанавливать пенсионные коэффициенты 

дифференцировано для разных оснований. 

Согласованное предложение ведомств (на 17.06.13): пенсионный 

коэффициент определяется исходя из взносов с заработной платы 

соответствующей определенному числу МРОТ (при ограничении суммарного 

«не страхового» периода 4,5 годами): 

Период ухода за 3-им ребенком – 3 МРОТ; 

Период ухода за 2-м ребенком – 2 МРОТ; 
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Остальные периоды – 1 МРОТ.  

Предложение экспертов - пенсионный коэффициент определяется в 

размере приведенных ниже значений, умноженных на  – отношение средней 

зарплаты по РФ к взносооблагаемому порогу зарплаты (в расчете на 1 год). В 

условиях 2013 г.  примерно равен 0,59 = 28 тыс. руб*12мес/568 тыс. руб: 

период прохождения военной службы - 1; 

период ухода одного из родителей за 1-м ребенком 0,5; за 2-м – 0,7, за 

каждым последующего – 1); предлагается также снять ограничение в 3-и года 

на общую продолжительность; 

период ухода, осуществляемого трудоспособным лицом за инвалидом I 

группы, ребенком-инвалидом или за лицом, достигшим возраста 80 лет – 0,7; 

период проживания супругов военнослужащих, проходящих военную 

службу по контракту, вместе с супругами в местностях, где они не могли 

трудиться в связи с отсутствием возможности трудоустройства – 0,5; 

период проживания за границей супругов работников, направленных в 

дипломатические представительства и консульские учреждения Российской 

Федерации – 0,5; 

и др. (например, учеба в ВУЗе при выполнении определенных условий). 

Пенсионные коэффициенты за эти периоды начисляются, исходя из 

указанных выше значений, пропорционально продолжительности 

соответствующих периодов. 

  

Если в период, соответствующие пп. 2) и 3) осуществлялась трудовая или 

иная деятельность, в связи с которой производились отчисления в СПС, то (при 

определенных условиях) указанные выше коэффициенты будут приплюсованы 

к ИКПi, рассчитываемым от взносов в СПС, с учетом ограничения, что ИПКi не 

превышает указанных выше предельных значений. 

Стимулирование страхового стража 

В целях стимулирования более продолжительного страхового стажа в 

период до достижения общеустановленного пенсионного возраста, что 
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обеспечивает большую равномерность поступлений страховых взносов в СПС 

и ее финансовую устойчивость ИПК увеличивается на дополнительный 

коэффициент за стаж. 

 – дополнительный пенсионный коэффициент для лиц, имеющих 

календарный стаж на момент назначения пенсии 35/30 и более лет, 

соответственно для мужчин/женщин, начисляемый из расчета 0,1 за стаж 35/30 

лет и далее по 0,1 за каждый год стажа до 45/40 лет. При достижении стажа 

40/35 лет дополнительно начисляется 0,5. Указанные коэффициенты 

начисляются в период до наступления установленного для соответствующей 

категории ЗЛ пенсионного возраста. Таким образом, максимально за стаж 

может быть начислено 1,5 коэффициента. 

Стимулирование более позднего возраста выхода на пенсию 

В целях мотивации более позднего начала получения пенсии и 

соответственно «разгрузки» солидарной пенсионной системы, чем позже (после 

наступления общеустановленного возраста) будет оформлено и начато 

получение пенсии (в разумных пределах, например, не более 5-10 лет), тем 

больше должна быть пенсия.  

Пенсия должна возрастать, в таких размерах, чтобы компенсировать 

потери, за период неполучения пенсии (а) по номиналу, (б) плюс 

потенциальный доход, который м.б. получен при «разумном» инвестировании 

пенсии, например, в виде депозита в надежном банке, а также дать 

дополнительную «мотивирующую премию» компенсирующую вероятность 

«недожития» до начала получения пенсии и сокращении периода получения 

пенсии в увеличенном размере после начала ее получения. 

В целях предоставления возможности повышения пенсии лицам, уже 

находящимся на пенсии, предлагается рассмотреть вопрос о введении 

института приостановки получения пенсии и соответствующего увеличения 

пенсии после возобновления ее получения.  

В качестве дополнительных мер, способствующих стимулированию более 

позднего выхода на пенсию в качестве дополнительного стимула предлагается: 
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не начислять дополнительные ИПК работающим пенсионерам;  

введение ограничений на сумму выплачиваемой пенсии работающему 

пенсионеру с учетом получаемой им заработной платы. 

Экономия средств в пенсионной системе, которая возникнет в связи с 

откладыванием начала получения пенсии, не должна пойти на увеличение 

пенсий в соответствующий год, эта экономия должна определенным образом 

резервироваться. Дополнительные расходы СПС в период, когда пенсионеры, 

отложившие начало получения пенсии, станут ее получать в повышенном 

размере должны финансироваться за счет сформированного резерва. 

При начале получения пенсии позднее, установленного для 

соответствующей категории ЗЛ пенсионного возраста: 

применяется повышающий коэффициент  для пересчета 

фиксированной выплаты; 

применяется повышающий коэффициент  для повышения 

страховой пенсии: ИПК, сформированный с учетом взносов, ИПК за не 

страховые периоды и дополнительных ИПК за стаж, умножается на . 

 

 – параметр (коэффициент), увеличения ИПК при назначении 

пенсии позднее установленного возраста выхода на пенсию. 

В результате при начале получения пенсии позднее установленного 

пенсионного возраста будет обеспечено существенное повышение уровня 

пенсии 

В связи со спецификой ФВ, увеличение ФВ в связи с откладыванием 

начала ее получения должно быть финансово сбалансировано с «экономией» от 

невыплаты ФВ за соответствующий период. 

При оформлении и начале получения пенсии в общеустановленном 

пенсионном возрасте (60 лет – мужчины и 55 лет – женщины)  

устанавливается равным 1. 

Предлагается следующая формула расчета : 



891 

, где 

 – ожидаемый период выплаты пенсии при выходе в установленном 

возрасте; предлагается устанавливать дифференцированно для мужчин, 

женщин и «досрочников» на основе статистических данных, в месяцах. 

 – продолжительность периода после наступления установленного 

пенсионного возраста до начала получения пенсии, в месяцах. 

Так, например, если мужчина в возрасте 60 отложит начало получения 

пенсии на 5 лет (60мес), то при Т= 228мес или 19 лет, 

. 

Подход к определению   

В связи с перераспределительным и балансировочным характером 

формирования СЧП  м.б. при прочих равных условиях большим, чем 

, тем самым лица, начинающие получать пенсию позднее будут 

«премироваться» за счет лиц с более ранним началом получения пенсии. 

Таблица 13.4 – Коэффициенты за число полных отработанных месяцев свыше 

55 лет для женщин и свыше 60 лет для мужчин 

Число отработанных 

месяцев после 

наступления 

общеустановленного 

пенсионного возраста 

(мес.) 

Коэффициенты (Квозраста) 

 Квозраста, 

применяемый к 

ФВ 

Дополнительное 

увеличение СП 

(используется для 

расчета Квозраста, 

применяемого к СП) 

Квозраста, 

применяемый к 

СП 

12 1,056 1,01 1,066 

24 1,12 1,025 1,15 
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36 1,19 1,04 1,24 

48 1,27 1,055 1,34 

60 (5 лет) 1,36 1,07 1,45 

72 1,46 1,085 1,59 

84 1,58 1,10 1,74 

96 1,73 1,10 1,90 

108 1,90 1,10 2,09 

120 2,11 1,10 2,32 

 

Таблица 13.5 – Коэффициенты для «досрочников» 

Число отработанных 

месяцев после 

наступления 

общеустановленного 

пенсионного возраста 

(мес.) 

Коэффициенты (Квозраста) - для «досрочников» 

 Квозраста, 

применяемый к 

ФВ 

Дополнительное 

увеличение СП 

(используется для 

расчета Квозраста, 

применяемого к 

СП) 

Квозраста, 

применяемый к 

СП 

12 1,036 1,01 1,046 

24 1,07 1,025 1,10 

36 1,12 1,04 1,16 

48 1,16 1,055 1,22 

60 1,21 1,07 1,29 
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72 1,26 1,085 1,37 

84 1,32 1,10 1,45 

96 1,38 1,10 1,52 

108 1,45 1,10 1,60 

120 1,53 1,10 1,68 

 

Определение стоимости пенсионного коэффициента 

Параметр стоимости пенсионного коэффициента (в совокупности с 

другими параметрами формулы) должен позволять регулировать уровень 

пенсий с учетом следующих условий: 

обеспечение приемлемого уровня пенсий в реальном выражении 

(реальная покупательная способность пенсий, как минимум, не уменьшается); 

обеспечение приемлемого уровня пенсии по отношению к заработной 

плате (при соблюдении соответствующих условий по стажу, отчислениям в 

солидарную пенсионную систему, возрасту начала поучения пенсии и др.);  

обеспечение сбалансированности солидарной пенсионной системы.  

Стоимость пенсионного коэффициента в j-ом году должна утверждаться в 

рамках бюджета Пенсионного фонда Российской Федерации на j-й год. (м.б. на 

3-х летний период с ежегодным уточнением) 

Рост стоимости пенсионного коэффициента д.б. ограничен не только 

снизу (не ниже инфляции), но и сверху, например не более темпа зарплаты. 

Излишние доходы ПФР должны направляться в резерв, который будет 

использоваться в годы низкого роста стоимости коэффициента. В связи с этим 

необходимо проработать вопросы: 

о формировании резервов в ПФР в «тучные» годы для сглаживания 

финансирования в периоды относительного недостатка средств; 

получения ПФР средств из ФБ /ФНБ на возвратной основе. 
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При переходе к новой пенсионной формуле предлагается рассчитывать 

 с учетом обеспечения увеличения страховой части пенсии в размере 

эквивалентном действующей формуле: 

В соответствии с действующей формулой дополнительный год 

страхового стажа (в 2015 г.) при максимальной заработной плате, учитываемой 

в пенсионных правах и в условиях 2015 г. оценочно принято равной 742,8 

тыс.руб. в расчете на год (соотношение со средней заработной платой 1,7), дает 

увеличение СП (в расчете на месяц) ) на: 

 

Соответственно принимаем  = 52,83 руб., т.е. год страхового 

стажа с зарплатой 752,76 тыс.руб. в год эквивалентно увеличению СП на 

52,83*10=528,3 руб. в месяц. 

В последующие годы (после 2015 г.)  рассчитывается как отношение 

планируемых в рамках бюджета ПФР:  

объема средств на выплату страховых пенсий за вычетом фиксированной 

выплаты и затрат, связанных с исполнением государственных обязательств по 

предоставлению льготных пенсионных прав отдельным категориям 

пенсионеров, определяемого в целях расчета СПК как поступления от 

страховых взносов на страховую пенсию (по тарифу 22%+10% сверх 

«потолка») плюс соответствующие трансферты федерального бюджета на 

компенсацию выпадающих доходов СПС и минус соответствующие расходы на 

содержание ПФР и доставку пенсий; 

к сумме ИПК всех пенсионеров за вычетом ИПК, связанных с 

исполнением государственных обязательств по предоставлению льготных 

пенсионных прав отдельным категориям пенсионеров 

При этом в отношении назначенных пенсий должно обеспечиваться: 

поддержание реального уровня пенсий посредством увеличения ; 

не снижение номинального размера. 
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Предусматривается разработка и утверждение на уровне Правительства 

методик расчета целевых трансфертов (5.1 и 5.2) и механизма их реализации. 

Стоимость пенсионного коэффициента (далее - СПК) определяется как 

отношение суммы доходов бюджета ПФР за бюджетный период, которые 

направляются на выплату страховых пенсий, включая планируемые страховые 

взносы и трансферты федерального бюджета, и суммы соответствующих 

индивидуальных пенсионных коэффициентов (далее – ИПК) пенсионеров на 

бюджетный период. 

Для расчета СПК учитываются следующие виды доходов: 

страховые взносы в распределительную часть системы по тарифу 22% до 

верхней границы базы начисления в соответствующий бюджетный год + 10% 

сверх базы; 

трансферты по компенсации выпадающих доходов ПФР от снижения 

страховых тарифов в солидарную пенсионную систему (5.1.1-5.1.4): 

трансферт на компенсацию выпадающих доходов в связи с отчислениями 

на формирование накопительной пенсии за вычетом расходов на выплаты за 

счет средств пенсионных накоплений; 

трансферт на компенсацию выпадающих доходов между тарифом 26% и 

льготным тарифом 22% + 10% сверх базы;  

трансферт на компенсацию выпадающих доходов по отраслевым льготам; 

трансферт на компенсацию начисленных, но не уплаченных страховых 

взносов. 

При этом указанные доходы  

- уменьшаются на: 

расходы на фиксированную выплату, за исключением повышений 

указанной выплаты инвалидам 1 группы, лицам, достигшим возраста 80 лет, а 

также повышения в связи с наличием иждивенцев или работой и проживанием 

на Крайнем Севере в отношении всех пенсионеров, не включая получателей 

трудовых пенсий по старости в период до достижения ими общеустановленного 

пенсионного возраста; 
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расходы на финансовое и материально-техническое обеспечение текущей 

деятельности Фонда и его территориальных органов. 

- корректируются на разницу между фактом и планом предыдущего года 

по соответствующим доходам и расходам ПФР. 

Сумма индивидуальных пенсионных коэффициентов, применяемая для 

расчета СПК, определяется суммированием ИПК получателей трудовой пенсии 

по старости, достигших общеустановленного пенсионного возраста (60 лет, 55 

лет), ИПК получателей трудовой пенсии по инвалидности, ИПК получателей 

трудовой пенсии по случаю потери кормильца.  

 При расчете суммы ИПК получателей трудовой пенсии не 

учитываются суммы ИПК, соответствующие сумме валоризации и сумме 

компенсации за нестраховые периоды (военная служба по призыву, уход за 

ребенком и др.). 

Расходы на доставку пенсий учитываются в соответствующей пропорции 

в составе трансфертов 5.2.1-5.2.4. 

В случае, если СПК составляет менее размера СПК предыдущего года, 

увеличенного на индекс потребительских цен, то СПК устанавливается в 

указанном размере. При этом источником этого является Фонд национального 

благосостояния. 

В случае, Если размер средней трудовой пенсии (без учета накопительной 

пенсии), определенный на основе СПК на текущий год, рассчитанной в 

соответствии с настоящей методикой, будет превышать размер средней 

трудовой пенсии (без учета накопительной пенсии) за предшествующий год, 

увеличенной на индекс средней заработной платы по РФ, то СПК на текущий 

год принимается в размере, соответствующем росту средней трудовой пенсии 

(без учета накопительной пенсии) в размере индекса средней заработной платы 

по РФ. При этом сумма доходов, не требующаяся для выплаты страховых 

пенсий, направляется в Фонд национального благосостояния.  

Взаиморасчеты ПФР с ФНБ в соответствии с п. 10.12 и 10.13 подлежат 

отдельному учету и производятся на возвратной основе.  
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Порядок конвертации пенсионных прав, сформированных до 2015 г. 

Рассчитывается объем пенсионных прав, выраженный в ИПК: 

для лиц, начавших получать пенсию на 01.01.2015 года 

; 

для лиц, которые на начало 2015 г. имеют страховой стаж, но не начали 

получать пенсию . 

Расчетный пенсионный капитал (РПК) на 01.01.2015 определяется по 

старой (действующей) пенсионной формуле. 

Порядок расчета страховой части пенсии для лиц с разным объемом 

пенсионных прав 

Лица, начавшие получать пенсию до 2015 года (имеют пенсионные права 

для получения пенсии). Сохраняется ранее назначенная пенсия, которая 

ежегодно корректируется в соответствии с изменением стоимости пенсионного 

коэффициента. Или другими словами для действующих пенсионеров 

производится конвертация ранее назначенной страховой части пенсии в сумму 

пенсионных прав, выраженных в пенсионных коэффициентах, а далее 

страховая часть пенсии рассчитывается как произведение этой суммы на 

стоимость пенсионного коэффициента в соответствующем году. 

Лица, которые на начало 2015 г. имеют страховой стаж, но не начали 

получать пенсию. Пенсионные права до 2015 года конвертируются в сумму 

годовых индивидуальных пенсионных коэффициентов, к которым далее 

прибавляются индивидуальные пенсионные коэффициенты за период после 

01.01.2015 года, а страховая часть пенсии в момент ее назначения 

рассчитывается по указанным выше правилам (по новой пенсионной формуле). 

Лица, вступающие в трудовую деятельность с 2015 года (не имеют 

пенсионных прав). Пенсия рассчитывается по указанным выше правилам (по 

новой пенсионной формуле). 

Расчет страховой пенсии по старости 

, где: 
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 – страховая пенсия в j –ом году; 

 – индивидуальный пенсионный коэффициент пенсионера – параметр, 

оценивающий индивидуальный вклад в страховую пенсионную систему (СПС), 

равен: 

сумме индивидуальных пенсионных коэффициентов застрахованного 

лица – (ЗЛ): 

за периоды уплаты за него взносов в СПС ( ) за период с 01.01.2015 

г.; 

за периоды, которые в соответствии с законом могут засчитываться как 

участие в СПС, т.н. «не страховые» периоды, например, уход за ребенком, 

служба в армии и др. ( ); 

рассчитанных из части расчетного пенсионного капитала застрахованного 

лица по состоянию на 01.01.2015 г. отражающих оценку пенсионных прав 

застрахованных лиц по состоянию на 1 января 2015 года ( ); 

рассчитанных исходя из суммы валоризации величины расчетного 

пенсионного капитала застрахованного лица, исчисленного при оценке его 

пенсионных прав ( );  

за стаж более 30/35 лет у женщин/мужчин ( ). 

умноженной на коэффициент, учитывающий возраст выхода на пенсию 

( ). 

 – стоимость одного пенсионного коэффициента в j-ом году (СПК j 

равен приросту страховой пенсии (в расчете на месяц) в j-ом году при 

увеличении ИПК на 1. 

Формула расчета солидарной части трудовой пенсии по старости 

; 

. 

Условия получения трудовой пенсии 
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Право на получение трудовой пенсии по старости (ее частей) 

приобретается при выполнении определенных условий: 

достижение установленного пенсионного возраста (55 лет женщины, 60- 

лет мужчины, а также соответствующие возраста для «досрочных» категорий 

ЗЛ); 

не менее 15 лет страхового стажа; 

относительный уровень страховых взносов, измеряемый индивидуальным 

пенсионным коэффициентом (ИПК), не менее , принятого равным 23. 

Лица, которые соответствуют этим условиям, в установленном возрасте 

(мужчины 60/женщины 55 лет) приобретают право на трудовую пенсию, 

состоящую из:  

страховой части, рассчитываемой по формуле; 

фиксированной выплате к страховой части.  

Лицам, которые за период трудовой деятельности не обеспечили 

выполнение указанных условий (1-3), назначается социальная пенсия (в 

размере ПМП) по достижении возраста 65 лет. В установленном пенсионном 

возрасте по выбору ЗЛ может выплачиваться накопительная часть пенсии. 

В целях обеспечения социально приемлемого перехода к новым условиям 

получения трудовой пенсии (15 лет страхового стажа и наличие ИПК не менее 

порогового) устанавливается переходной период. 

Переходной период. Вариант 1. 

В течение переходного периода производится плавное ежегодное 

повышение требований по стажу и , так, чтобы у ЗЛ была 

потенциальная возможность выполнения условий 2 и 3 получения права на 

трудовую пенсию. 

Требования по страховому стажу ежегодно (после 2014 года) 

увеличиваются на единицу, т.е. в 2014 + i году стаж, требуемый для получения 

трудовой пенсии составит 5 лет + i, где i меняется от 0 до 10 лет.  

Таким образом, в 2014 году сохранится текущие требование по стажу (5 

лет), а к 2024 году это требование возрастет до 15 лет. 
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Принят постепенный переходной период увеличения  от 0,5 до 2,3 

для получения права на трудовую пенсию по старости. 

Переходной период. Вариант 2. 

Устанавливается переходной 10-летний период, в течение которого для 

лиц, отвечающих условию 1, но не соответствующих условиям 2 и/или 3 (при 

наличии 5 лет страхового стажа) возраст получения пенсии (считая от 

установленного) в размере ПМП ежегодно повышается на 0,5 года,  

Для лиц, не имеющих 5-летнего страхового стажа сохраняется возраст 

получения социальной пенсии. 

Таблица 13.6 

Год назначения Возрастные группы по 

году рождения 

Требуемый 

страховой стаж 

Сумма пенсионных 

коэффициентов 

жен./муж. 

2015 1960/1955 5 лет 5 

2016 1961/1956 6 лет 6 

2017 1962/1957 7 лет 7 

2018 1963/1958 8 лет 9 

2019 1964/1959 9 лет 11 

2020 1965/1960 10 лет 13 

2021 1966/1961 11 лет 15 

2022 1967/1962 12 лет 17 

2023 1968/1963 13 лет 19 

2024 1969/1964 14 лет 21 

2025 1970/1965 15 лет 23 

 

Задачи, решаемые новой формулой 

Дифференциация пенсии в зависимости от стажа; 

Большая дифференциация пенсий в зависимости от взносов в пенсионный 

фонд в течение трудового периода; 

Рост размера пенсий для среднего класса; 
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Значимый рост пенсии для тех, кто добровольно отложит выход на 

пенсию; 

Расширение возможностей по влиянию на размер пенсии в зависимости 

от реализуемой трудовой стратегии; 

Формула предполагает полный учет и финансирование нестраховых 

периодов (отпуск по уходу за детьми, срочная служба в армии и др.); 

Пенсионеры получают право на долю в текущих сборах пропорционально 

стажу и взносам за весть трудовой стаж; 

Новая формула приводит в соответствие формируемые пенсионные права 

с солидарным механизмом сбора страховых взносов, обеспечивая устойчивость 

пенсионной системы. 

Формула стимулирует труд, эффективную, производительную занятость. 

В результате введения формулы в большем выигрыше оказывается человек со 

средними доходами и полным стажем работы.  

 


