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Ââåäåíèå

Федеральный закон от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении измене-

ний в отдельные законодательные акты Российской Федерации в 

связи с совершенствованием правового положения государствен-

ных (муниципальных) учреждений» стал важной вехой в измене-

нии принципов и условий деятельности государственных (муни-

ципальных) учреждений, модернизации управленческих механиз-

мов, внедрении современных подходов к планированию и финан-

сированию государственных услуг и работ.

Со времени принятия закона прошло семь лет. За этот период 

решены основные задачи, поставленные законом для первого эта-

па реформы государственных (муниципальных) услуг: сформиро-

ваны правовые и финансово-экономические механизмы, направ-

ленные на повышение качества и доступности государственных 

(муниципальных) услуг и работ; установлена прямая зависимость 

объемов финансового обеспечения государственного задания от 

результатов деятельности учреждений; предоставлена большая 

экономическая самостоятельность и усилена ответственность ру-

ководства учреждений за финансовые результаты их деятельности; 

cформирована и получила методическое и техническое (электрон-

ное) воплощение концепция государственных услуг и работ, базо-

вых (отраслевых) перечней и нормативного финансирования.

Произошли существенные изменения в деятельности учрежде-

ний, в их взаимоотношениях с учредителями и с потребителями 

государственных услуг; повысились открытость и прозрачность 

бюджетного планирования и результатов деятельности учрежде-

ний. Многие автономные и бюджетные учреждения продуктивно 

используют расширение финансово-экономической самостоя-

тельности для повышения качества услуг и работ, увеличения их 

спектра, а также доходов от приносящей доход деятельности.

Вместе с тем эффективность большинства государственных 

и муниципальных учреждений остается низкой, медленно повы-
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шается качество государственных услуг, количественные и каче-

ственные показатели результатов деятельности бюджетной сферы 

в России отстают от аналогичных параметров сферы государствен-

ных услуг стран ОЭСР. Деятельность учреждений, основанная на 

выполнении государственного (муниципального) задания, распре-

деленного административным путем, в целом слабо мотивирована 

к повышению качества, модернизации, внедрению инноваций.

Для качественных изменений в деятельности государственных 

(муниципальных) учреждений требуется новый импульс, основан-

ный на конкурентных механизмах размещения государственного 

(муниципального) заказа, которые создают мотивацию для повы-

шения качества и доступности для потребителей государственных 

услуг.

В работе подведены итоги реализации закона за период с 2010 

по 2016 г. и на этой основе предложены подходы к дальнейшему 

развитию реформы государственных и муниципальных услуг.
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Òåîðåòè÷åñêèå îñíîâû 
è ìåæäóíàðîäíûé îïûò îðãàíèçàöèè 
è ôèíàíñîâîãî îáåñïå÷åíèÿ 
ãîñóäàðñòâåííûõ óñëóã

При обосновании общей концепции и механизмов реализации 

Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении измене-

ний в отдельные законодательные акты Российской Федерации в 

связи с совершенствованием правового положения государствен-

ных (муниципальных) учреждений»1 (далее — Закон № 83-ФЗ) 

широко использовался международный опыт организации и фи-

нансирования государственных услуг2, который, в свою очередь, 

неразрывно связан с теорией общественных благ3, представленной 

в систематизированном виде П. Самуэльсоном4.

Теория общественных благ выделяет различные категории благ. 

Понимание отличительных особенностей различных видов обще-

ственных благ имеет непосредственное отношение к организации 

их предоставления и финансирования, к определению наиболее 

эффективных форм государственного участия и государственной 

политики в отношении государственных услуг5.

1 Федеральный закон от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдель-

ные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствова-

нием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» // 

Российская газета. 12.05.2010. № 5179 (100).

2 Здесь и далее термин «государственные услуги», если не указано иное, исполь-

зуется в качестве синонима термина «государственные (муниципальные) услуги» 

в контексте Федерального закона № 83-ФЗ.

3 Под благами в зависимости от контекста понимаются товары, услуги, работы.

4 Samuelson P. The pure theory of public expenditure // Journal of Political Economy. 

1954. No. 56. P. 496–505.

5 Ваксова Е.Е., Сизова О.В. Понятие «государственные услуги» с позиции теории 

общественных // Финансы. 2010. № 12. С. 20–24.
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К чистым относятся общественные блага, которые характери-

зуются неисключаемостью и неконкурентностью в потреблении6. 

Неисключаемость означает, что ни один потребитель не может 

быть исключен из потребления, даже если он отказывается за это 

благо платить, а неконкурентность в потреблении означает, что 

потребление такого блага одним потребителем не уменьшает его 

доступности для других. Чистые общественные блага обладают 

выраженным внешним эффектом: они становятся доступными 

для всех, как только кто-нибудь начинает их потреблять. Чистое 

общественное благо не может быть разделено на единицы потреб-

ления, на отдельную единицу чистого общественного блага невоз-

можно назначить цену. Классическими примерами таких благ на 

национальном уровне являются национальная оборона, защита 

окружающей среды, на локальном — уличное освещение, уборка 

территории и др. Предпочтения потребителей в отношении таких 

благ не выявляются на рынке, поэтому взаимосвязь между потре-

бителем и производителем разорвана, и для обеспечения общества 

этими благами (распределения этих благ) необходимо вмешатель-

ство государства7.

Чистые общественные блага являются противоположностью 

чистых частных благ, которые характеризуются конкурентностью 

и исключительностью в потреблении, когда оплата блага высту-

пает механизмом доступа потребителя к потреблению, а наиболее 

эффективным механизмом для обеспечения общества частными 

благами представляется рынок.

Большинство благ в разной степени обладают свойствами не-

конкурентности и неисключаемости; такие блага относятся к кате-

гории смешанных общественных благ8. Отличия между различными 

видами смешанных благ состоят в легкости и желательности (це-

6 Стиглиц Дж.Ю. Экономика государственного сектора. М.: Изд-во МГУ: 

ИНФРА-М, 1997. С. 121.
7 Масгрейв Р.А., Масгрейв П.Б. Государственные финансы: теория и практика / 

пер. с 5-го англ. изд. [1989]. М.: Бизнес Атлас, 2009. С. 81–82.
8 Стиглиц Дж.Ю. Экономика государственного сектора. С. 125.
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лесообразности) исключения отдельных пользователей из общей 

совокупности пользователей, избирательности совместного по-

требления, альтернативности использования.

Так, к исключаемым общественным благам, или благам с огра-
ниченным доступом, потребление которых неизбирательно, но за-

траты на исключение дополнительных потребителей достаточно 

малы, относятся услуги образования, медицины, доступ к патен-

там и др. Возможность исключения пользователей обусловливает 

возможность платного характера предоставления таких благ. Сре-

ди исключаемых благ особую роль играют так называемые мери-
торные («достойные», социально значимые) блага9. К ним относятся 

блага, полезность которых индивиды не осознают или осознают 

не в полной мере и потребность в которых у отдельных потребите-

лей не сформирована должным образом. Однако их потребление 

отвечает долгосрочным интересам развития общества, в силу чего 

развитие мериторных благ поддерживается и стимулируется. Из-за 

отсутствия (неверности) информации или нерациональных реше-

ний людей относительно этих благ задачей государства является 

не только их предоставление, но и вмешательство в процесс инди-

видуального потребительского выбора (нарушение суверенитета 

потребителя).

Большинство мериторных благ относятся к категории дове-
рительных. Их отличает невозможность самостоятельной оценки 

потребителем качества ни до, ни после потребления. При этом 

качество такого блага может быть относительным, не существует 

какого-то универсального определения качества доверительных 

благ (например, образовательные услуги)10. Заказчик может за-

фиксировать некоторый набор формальных признаков, частично 

9 Понятие мериторных благ введено Р. Масгрейвом в 1959 г. в книге «Теория 

общественных финансов».

10 Nelson P. Information and Consumer Behavior // Journal of Political Economy. 1970. 

No. 78. P. 311–329; Кузьминов Я.И., Бендукидзе К.А., Юдкевич М.М. Курс институ-

циональной экономики: институты, сети, трансакционные издержки, контракты: 

учебник для студентов вузов. М.: Изд. дом ГУ ВШЭ, 2006. С. 233–234.
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отражающих качество получаемой услуги: количество курсов, со-

отношение количества преподавателей и учеников и т.д. Однако 

реальное качество полученного образования не будет полностью 

измеряться данным набором признаков. Если на рынке существу-

ет дополнительный сигнал о качестве — например, рейтинг обра-

зовательных программ, — заказчик может использовать его для 

оценки качества полученной услуги как ex ante, так и ex post. Но 

если на рынке данных услуг не существует общепринятого форма-

та измерения качества, потребитель несет издержки по созданию 

такого формата. При этом, даже получив сигнал от рынка, потре-

битель не может быть полностью уверен в реальном уровне каче-

ства доверительных благ11.

В числе смешанных благ выделяют перегружаемые блага, по-

требление которых неизбирательно только до определенного 

уровня потребления (дорога, мост, тоннель и др.), а превышение 

этого определенного уровня (точка перегрузки) означает для до-

полнительных потребителей ограничение доступа12. Существуют 

также блага ограниченного доступа (клубные блага), на которые лег-

ко назначить цены.

Обширной категорией благ являются так называемые квази-
общественные блага, представляющие собой исключаемые блага 

совместного потребления, создаваемые в отраслях естественных 

монополий. В этих благах больше свойств частного блага и меньше 

характерных свойств общественного блага.

Отличительной особенностью большинства общественных 

благ является их предоставление в форме услуги. В отличие от ма-

териального вещного товара с однозначными физическими свой-

ствами, осязаемостью и определяемыми показателями качества, 

услуга, во-первых, невещна и неосязаема и, во-вторых, представ-

11 Юдкевич М.М., Пивоварова С.Г. Классификация благ и выбор оптимальной 

процедуры в системе государственных закупок // Госзаказ: управление, разме-

щение, обеспечение. 2009. № 18. С. 54–61.
12 Нуреев Р.М. Теория общественного выбора. Курс лекций. М.: ГУ ВШЭ, 2005. 

С. 67–73.
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ляет собой процесс, деятельность. Из этого следует ряд соци ально-

эко но мических признаков, оказывающих непосредственное влия-

ние на организацию их предоставления.

К таким признакам относятся:

— одновременность производства и потребления услуги;

— непосредственное участие потребителя в производстве 

услуги;

— неоднородность и вариативность потребляемых ресурсов 

и результатов;

— отсутствие передачи права собственности на услугу;

— неопределенность или многомерность качества.

Все мериторные (социальные) блага, а также многие квазиоб-

щественные блага являются услугами.

Следует отметить, что в экономической теории отсутствует 

обще принятое разграничение понятий услуги и работы, чаще всего 

их отождествляют и включают в общее понятие услуг.
Рассмотренные характеристики общественных услуг порож-

дают сложность оценки их эффективности. Поскольку выявление 

индивидуальной предельной полезности и спроса на обществен-

ные товары и услуги на практике трудноосуществимо, можно го-

ворить лишь об инструментах, содействующих выявлению спроса, 

позволяющих в определенной мере объективировать этот процесс 

(опросы, демографические прогнозы, относительные оценки, 

рейтинги). Принятие решений об эффективности и объемах пре-

доставления общественных благ неизбежно носит политический 
характер. При этом принятие политических решений должно учи-

тывать масштабы и долгосрочность внешних эффектов, которые 

различаются для разных типов благ.

Перечисленные особенности смешанных общественных благ 

обусловливают вариативность их предоставления и финансирования, 

означающую возможность как государственного, так и частного их 

производства (предоставления) и обеспечения (финансирования). 

Как утверждает крупнейший специалист в сфере общественных 

финансов Р. Масгрейв, «если мы говорим, что общественные блага 

обеспечиваются государством, то подразумевается, что они профи-
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нансированы из бюджета и находятся в свободном до ступе. А то, как 

именно они были произведены, не имеет никакого значения»13.

Таким образом, важными выводами теории общественных благ, 
непосредственно влияющими на механизмы предоставления обще-
ственных услуг, масштабы и структуру государственного сектора, 
являются положения:

о возможной платности предоставления смешанных общест-

венных благ;

о вариативности предоставления и обеспечения (финансирова-

ния) смешанных общественных благ;

об отсутствии однозначных критериев оценки их эффективности;

о политическом характере решений об объемах предоставления 

общественных благ. Р. Масгрейв писал: «Ядро теории государст-

венного сектора образует вопрос о том, какие услуги должны обес-

печиваться государством и в каких масштабах»14.

Отсюда следует многообразие возможных институциональных 

форм и финансовых механизмов предоставления общественных 

благ, однако с учетом рассмотренной выше их специфики.

Практика предоставления общественных благ / государственных 
услуг в зарубежных странах подтверждает данное положение мно-

гообразием используемых моделей. Это производство их в рамках 

государственных организаций, приобретение государственных 

услуг у коммерческих или некоммерческих организаций, создание 

частно-государственных партнерств и иных форм совместного 

предоставления государственных услуг, прямое финансовое обес-

печение потребителей в целях самостоятельного выбора ими по-

ставщика услуг (табл. 1).

При этом общими тенденциями в ходе осуществляемых во 

многих странах масштабных реформ управления общественными 

финансами были уход государства из многих сфер деятельности, из-
менение модели управления и финансирования учреждений, предо-
ставляющих государственные услуги. Получила развитие парадигма 

13 Масгрейв Р.А., Масгрейв П.Б. Государственные финансы: теория и практика. 

С. 87–89.
14 Там же.
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нового государственного менеджмента, включающая в том числе 

переход от управления затратами к управлению результатами15. 

Ключевыми направлениями преобразований являлись:

создание конкурентной среды для производителей государст-

венных услуг и сокращение непосредственного участия государства 

в производстве традиционно государственных услуг и товаров;

расширение контрактных отношений между государством и 

негосударственными организациями по поводу оказания (постав-

ки) государственных услуг;

перенесение на государственные/автономные, полугосударст-

венные организации, предоставляющие государственные услуги, 

принципов и подходов, характерных для функционирования орга-

низаций коммерческого сектора;

перенос акцентов с контроля деятельности учреждений и их 

ресурсов на удовлетворение запросов потребителей государствен-

ных услуг.

Наряду с этим за рубежом активно используется практика пере-

дачи в руки негосударственных организаций не только функций по 

предоставлению государственных услуг, но и отдельных функций 

государственного управления. Примерами таких организаций яв-

ляются автономные советы по искусству, науке и образованию, 

состоящие из авторитетных экспертов и выполняющие функции 

реализации государственной политики в соответствующей сфере16.

Широкое распространение в государственном секторе полу-

чили контрактные отношения между министерствами и ведом-

ствами или организациями, способствующими непосредственно 

предоставлению государственных услуг с привлечением как го-

сударственных, так и негосударственных исполнителей. Тенден-

ция в развитии контрактных отношений — усиление конкурсных 

15 Lester M.S. The New Governance and the Tools of Public Action: An Introduction. 

New York: Oxford University Press, 2002. P. 1–47.
16 Funding Higher Education: The Contribution of Economic Thinking to Debate 

and Policy Development [Electronic resource] // worldbank.org. Washington, 2017. 

Mode of access: <http://www.worldbank.org/en/topic/education> (Date of access: 

27.03.2017)
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методов отбора предложений, когда претендентами могут высту-

пать как государственные, так и негосударственные организации, 

и победителем оказывается претендент, предложивший наиболее 

выгодные условия. Наиболее широко контрактные отношения в 

государственных структурах распространены в Новой Зеландии17.

Эксперты Всемирного банка отмечают, что в последние годы 

все более распространенной практикой в разных странах стало 

привлечение к оказанию финансируемых государством услуг не-

коммерческих организаций и организаций гражданского обще-

ства (ОГО)18. В категорию ОГО могут попадать различные орга-

низации, в том числе значительная часть университетов, боль-

ниц, домов престарелых, учреждений по оказанию социальных 

услуг, центров трудоустройства, оркестров и т.д.

Наибольших размеров некоммерческий сектор достигает в бо-

лее развитых странах Западной Европы и Северной Америки (таких 

как Нидерланды, Бельгия, Ирландия, Великобритания и Канада). 

Так, численность работников ОГО составляет в Нидерландах свы-

ше 15% экономически активного населения19.

В зарубежной литературе отмечаются следующие преимуще-

ства для государства при использовании аутсорсинга для оказания 

государственных услуг:

— повышение качества услуг благодаря снижению масштабов 

и более оперативной реакции коммерческих и некоммерче-

ских организаций;

— способность мобилизовать дополнительные ресурсы в виде 

частных взносов и волонтерской работы (для ОГО);

— способность переложить часть стоимости услуг на пользо-

вателей (сборы и платежи за оказание услуг);

17 Курляндская Г.В., Арлашкин И.Ю. Реформа государственных и муниципальных 

учреждений: уроки международного опыта // Финансы. 2012. № 9. С. 18–22.
18 Irish L., Lester M.S., Simon K.W. Outsourcing Social Services to CSOs: Lessons from 

Abroad [Electronic resource] // worldbank.org. Washington, 2017. Mode of access: 

<http://documents.worldbank.org/curated/en/517011468019451377/Outsourcing-

social-services-to-CSOs-lessons-from-abroad> (Date of access: 27.03.2017)
19 Ibid.
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— применение инновационных решений для трудноразреши-

мых проблем;

— раннее выявление проблем, требующих решения;

— стимулирование социального капитала;

— более гибкое реагирование на проблемы без необходимости 

выстраивания масштабной государственной бюрократии.

Вместе с тем зарубежный опыт подтверждает, что любая фор-

ма аутсорсинга оказания государственных услуг, означающая 

передачу функции управления от государства коммерческим или 

некоммерческим организациям, связана с управленческой проб-

лемой координации полномочий и контроля (ответственности). 

В отличие от государственных структур, где эти вопросы решают-

ся путем установления должностных функций и регламентов и для 

контроля используются рычаги прямого административного под-

чинения, взаимоотношения государства с негосударственными 

организа ция ми основываются на договорных отношениях, в кото-

рых должны быть предусмотрены разнообразные аспекты предо-

ставления государственных услуг. Так, «необходимо обеспечить 

согласованность действий во множестве точек сложных цепочек 

принятия решений, а разнородные организации должны быть объ-

единены в эффективные сети, способные вести интегрированную 

деятельность. Все это требует новых процессов и новых навыков, 

которые существенно отличаются от того, что характерно для тра-

диционного государственного управления»20. Зарубежный опыт 

показывает, что привлечение негосударственных организаций к 

оказанию государственных услуг создает проблему ответственно-

сти, поскольку такое привлечение неизбежно приводит к опреде-

ленной потере контроля со стороны государственных органов.

В качестве рычагов, снижающих риски потери управляемости 

и контроля результатов деятельности негосударственных орга-

20 Irish L., Lester M.S., Simon K.W. Outsourcing Social Services to CSOs: Lessons from 

Abroad [Electronic resource] // worldbank.org. Washington, 2017. Mode of access: 

<http://documents.worldbank.org/curated/en/517011468019451377/Outsourcing-

social-services-to-CSOs-lessons-from-abroad> (Date of access: 27.03.2017)
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низаций, используется широкий набор инструментов. Класси-

ческим примером такого инструмента является соглашение об 

оказании государственных услуг, включающее детальные наборы 

целевых показателей для организаций. В системе целевых пока-

зателей могут отражаться как программные общенациональные 

цели в соответствующей сфере, так и конкретные задачи конкрет-

ного учреждения.

В ряде стран в качестве обязательных контролируемых пара-

мет ров деятельности учреждений, получающих государственное 

финансовое обеспечение на оказание государственных услуг, 

устанавливаются оплата труда, командировочные, представитель-

ские расходы. При этом важнейшей функцией государства остает-

ся утверждение стандартов предоставления государственных услуг 

и контроль за их реализацией.

Финансовое обеспечение государственных услуг в зарубежной 

практике характеризуется разнообразием институтов, каналов и 

форм. Наряду с государственными органами управления в ряде 

стран указанные выше экспертные советы осуществляют функции 

по распределению финансирования (грантов) между профиль-

ными организациями.

Так, Совет по финансированию высших учебных заведений 

Англии (HEFCE) преследует следующие цели:

— обеспечение подотчетности и пропорциональности финан-

сирования;

— деятельность во имя интересов общества, открытость, спра-

ведливость, беспристрастность и объективность;

— выполнение функции эффективного посредника между пра-

вительством и сектором высшего образования и в этом каче-

стве проведение эффективной государственной политики21.

Совет определяет объемы финансирования каждого из учреж-

дений высшего образования исходя из общей суммы ассигнова-

21 Higher education in England [Electronic resource] // hefce.ac.uk. Bristol, 2017. 

Mode of access: <http://www.hefce.ac.uk/analysis/HEinEngland/> (Date of access: 

27.03.2017)
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ний, утвержденной министерством. Его миссия звучит следую-

щим образом: «Мы создаем и поддерживаем условия для системы 

высшего образования, являющейся ведущим мировым лидером».

Финансовое обеспечение государственных услуг осуществля-

ется по двум основным вариантам: на формульно-нормативной 

основе, а также на основе конкурсного распределения средств. 

При этом как нормативный, так и конкурсный метод может быть в 

той или иной степени привязан к результатам деятельности. В от-

раслях, предоставляющих социальные услуги, финансовое обеспе-

чение в большинстве случаев является нормативно-поду ше вым 

с учетом факторов, влияющих на стоимость оказания услуги.

Так, в Новой Зеландии независимо от типа школы устанав-

ливается единый базовый норматив финансирования на обучаю-

щегося, к которому могут применяться корректирующие коэф-

фициенты, учитывающие территориальные и иные особенности. 

Кроме того, выделяется грант на содержание здания и имущества 

школы, размер которого зависит от масштаба земельных участков 

и имущественного комплекса, а также предоставляются специ-

альные гранты на дополнительное оборудование, на компенсацию 

больничных преподавателям, на поддержку отдельных категорий 

обучающихся, стипендии и др.22 Информация о методике расчета 

и составляющих финансового обеспечения находится в открытом 

доступе; каждая школа может рассчитать на калькуляторе пола-

гающийся ей объем финансирования.

В Англии распределение финансирования государственных 

грантов между вузами осуществляется HEFCE по формуле, пред-

ставляющей собой произведение следующих величин23:

 нормативов финансового обеспечения по стоимостным 

группам;

22 Operational funding components [Electronic resource] // education.govt.nz. Wel-

ling ton, 2017. Mode of access: <http://www.education.govt.nz/school/running-a-

school/resourcing/operational-funding/operational-funding-components/> (Date of 

access: 27.03.2017)
23 Там же.
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 объема приведенного контингента, полученного от учреж-

дений;

 корректирующих коэффициентов.

В основе нормирования — стоимостные группы специаль-

ностей, учитывающие различия затрат на обучение. Выделяются 

пять стоимостных групп: А, В, С1, С2 и D. К группе А относятся 

медицинские и ветеринарные специальности; к группе В — спе-

циальности, включающие точные, инженерные и технологиче-

ские дисциплины, требующие специального лабораторного обо-

рудования; к группе С1 — археология, творческие дисциплины, 

информационные технологии, системные науки, программное 

обеспечение, исследования в области СМИ; к группе С2 — спе-

циальности, для изучения которых требуется лабораторное, сту-

дийное или полевое оборудование (география, математика, ино-

странные языки или психология). Наконец, группа D включает 

специальности, изучение которых происходит в аудиториях и не 

требует специального оборудования (гуманитарные, экономика 

и бизнес, социальные науки).

Кроме того, учитывается форма обучения студентов: повышаю-

щие коэффициенты предусмотрены, например, для студентов, ко-

торые осваивают учебные курсы, превышающие стандарт по объ-

ему учебной нагрузки, или для студентов, обучающихся по очно-

заочной и заочной формам обучения. Далее идет группа факторов, 

обусловленных спецификой самого учебного заведения. В связи с 

более высокими расходами в столице дополнительное финансовое 

обеспечение получают вузы, расположенные в Лондоне. Также по-

вышающий коэффициент имеют небольшие вузы, так как счита-

ется, что они несут больший объем административных и общехо-

зяйственных расходов в расчете на одного студента, а также вузы, 

располагающиеся в старых и имеющих историческую ценность 

зданиях, поскольку они несут большие расходы на содержание та-

ких зданий.

При этом нормативы в зарубежных странах используются в 
целях финансового планирования. Не предполагается соответствие 

им в практической деятельности организаций при распределении 

ресурсов.
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Отдельной моделью является прямое финансирование потре-

бителей по принципу «деньги следуют за потребителем». Инстру-

ментами такого финансирования выступают потребительские 

субсидии, а также ваучеры, или финансовые поручительства го-

сударства, предоставляемые определенным категориям потре-

бителей социальных услуг для представления в выбранные ими 

учреждения.

При анализе политики в области финансового обеспечения 

организаций высшего образования стран Евросоюза «диверси-

фикация источников финансирования» была отмечена в качестве 

стратегического приоритета в 19 странах, «решение вопросов фи-

нансирования путем создания партнерств» — в 18 странах, «пря-

мая зависимость объема финансирования от достигнутых резуль-

татов» — в 17 странах, «предоставление большей автономии в во-

просах управления финансами» — в 15 странах24.

Тенденция к автономизации государственных и иных учреждений 

также является неотъемлемым элементом современных реформ. 

Возрастает автономность организаций по отношению к государ-

ству, акцент переносится с контроля деятельности организации 

в целом и использования ресурсов к контролю результатов дея-

тельности.

В соответствии с докладом Еврокомиссии, финансовое обеспе-

чение из государственного бюджета австрийских университетов 

предполагает, что они могут использовать получаемые средства по 

своему усмотрению до тех пор, пока расходуют их в рамках сво-

их обязанностей и в соответствии с соглашением об исполнении 

бюджета. Бюджет университетов состоит из двух частей: основно-

го и гибкого бюджетов. Гибкий бюджет составляет 20% всего бюд-

жета и рассчитывается на основе качественных и количественных 

показателей. Эти показатели относятся к достижению преподава-

24 Higher Education Governance in Europe. Policies, structures funding and aca de mic 

staff  [Electronic resource] // European Commission. Brussels, 2008. Mode of access: 

<http://eacea.ec.europa.eu/Education/eurydice/documents/thematic_reports/

091EN.pdf> (Date of access: 27.03.2017)
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тельских, научных и социальных целей (количество выпускников, 

доход от научно-исследовательских проектов или доля жен щин-

про фессоров и т.д.)25.

В странах Евросоюза центральные власти все больше внимания 

обращают на использование более точных и сложных инструмен-

тов для мониторинга и отчетности о результатах предоставления 

государственных услуг в различных сферах. При этом оценивание 

результатов деятельности осуществляют не только государствен-

ные структуры, но и потребители, возрастает роль общественно-

го контроля. Важнейшей предпосылкой общественного контроля 

становится прозрачность деятельности организаций, предостав-

ляющих государственные услуги.

В странах Центральной и Восточной Европы (ЦВЕ) реформы 

в системе социальных услуг осуществлялись в русле общемировых 

тенденций, однако с учетом сложившейся в дореформенный пери-

од институциональной структуры.

Так, в большинстве стран ЦВЕ здравоохранение частично при-

ватизировано и медицинские услуги предоставляются в соответ-

ствии с различными моделями медицинского страхования, пред-

полагающими обязательные отчисления из заработной платы. Не-

смотря на проведенные реформы, здравоохранение остается зоной 

ответственности государства. Медицинским страхованием охваче-

но более 90% населения, доступ к медицинским услугам является 

всеобщим и юридически, и фактически. Расходы на медицинское 

обслуживание неработающей части населения оплачиваются из 

государственного и местных бюджетов, которые также покрыва-

ют возникающие дефициты соответствующих страховых фондов 

и обеспечивают их устойчивую платежеспособность. Расходы на 

частное финансирование медицинской помощи в той или иной 

степени возросли во всех странах ЦВЕ, однако финансовое обес-

25 Effi  ciency and eff ectiveness of public expenditure on tertiary education in the [Elec-

tronic resource] // European Commission. Brussels, 2010. Mode of access: <http://

ec.europa.eu/economy_fi nance/publications/occasional_paper/2010/op70_en.htm> 

(Date of access: 27.03.2017)
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печение из общественных фондов по-прежнему составляет преоб-

ладающую долю ресурсов здравоохранения.

По данным Л. Кука, среднее образование в школах, принад-

лежащих к общественному сектору, остается бесплатным и обще-

доступным. Финансовое обеспечение дошкольных учреждений из 

общественных фондов значительно сократилось. Высшее и сред-

неспециальное образование по большей части приватизировано 

и является платным26.

Обобщая зарубежный опыт организации предоставления госу-

дарственных услуг, можно отметить, что он органически вписыва-

ется в парадигму нового государственного управления, основные 

характеристики которой представлены в табл. 2 27.

26 Кук Л. Государство в социальной сфере: уходит или остается? Итоги реформ 

в России и странах Центральной и Восточной Европы // Вопросы государствен-

ного и муниципального управления. 2014. № 2. С. 120–145.
27 Lester M.S. The New Governance and the Tools of Public Action: An Introduction. 

Oxford: Oxford University Press, 2002.

Таблица 2. Основные характеристики системы нового 

государственного управления

Традиционное госуправление Новое государственное управление

Инструменты прямого 
управления: государст-
венные программы, 
административные рычаги

Инструменты косвенного 
регулирования: контрактация, гранты, 
ваучеры, социальное регулирование, 
общественный контроль

Управленческая иерархия Сеть организаций

Государственная ИЛИ 
частная организация

Государственная И коммерческая 
И некоммерческая организации

Команды и контроль Переговоры и убеждение

Управленческие навыки 
и процессы

Достижение результата за счет 
широкой совокупности инструментов 
и подходов
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Логика российских реформ, сформированных Законом № 83-ФЗ, 

во многом созвучна рассмотренному выше международному опы-

ту. Вместе с тем при разработке Закона № 83-ФЗ были учтены 

отличия российского бюджетного сектора от сферы государст-

венных услуг в зарубежных странах с точки зрения институцио-

нальной структуры государственных и муниципальных государ-

ственных учреждений (далее — также бюджетная сеть), степени 

вовлеченности частных и общественных институтов, менталитета 

потребителей.

Закон № 83-ФЗ основной целью провозглашает повышение 

качества и доступности государственных услуг, обеспечение эф-

фективной деятельности государственных учреждений. Закон был 

направлен на решение задач, которые не удалось решить в рамках 

проведенных ранее преобразований государственных и муници-

пальных учреждений.

Российская Федерация унаследовала громоздкую и трудно-

управляемую сеть учреждений, не имеющих достаточных стиму-

лов для повышения доступности и качества государственных и 

муниципальных услуг, эффективного использования бюджетных 

средств. Первые предложения по реформированию оказания го-

сударственных услуг были сформулированы в 2003 г. в проекте 

«Концепции реформирования бюджетного сектора», в котором 

было намечено преобразовать основную часть государственных 

и муниципальных учреждений в юридические лица отдельных 

организационно-правовых форм — государственные и муници-

пальные автономные некоммерческие организации и специализи-

рованные государственные и муниципальные учреждения28.

28 «Концепция» официально не была утверждена.
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Идеи «Концепции» частично были реализованы в принятом 

в 2006 г. Федеральном законе «Об автономных учреждениях» и в 

соответствующих поправках к Гражданскому кодексу Российской 

Федерации. В соответствии с ними впервые в составе одной орга-

ни за ционно-правовой формы государственных и муниципальных 

учреждений были выделены два типа — автономные и бюджетные 

учреждения. Для автономных учреждений законодательно были 

введены такие инструменты, как государственные (муниципаль-

ные) задания и субсидии на их выполнение, определены права по 

использованию имущества.

В результате опыта регионов, в которых было создано достаточ-

но большое число автономных организаций (Республика Татар-

стан, Тюменская область), была получена в целом положительная 

оценка их деятельности. Однако, несмотря на четкую финан сово-

пра вовую конструкцию автономных организаций, сама процеду-

ра преобразования учреждений в автономные оказалась слишком 

сложной. Общее число таких автономных учреждений оказалось 

незначительным как в большинстве регионов Российской Феде-

рации, так и на федеральном уровне; реформа бюджетной сети на 

этом этапе была признана неудачной.

Исходя из положительного в целом опыта функционирования 

первых автономных учреждений, в 2010 г. с принятием Закона 

№ 83-ФЗ был реализован иной подход для осуществления рефор-

мы. Был изменен сам статус бюджетного учреждения, оно получило 

гораздо более широкие финансово-экономические полномочия, 

приблизившие его по статусу к автономным. По умолчанию и в 

силу закона все бюджетные учреждения фактически переводились 

в новый тип государственных и муниципальных учреждений. Для 

сохранения возможности функционирования по традиционной 

схеме, более предпочтительной для выполнения учреждениями 

ряда государственных функций, одновременно был введен новый 

тип государственных и муниципальных учреждений — казенное 

учреждение, финансируемое по смете.

Реализация положений Закона № 83-ФЗ потребовала большой 

подготовительной работы, которая включала разработку нор ма-
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тивно-правовой и методической базы на уровне как учредите-

лей государственных (муниципальных) учреждений, так и самих 

учреждений, осуществление комплекса практических мероприя-

тий по переходу на работу в соответствии с государственными за-

даниями и изменившимся механизмом финансирования. В целях 

качественной подготовки к переходу на новые условия и принци-

пы деятельности для федеральных органов исполнительной влас-

ти с 1 января 2011 г. по 1 января 2012 г., а для региональных и му-

ниципальных органов — с 1 января 2011 г. по 1 июля 2012 г. был 

установлен переходный период.

В результате большинство государственных и муниципальных 

учреждений стали «новыми» бюджетными учреждениями. Так, в 

2012 г. по завершении переходного периода, предусмотренного 

Законом № 83-ФЗ, из 190 тыс. государственных и муниципальных 

учреждений 120 тыс. имели статус бюджетных, 57 тыс. — казенных 

и 13 тыс. — автономных.

Для достижения сформулированных выше целей по повыше-

нию качества и доступности государственных услуг, обеспечению 

эффективной деятельности государственных и муниципальных 

учреждений в Законе № 83-ФЗ были поставлены следующие взаи-

мосвязанные задачи:

— переход от управления затратами к управлению результата-

ми деятельности учреждений;

— расширение финансово-экономической самостоятельности 

учреждений;

— повышение объективности и прозрачности бюджетного 

планирования и результатов деятельности учреждений.

Основными инструментами для решения этих задач являются:

— государственное задание, в котором определяются плани-

руемые результаты деятельности учреждений в части предо-

ставления государственных услуг и работ;

— новый механизм финансового обеспечения учреждений по-

средством предоставления субсидии на выполнение госу-

дарственного задания, заменяющий традиционное финан-

сирование деятельности учреждения по смете;
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— нормативное финансирование выполнения государствен-

ного задания на оказание государственных услуг и работ;

— план финансово-хозяйственной деятельности (ПФХД) как 

основной инструмент планирования деятельности и отчет-

ности учреждений.

Для эффективного решения задач по переходу к управлению 

результатами на основе государственного задания, обеспечению 

объективности и прозрачности бюджетного планирования требо-

валось упорядочить однотипные государственные услуги и работы, 

сформировать объективные и прозрачные (с учетом отраслевой и 

региональной специфики) нормативные затраты на оказание го-

сударственных услуг и работ. При этом возникла необходимость 

разграничения государственных услуг и работ, которое, как отме-

чено выше, отсутствует в экономической теории.

В целях формирования государственным учреждениям госу-

дарственного задания и его финансового обеспечения было при-

нято следующее разграничение понятий государственных услуг и 

работ29:

услуга — это результат деятельности учреждения в интересах 

определенного физического (юридического) лица — получателя 

услуги (например, реализация образовательных программ сред-

него профессионального образования, первичная медико-сани-

тарная помощь, библиотечное обслуживание пользователей биб-

лиотеки);

работа — это результат деятельности учреждения в интересах 

неопределенного количества лиц или общества в целом (напри-

мер, создание театральной постановки, организация выставок и 

соревнований, благоустройство территории).

29 Письмо Минфина России от 16.05.2011 № 12-08-22/1959 «Комплексные ре-

комендации органам исполнительной власти субъектов Российской Федера-

ции, органам местного самоуправления по реализации Федерального закона от 

08.05.2010 г. № 83-ФЗ “О внесении изменений в отдельные законодательные 

акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положе-

ния государственных (муниципальных) учреждений”».
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Данный подход, разработанный в практических целях бюджет-

ного планирования, отличается от подхода, используемого в юри-

дической литературе и практике. Так, в Налоговом кодексе Рос-

сийской Федерации услуга трактуется как «деятельность, резуль-

таты которой не имеют материального выражения, реализуются 

и потребляются в процессе осуществления этой деятельности», 

а работа — как «деятельность, результаты которой имеют матери-

альное выражение и могут быть реализованы для удовлетворения 

потребностей организации и (или) физических лиц»30.

В повышении информационной прозрачности и открытости 

государственных (муниципальных) учреждений основная роль от-

водилась развитию информационных ресурсов, введению единых 

стандартов предоставления информации об их деятельности.

В период 2010–2015 гг. был принят широкий комплекс мер, 

включавших совершенствование законодательной базы, разработ-

ку и внедрение нормативно-правовых и финансовых инструмен-

тов, регулирующих деятельность бюджетных и автономных учреж-

дений и их взаимоотношения с учредителем.

В итоге в деятельности бюджетной сети отмечаются опреде-

ленные позитивные итоги, свидетельствующие о росте произ-

водительности учреждений при относительно сопоставимых ре-

зультатах.

Для оценки эффективности преобразований важную роль 

играет характеристика структуры бюджетной сети по типам учреж-

дений. Динамика и структура учреждений бюджетной сети в 2012–

2016 гг. представлены в табл. 3.

За рассматриваемый период общее количество учреждений 

(здесь и далее под термином «учреждения» будут пониматься ка-

зенные, бюджетные и автономные учреждения) сократилось более 

чем на 19 тыс., или на 10%. Это произошло прежде всего за счет со-

кращения числа учреждений на региональном и муниципальном 

30 Налоговый кодекс Российской Федерации (часть первая) от 31.07.1998 (Закон 

№ 146-ФЗ).
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уровнях на 19,8 тыс., или на 11%. В то же время количество феде-

ральных учреждений возросло на 670 ед., или на 6%.

При этом можно констатировать существенный рост автоном-

ных учреждений: на федеральном уровне — в 7,1 раза, на регио-

нальном и муниципальном — в 1,33 раза. Доля казенных учреж-

дений снизилась на федеральном уровне с 58% в 2012 г. до 47% в 

2016 г., а на региональном и муниципальном уровнях — соответ-

ственно с 28,4 до 25,5%. Доля бюджетных учреждений выросла на 

федеральном уровне с 41,2 до 50,16%, а на региональном и муни-

ципальном — незначительно снизилась.

Таблица 3. Количество и структура государственных 

и муниципальных учреждений 

в Российской Федерации

Тип государственных 
и муниципальных 

учреждений

2012 г. 2016 г. 2016 г. 
к 2012 г.

ед. в % 
к итогу ед. в % 

к итогу в %

Всего учреждений 189 718 — 170 557 — 89,9

В том числе:

на федеральном уровне 10 547 100 11 217 100 106,4

В том числе:

казенные 6 161 58,4 5 279 47,1 85,7

бюджетные 4 342 41,2 5 626 50,3 129,6

автономные 44 0,4 312 2,8 7,09

на региональном 
и муниципальном уровне 179 171 100 159 340 100 88,9

В том числе:

казенные 50 960 28,4 40 661 25,5 79,8

бюджетные 115 561 64,5 101 869 63,9 88,1

автономные 12 650 7,1 16 810 10,6 132,9

Источник: Федеральное казначейство. <www.roskazna.ru>



29

Задачи, направления и основные результаты реформы государственных учреждений

Такая динамика свидетельствует о том, что как качественная, 

так и количественная трансформация бюджетной сети в целом 

осуществлялась в соответствии с концепцией Федерального за-

кона № 83-ФЗ.

Определенные изменения произошли и в структуре доходов 

учреждений (табл. 4).

За рассматриваемый период в учреждениях регионов и муни-

ципалитетов существенно выросли поступления от приносящей 

доход деятельности. Их величина за 4 года выросла в 1,65 раза и 

достигла 589,7 млрд руб. В федеральных учреждениях возросла 

доля субсидий на выполнение государственного задания. В целом 

же наблюдается стабильно высокая доля доходов учреждений, по-

лучаемых ими в виде субсидий на выполнение государственных 

(муниципальных) заданий. Это означает, что весомая доля финан-

совых ресурсов планируется и используется в расчете на единицу 

результата деятельности учреждений.

Данные о структуре бюджетной сети в разрезе типов учреж-

дений, отраслей и уровней публичной власти представлены в 

табл. 5.

В докладе Минфина России для расширенной коллегии Ми-

нистерства финансов РФ отмечается, что «реструктуризация бюд-

жетной сети в субъектах Российской Федерации привела к тому, 

что среди государственных учреждений субъектов Российской 

Федерации приоритетное положение принадлежит бюджетным 

учреждениям, доля которых составляет более 60%»31.

С учетом того что подавляющая часть учреждений сосредото-

чена в сфере образования, культуры и кинематографии, здраво-

охранения, физической культуры и спорта, а также социального 

обеспечения (в 2015 г. к этой категории принадлежали 84% числа 

всех учреждений, а в субъектах Российской Федерации и муници-

31 Доклад «Об основных направлениях повышения эффективности бюджетных 

расходов в субъектах Российской Федерации». [Электронный ресурс] М.: Ми-

нистерство финансов РФ. Режим доступа: <http://minfi n.ru/ru/document/?id_4=

113905> (Дата обращения: 27.03.2017)
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Таблица 4. Доходы бюджетных и автономных учреждений 

(без учета субсидий на капитальные вложения)

2012 г. 2013 г. 2014 г. 2015 г.

Общий объем доходов БУ* и АУ**, 
млрд руб. 5072,1 5605,2 6247,9 6565,8

В том числе:

федеральных 1352,9 1384,6 1549,4 1568,6

% 26,7 24,7 24,8 23,9

региональных и муниципальных 3719,2 4220,6 4698,5 4997,2

% 73,3 75,3 75,2 76,1

Из общего объема доходов БУ и АУ, %:
субсидии на госзадание 51,2 52,0 51,9 52,0

средства ОМС 16,2 20,0 20,7 21,9

субсидии на иные цели 14,8 11,5 10,2 7,7

бюджетные инвестиции 0,6 0,7 1,4 0,9

приносящая доход деятельность 17,2 15,8 15,8 17,5

Из общего объема доходов федеральных БУ и АУ, %:
субсидии на госзадание 41,1 46,7 44,3 47,3

средства ОМС 1,3 1,9 2,8 4,1

субсидии на иные цели 19,5 15,8 16,7 11,5

бюджетные инвестиции 0,0 0,0 3,1 1,6

приносящая доход деятельность 38,1 35,6 33,2 35,4

Из общего объема доходов региональных 
и муниципальных БУ и АУ, %:

субсидии на госзадание 54,9 53,7 54,5 53,5

средства ОМС 21,6 26,0 26,6 27,5

субсидии на иные цели 13,1 10,0 8,0 6,5

бюджетные инвестиции 0,8 0,9 0,8 0,8

приносящая доход деятельность 9,6 9,4 10,1 11,8

* БУ — бюджетные учреждения.
** АУ — автономные учреждения.
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палитетах — 87%), первоочередное значение приобретает оценка 

именно данных секторов. Как следует из данных табл. 5, в отрас-

лях, оказывающих основные бюджетные услуги, 22,2% общего ко-

личества учреждений составляют казенные, 68,3% — бюджетные 

и 9,5% — автономные бюджетные учреждения, что положительно 

отличается от общих по бюджетному сектору сведений.

В целом по учреждениям бюджетной сферы наблюдается со-

кращение численности бюджетников в расчете на 10 тыс. человек 

населения. По данным Росстата, за период с 2010 по 2014 г. чис-

ленность бюджетников региональных и муниципальных учреж-

дений в расчете на 10 тыс. человек населения сократилась на 7% 

(с 859 до 802 тыс.). Данная динамика соответствует задаче повы-

шения производительности труда в отраслях социальной сфе-

ры, поставленной в дорожных картах, разработанных в отраслях 

социальной сферы в соответствии с Указом Президента РФ от 

07.05.2012 «О мероприятиях по реализации государственной соци-

альной политики»32.

В учреждениях дошкольного образования наблюдалось увели-

чение числа воспитанников на одного педагогического работника 

с 10,9 в 2013 г. до 11,2 в 2015 г., в учреждениях общего образова-

ния — соответственно с 11,6 до 12 обучающихся на одного педаго-

гического работника.

В здравоохранении тоже отмечалось общее сокращение инф-

раструктуры оказания услуг при существенно меньших темпах 

оптимизации относительно количества медицинского персонала, 

что продемонстрировано в табл. 6.

32 Указ Президента Российской Федерации от 07.05.2012 № 597 «О мероприяти-

ях по реализации государственной социальной политики»; План мероприятий 

(дорожная карта) «Изменения в отраслях социальной сферы, направленные на 

повышение эффективности здравоохранения», утвержден Распоряжением Пра-

вительства Российской Федерации от 28.12.2012 № 2599-р; План мероприятий 

(дорожная карта) «Изменения в отраслях социальной сферы, направленные на 

повышение эффективности образования и науки», утвержден Распоряжением 

Правительства Российской Федерации от 30.04.2014 № 722-р.
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Таблица 6. Динамика численности врачей, 

среднего медицинского персонала и количество 

больничных коек на 10 000 человек 

2010 г. 2011 г. 2012 г. 2013 г. 2014 г. 2015 г.

Численность врачей 
на 10 000 человек 50,1 51,2 49,1 48,9 49,0 45,9

Численность среднего 
медицинского персонала 
на 10 000 человек 105,6 107,0 106,1 105,7 104,3 105,8

Количество больничных 
коек на 10 000 человек 93,8 94,2 92,9 90,6 86,6 83,4

Источник: Росстат. <www.gks.ru>

Представленная информация свидетельствует о росте произ-

водительности труда, о повышении уровня оплаты труда, об осу-

ществлении приносящей доход деятельности бюджетными и ав-

тономными учреждениями и о преобладании новых бюджетных 

учреждений в бюджетном секторе, что характеризует позитивные 

сдвиги в его деятельности. Таким образом, судя по формальным 

признакам, в целом реформа состоялась.

Однако расширение критериев оценки деятельности бюджет-

ного сектора, в частности, сопоставление с лучшей мировой прак-

тикой и с аналогичными коммерческими организациями, включе-

ние в оценку таких показателей, как эффективность бюджетных 

расходов, использование имущественных комплексов и движи-

мого имущества, оценка качества услуг, качества финансового 

управления, конкурентоспособности и др., свидетельствует о том, 

что при наличии в каждой отрасли успешно работающих бюджет-

ных и автономных учреждений реформы пока не дали должных ре-
зультатов.

Так, к нерешенным проблемам относятся недостаточное улуч-

шение качества государственных услуг и работ и все еще низкая 

относительно международных стандартов производительность 

труда в бюджетном секторе. Доля работников бюджетного сек-
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тора в Российской Федерации (не включая работников органов 

государственной власти, госкомпаний, военнослужащих) выше 

средней по странам ОЭСР. При этом их производительность тру-

да ниже, чем в странах ОЭСР. Например, в Российской Федера-

ции число учителей на 1 тыс. учеников в средней школе и число 

врачей на 10 тыс. человек в 1,6 раза превышают среднее значение 

по странам ОЭСР33.

При этом необходимо учитывать, что положительная динами-

ка производительности труда в отраслях социальной сферы сама 

по себе не может свидетельствовать о повышении эффективно-

сти бюджетных расходов. Очевидно, что сокращение числа вра-

чей на 10 000 человек получает позитивную оценку только в слу-

чае опережающего роста технической оснащенности, повышения 

квалификации врачей, использования современных технологий 

оказания медицинской помощи; важную роль имеет достаточная 

оснащенность врачей средним медицинским персоналом. Анало-

гично увеличение числа обучающихся и воспитанников в обра-

зовательных организациях на одного педагога должно сопровож-

даться внедрением современных технических средств и образова-

тельных методик.

Особо следует отметить ситуацию в российских регионах, 

которая характеризуется неравномерностью распределения ка-

зенных, бюджетных и автономных учреждений по субъектам РФ 

(см. Приложение). Как указывалось выше, трансформация сети 

бюджетных учреждений в субъектах РФ и муниципальных обра-

зованиях осуществлялась не только и не столько на основании 

положений федерального законодательства, сколько исходя из 

собственного выбора наиболее удобной (по тем или иным при-

чинам) модели.

33 Доклад «Об основных направлениях повышения эффективности расходов 

федерального бюджета». [Электронный ресурс] М.: Министерство финан-

сов РФ, 2015. Режим доступа: <http://minfi n.ru/common/upload/library/2015/07/

main/doklad_ob_osnovnykh_napravleniyakh_povysheniya_eff ektivnosti_raskhodov_

federalnogo_budzheta.pdf> (Дата обращения: 27.03.2017)
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В отличие от ситуации 2006–2010 гг., когда создавались авто-

номные учреждения, Закон № 83-ФЗ требовал от региональных 

(а также от реализующих соответствующие указания муници-

пальных) органов власти достаточно сложных действий по преоб-

разованию прежних бюджетных учреждений в «новые» казенные 

учреждения. То есть наиболее «реформаторскими» могли оказать-

ся субъекты РФ, которые не предпринимали никаких действий, 

а наименее «реформаторскими» — субъекты РФ, воспользовав-

шиеся своими полномочиями по созданию в массовом порядке 

казенных учреждений.

Наиболее объективным критерием выбора стратегического на-

правления реформы бюджетного сектора является доля казенных 

учреждений в общем количестве государственных и муниципаль-

ных учреждений (табл. 7).

При средней по субъектам РФ доле казенных учреждений 

26,5% значение данного параметра варьирует от 5,9% в Республи-

ке Татарстан до 83% в Кабардино-Балкарской Республике, что, по 

нашему мнению, не может быть объяснено исключительно объ-

ективными факторами.

Следует отметить, что повышенная доля казенных учрежде-

ний в целом характерна для субъектов РФ с более высоким уров-

нем дотационности, и, наоборот, меньшее относительное количе-

ство казенных учреждений свойственно в первую очередь регио-

нам, обладающим значительными финансово-экономиче скими 

ре сурсами34.

Таким образом, определенная корреляция между уровнем до-

тационности регионов и долей казенных учреждений в составе 

бюджетного сектора отмечается именно среди субъектов РФ с наи-

менее развитым экономическим потенциалом. Для территорий, 

для которых финансовая помощь из федерального бюджета менее 

значима, наблюдаются качественно иные показатели хода бюд-

34 Однако и здесь есть исключения. Например, для высокодотационных Буря-

тии и Тывы доля казенных учреждений крайне мала — составляет 9 и 7% соот-

ветственно.
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Таблица 7. Группировка субъектов Российской Федерации 

по доле казенных учреждений в общем количестве 

государственных и муниципальных учреждений 

(2015 г.)

Доля казенных 
учреждений, % 

Субъекты Российской Федерации 
(в порядке увеличения доли казенных учреждений)интервал 

(значение 
доли)

среднее 
значение 

доли

Менее 
10% 
(низкая 
доля)

7,9

Республика Татарстан, Липецкая область, 
Респуб лика Тыва, Забайкальский край, Вологодская 
область, Чувашская Республика, Тюменская 
область, Республика Башкортостан, Новгородская, 
Ростовская области, Республика Бурятия, 
г. Санкт-Петербург, Республика Коми (всего 13)

От 10 
до 20% 
(ниже 
средней 
доли)

15,3

Республика Марий Эл, Брянская, Калининградская, 
Пензенская, Оренбургская, Орловская области, 
Чукотский автономный округ, Мурманская, 
Ярославская области, г. Москва, Республика 
Мордовия, г. Севастополь, Самарская область, 
Республика Крым, Белгородская, Архангельская, 
Саратовская, Смоленская, Рязанская, Кемеровская, 
Нижегородская, Московская области, Пермский 
край, Псковская область, Республика Хакасия, 
Республика Алтай, Удмуртская Республика, 
Омская область, Краснодарский край, 
Республика Адыгея (Адыгея) (всего 30)

От 20 
до 30% 
(средняя 
доля)

24,5

Сахалинская, Томская, Тамбовская, Тверская 
области, Ямало-Ненецкий автономный округ, 
Амурская область, Республика Саха (Якутия), 
Владимирская область, Камчатский край, 
Красноярский край, Ханты-Мансийский 
автономный округ, Хабаровский край, 
Астраханская область, Приморский край (всего 14)

От 30 
до 50% 
(выше 
средней 
доли)

36,5

Свердловская область, Чеченская Республика, 
Республика Северная Осетия — Алания, 
Магаданская область, Алтайский край, 
Челябинская, Ленинградская, Ивановская области, 
Ненецкий автономный округ, Республика Карелия, 
Иркутская область (всего 11)
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жетной реформы, т.е. не обнаружено прямой зависимости между 

долей дотаций в доходах и относительным количеством казенных 

учреждений.

Можно предположить, что субъекты РФ с более высокой фи-

нансовой самостоятельностью, во-первых, имеют меньше финан-

совых ограничений для реального внедрения нормативно-поду-

ше вых принципов финансового обеспечения государственных и 

муниципальных услуг, во-вторых, обладают большим потенциа-

лом для реформирования бюджетной сети и относительно более 

широкими возможностями для сохранения влияния на формально 

более самостоятельные бюджетные и автономные учреждения, что 

снижает для них риски потери управляемости подведомственной 

сетью. Однако это правило действует не всегда и не в обязательном 

порядке.

Кроме того, определенное влияние оказывают и объективные 

факторы. В частности, более высокая доля сельского населения и 

большая степень дисперсности расселения, как правило, характер-

ные для дотационных субъектов РФ, должны подталкивать регио-

нальные и местные органы власти к созданию казенных учрежде-

ний, тогда как в регионах с высокой долей городского населения, 

Доля казенных 
учреждений, % 

Субъекты Российской Федерации 
(в порядке увеличения доли казенных учреждений)интервал 

(значение 
доли)

среднее 
значение 

доли

Свыше 
50% 
(высокая 
доля)

62,3

Ульяновская, Волгоградская, Тульская области, 
Еврейская автономная область, Калужская, 
Новосибирская области, Республика Калмыкия, 
Ставропольский край, Республика Ингушетия, 
Костромская область, Республика Дагестан, 
Воронежская область, Карачаево-Черкесская Рес-
публика, Курская, Кировская, Курганская области, 
Кабардино-Балкарская Республика (всего 17)

Источник: составлено А.Г. Бирюковым по данным Приложения.

Окончание табл. 7 
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особенно в больших городах, имелись предпосылки для начала пе-

рехода к внедрению принципа «деньги следуют за потребителем».

Придерживаясь той же группировки субъектов РФ, удалось 

определить зависимость между долей казенных учреждений и дру-

гими параметрами (табл. 8).

Так, подтверждается гипотеза о высокой степени влияния 

доли дотаций в доходах консолидированных бюджетов субъек-

тов РФ на структуру бюджетной сети в регионах с наименьшим 

экономическим потенциалом. Для трех выбранных групп (об-

разованных по доле дотаций в доходах) наблюдается прямо про-

порциональная зависимость между этими показателями. Однако 

масштабы такой зависимости незначительны, а коэффициенты 

корреляции не позволяют однозначно определить наличие жест-

кой связи между экономическим потенциалом и структурой бюд-

жетной сети.

Определенные подтверждения получены и в отношении уров-

ня урбанизации соответствующих регионов, в первую очередь в 

отношении субъектов РФ со значительной долей сельского насе-

ления (здесь присутствие казенных учреждений отмечается в го-

раздо большей мере, чем в иных регионах).

При этом в отношении уровня государственного долга субъ-

ектов РФ и муниципального долга однозначных выводов сделать 

нельзя, что может быть объяснено той же субъективной приро-

дой данных решений. В отношении как хода и масштабов рефор-

мы бюджетного сектора, так и масштабов и условий привлечения 

заимствований субнациональные власти реализовали собствен-

ную политику без существенных ограничений объективного ха-

рактера.

Таким образом, проведенный анализ позволяет сделать вывод 

о том, что изменение подходов к организации, управлению, струк-

туре и технологии функционирования бюджетного сектора в зна-

чительной степени определяется политикой органов власти субъ-

ектов РФ.

Важным критерием оценки эффективности преобразований 

является соотношение расходов бюджетной системы с результата-
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Таблица 8. Оценка корреляции между долей казенных 

учреждений и некоторыми параметрами 

по субъектам РФ в 2015 г.

Соотношение доли казенных учреждений и доли дотаций 
на выравнивание бюджетной обеспеченности 

в доходах консолидированных бюджетов субъектов РФ
В среднем по группе 
регионов, где доля 
дотаций в доходах 
составляет, %:

Доля казенных 
учреждений, %

Доля 
дотаций 
в доходах, %

Коэффи-
циенты 
корреляции

менее 10 23,5 1,5 0,09

от 10 до 25 33,6 14,9 0,09

более 25 38,5 34,4 –0,31

В среднем по регионам 26,5 5,0
Соотношение доли казенных учреждений и отношения регионального 

и муниципального долга к доходам консолидированных бюджетов 
субъектов РФ

В среднем по группе 
регионов, где отношение 
долга к доходам 
составляет, %:

Доля казенных 
учреждений, %

Отношение 
долга 
к доходам 
в доходах, %

Коэффи-
циенты 
корреляции

менее 25 24,8 9,9 0,34

от 25 до 50 31,5 34,6 0,04

более 50 22,9 59,8 0,07

В среднем по регионам 26,5 28,9
Соотношение доли казенных учреждений и доли городского населения 

субъектов РФ
В среднем по группе 
регионов, где доля 
городского населения 
составляет, %:

Доля казенных 
учреждений, %

Доля 
городского 
населения, %

Коэффи-
циенты 
корреляции

до 60 34,6 48,5 –0,18

от 60 до 75 24,3 67,7 0,14

свыше 75 25,5 81,7 –0,26

В среднем по регионам 26,5 74,1

Источник: расчеты А.Г. Бирюкова по данным Приложения.
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ми, выраженными в количестве и качестве предоставляемых услуг. 

За последние 15 лет общие расходы бюджетной системы на соци-

альную сферу в номинальном выражении выросли в 28 раз, в ре-

альном выражении — в 5,1 раза, однако это не привело к соответ-

ствующему росту объема, доступности и качества государственных 

и муниципальных услуг в социальной сфере.

Это означает, что при определенных позитивных сдвигах в 

бюджетном секторе, включая повышение прозрачности и качества 

бюджетного планирования, расширение финансово-эконо ми че-

ской самостоятельности учреждений, задача повышения качест-

ва государственных услуг и работ, эффективного использования 

бюджетных средств и результативности бюджетных и автономных 

учреждений остается актуальной.

При этом объективной преградой, затрудняющей проведение 

количественных и качественных оценок результатов преобразо-

ваний, является, во-первых, отсутствие качественной статистики 

учреждений бюджетного сектора и, во-вторых, недостаточное рас-

пространение практики мониторинга деятельности учреждений в 

новых условиях. Отсутствие объективной картины, позволяющей 

оценить процесс внедрения новых инструментов и результатив-

ность реформы, повышает также вероятность принятия неэффек-

тивных решений, касающихся траектории ее дальнейшего разви-

тия. Следует согласиться с мнением И.В. Абанкиной о том, что 

«при внедрении современной модели финансирования в условиях 

развития региональной сети образовательных учреждений клю-

чевой задачей становится мониторинг происходящих изменений. 

Принимаемые на его основе управленческие решения позволя-

ют снижать риски, такие как ухудшение финансового положения 

учреждений при недостаточной численности учащихся из-за объ-

ективных демографических факторов, неадекватной структуры 

сети и негативных тенденций расселения»35.

35 Абанкина И.В. и др. Анализ нормативного подушевого финансирования об-

щего образования в субъектах Российской Федерации [Электронный ресурс] // 

Современная аналитика образования. 2016. № 6. С. 11–12.
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ó÷ðåæäåíèé áþäæåòíîé ñåòè

В соответствии с логикой Закона № 83-ФЗ ключевым элементом 

новой системы взаимоотношений между учредителями и под-

ведомственными учреждениями стало государственное задание 

на выполнение государственных услуг и работ. Термин «государ-

ственное задание» был введен постановлением Правительства РФ 

от 02.09.2010 № 67136 и заменил применявшийся ранее для авто-

номных учреждений термин «задание учредителя».

Для формирования объективных и достоверных государствен-

ных заданий требовалось выработать единый подход к определе-

нию государственных услуг и работ, для оказания которых они 

формируются. В практической плоскости это означало выработ-

ку учредителями государственных учреждений единой позиции 

по таким вопросам, как наименование, содержание, определение 

единиц измерения объема, показателей качества для однотипных 

государственных услуг и работ.

С 2010 г. началась масштабная работа по идентификации и 

упорядочению государственных услуг и работ, формированию ба-

зовых (отраслевых) и ведомственных перечней. Работа по форми-

рованию единых перечней велась вначале на федеральном уровне. 

Регионы могли составлять свои перечни, в результате чего наиме-

нования, содержание и требования к качеству аналогичных услуг 

существенно различались на федеральном уровне, в субъектах 

Российской Федерации и муниципалитетах. Степень детализации 

услуг также варьировалась, особенно в регионах и муниципалите-

тах. Например, из-за разной степени детализации услуг их коли-

36 Постановление Правительства Российской Федерации от 02.09.2010 № 671 

«О порядке формирования государственного задания в отношении федеральных 

государственных учреждений и финансового обеспечения выполнения государ-

ственного задания» // Финансовая газета. 23.09.2010. № 39.
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чество в учреждениях схожего профиля, расположенных недалеко 

друг от друга, но в разных субъектах Российской Федерации, мог-

ло варьировать от нескольких десятков до нескольких сотен. Такая 

ситуация вводила в заблуждение потребителей услуг, поскольку 

услуги одного названия могли включать различное содержание.

Унификация требований к формированию, ведению и утверж-

дению перечней услуг и работ на всех уровнях исполнительной вла-

сти была осуществлена в 2014 г. с принятием постановления Прави-

тельства РФ от 26.02.2014 № 151 (далее — постановление № 151)37. 

При этом были детализированы требования к характеристикам 

услуг и работ. К первоначально введенным в 2010 г. характеристи-

кам, используемым для описания государственной услуги (едини-

ца измерения показателя объема (содержания) государственной 

услуги, показатели, характеризующие ее качество), введены допол-

нительные характеристики, позволяющие установить для каждой 

услуги или работы ее принадлежность виду деятельности, ведом-

ству и учреждению. Идентификация каждой государственной услу-

ги и работы в базовом (отраслевом) перечне осуще ств ляется путем 

формирования соответствующей реестровой записи и присвоения 

уникального кода.

Важным шагом, выводящим работу по формированию госу-

дарственных заданий на качественно новый уровень, стало вве-

дение с 2015 г. электронного формата перечней государственных 

услуг и работ.

Наличие перечней с четко определенными характеристиками 

услуг и работ призвано упорядочить работу учредителей по форми-

37 Постановление Правительства Российской Федерации от 26.02.2014 г. № 151 

«О формировании и ведении базовых (отраслевых) перечней государственных и 

муниципальных услуг и работ, формировании, ведении и утверждении ведом-

ственных перечней государственных услуг и работ, оказываемых и выполняемых 

федеральными государственными учреждениями, и об общих требованиях к фор-

мированию, ведению и утверждению ведомственных перечней государственных 

(муниципальных) услуг и работ, оказываемых и выполняемых государственными 

учреждениями субъектов Российской Федерации (муниципальными учрежде-

ниями)» // Собрание законодательства РФ. 10.03.2014. № 10. Ст. 1041.
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рованию государственных заданий и расчету нормативных затрат, 

а для самих учреждений, оказывающих государственные услуги и 

работы, упростить деятельность по их планированию, контролю 

за выполнением и отчетностью. К настоящему времени на основе 
базовых (отраслевых) перечней создана единая стандартизированная 
информационная база государственных услуг и работ.

Значительные усилия были направлены на создание системы 

нормативного финансирования государственных (муниципаль-

ных) услуг и работ, заменяющего традиционное сметное финанси-

рование и содержание учреждений независимо от результатов их 

работы и качества оказываемых услуг. Базовые принципы норма-

тивного финансирования утверждены в отношении федеральных 

бюджетных и автономных учреждений, однако нормативно-пра-

вовые документы учредителей регионального и муниципального 

уровней свидетельствуют об использовании этих принципов в зна-

чительной части субъектов и муниципалитетов Российской Фе-

дерации.

Основной подход — нормирование в расчете на единицу услуги 

(работы), а не на одно учреждение, определение стоимости едини-

цы результата деятельности учреждений отвечает главному прин-

ципу бюджетной реформы — бюджетированию, ориентированно-

му на результаты. Нормативное финансирование устанавливает 

равное финансовое обеспечение одинаковых услуг и работ (при 

прочих равных условиях их оказания (выполнения) — например 

территориальных) и его дифференциацию для различных услуг и 

работ. Введение нормативного финансирования выступает фи-

нансовой предпосылкой для получения потребителем доступных и 

качественных государственных услуг и работ независимо от места 

их предоставления и организационно-правовой формы организа-

ции, их предоставляющей.

В связи с масштабностью и неоднородностью учреждений бюд-

жетной сети, различиями в их ресурсной обеспеченности, истори-

чески сложившейся дифференциацией удельных объемов финан-

сирования введение нормативного финансирования осуществля-

лось поэтапно.
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До 2015 г. федеральным учредителям предоставлялась свобода 

выбора методов нормирования. Можно было использовать раз-

личные методы нормирования, формировать нормативные затра-

ты отдельно по каждому бюджетному или автономному учрежде-

нию, в среднем по группе учреждений. На практике в основном 

использовались индивидуальные нормативные затраты, которые 

нельзя было отнести к полноценным нормативам. Распространен-

ными были существенные различия нормативных затрат на анало-

гичные услуги и работы как для учреждений различных ведомств, 

так для учреждений, подведомственных одному и тому же учреди-

телю. Разработанные на такой фрагментарной основе норматив-

ные затраты не могли выступать в качестве объективной основы 

бюджетного планирования.

На повышение обоснованности нормативного финансирова-

ния, выполнение им функции ключевого финансового инстру-

мента бюджетного планирования направлено постановление 

Правительства Российской Федерации от 26.06.2015 № 640 (да-

лее — постановление № 640)38. Оно действует в отношении феде-

ральных государственных учреждений, однако сформированные в 

нем подходы используются во многих субъектах и муниципалите-

тах Российской Федерации. Постановление № 640 вводит единую 

методологию формирования нормативных затрат, устраняет фраг-

ментацию их применения. В частности:

— исключается практика применения нормативов для отдель-

ных учреждений или их групп; устанавливаются единые от-

раслевые нормативы, для чего вводится понятие базового 

норматива затрат. Учет отраслевых и территориальных осо-

бенностей, влияющих на величину затрат на оказание услуг, 

осуществляется с помощью корректирующих коэффициен-

тов к базовому нормативу затрат;

38 Постановление Правительства Российской Федерации от 26.06.2015 № 640 

«О порядке формирования государственного задания на оказание государст-

венных услуг (выполнение работ) в отношении федеральных государственных 

учреждений и финансового обеспечения выполнения государственного за-

дания» // Официальный интернет-портал правовой информации. 03.07.2015.
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— расширяется сфера применения нормативных затрат. Обя-

зательность установления нормативных затрат распростра-

няется теперь не только на услуги, но и на работы, хотя и с 

учетом их специфики;

— меняются требования к финансированию за счет федераль-

ного бюджета затрат учреждений на содержание имущества. 

Если ранее модель нормативных затрат частично возмещала 

затраты на потребление электрической и тепловой энергии 

независимо от участия имущественного комплекса учреж-

дения в оказании услуг, то постановление № 640 вводит, 

во-первых, разграничение имущества, используемого и не 

используемого для оказания услуги, и, во-вторых, начиная с 

2019 г. прекращает даже частичное финансовое обеспечение 

за счет средств федерального бюджета затрат на содержание 

имущества, не используемого в процессе выполнения госу-

дарственного задания.

Нормативные затраты становятся ключевым параметром рас-

чета субсидии на выполнение государственного задания. Они 

учитываются при формировании обоснований бюджетных ассиг-

нований федерального бюджета на очередной финансовый год и 

на плановый период39. Кроме того, устанавливается публичное 

раскрытие информации о значениях базовых нормативов затрат 

на оказание государственных услуг и отраслевых корректирующих 

коэффициентов к ним, которые подлежат размещению на едином 

портале бюджетной системы Российской Федерации.

В целях создания стимула для эффективного выполнения 

учреждениями государственного задания ст. 69.2 Бюджетного ко-

декса РФ, постановление № 640 нормативно урегулировали во-

прос возврата в федеральный бюджет остатков субсидии, предо-

ставленной на выполнение государственного задания, в размере, 

соответствующем недостигнутым показателям, которые характе-

ризуют объем государственных услуг (работ), установлены госу-

39 Постановление Правительства РФ от 04.06.2014 № 511, вводящее изменения 

в постановление Правительства РФ № 671 от 02.09.2010, п. 13.
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дарственным заданием, определены на основе отчета о выпол-

нении государственного задания. Остальные остатки субсидии, 

обра зовавшиеся у учреждения в результате экономии, сложив-

шейся при выполнении государственного задания, остаются в рас-

поряжении учреждения.

При этом согласно ст. 15.15.15 КоАП РФ нарушение порядка 

формирования и (или) финансового обеспечения выполнения го-

сударственного (муниципального) задания влечет наложение ад-

министративного штрафа на должностных лиц в размере от 10 до 

30 тыс. руб.

Данные об объемах финансового обеспечения деятельности фе-

деральных бюджетных и автономных учреждений, о возврате неис-

пользованных остатков средств субсидий представлены в табл. 9.

Данные о структуре и объемах остатков средств федеральных 

бюджетных и автономных учреждений представлены в табл. 10.

Таким образом, в совокупности с унификацией государствен-

ных услуг и работ в рамках базовых перечней, публичным рас-

крытием информации в Интернете и закреплением электронного 

формата формирования бюджета постановления № 640 и 151 за-
вершают работу по созданию нормативно-правовых и технических 
инструментов для реализации целей и задач Закона № 83-ФЗ.

Отметим позитивные результаты использования данных ин-

струментов.

Определение и упорядочение государственных услуг и работ. Фор-

мализация требований к формированию, ведению и утверждению 

перечней государственных услуг и работ решила ряд проблем, 

связанных с несоответствием наименований и содержания анало-

гичных услуг (работ), оказываемых (выполняемых) различными 

учредителями на федеральном уровне, в субъектах Российской 

Федерации и муниципалитетах. При этом к позитивным эффек-

там можно отнести сам факт привлечения внимания учредителей, 

учреждений и экспертного сообщества к вопросам определения, 

содержания и качества оказания государственных услуг, вызван-

ный необходимостью введения этих характеристик в перечни и 

формирования на их основе государственного задания. В ряде от-
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раслей работа сопровождалась дискуссиями по вопросам содержа-

ния, измерения объемов и оценки качества государственных услуг 

и работ.

Повышение прозрачности бюджетного планирования и формали-
зация взаимоотношений между учредителем и учреждениями подве-
домственной сети. Использование электронного формата перечней 

Таблица 9. Финансовое обеспечение деятельности 

федеральных бюджетных и автономных учреждений 

в 2014–2016 гг. 

Вид финансового 
обеспечения

Предоставление
(федеральный бюджет)

Возврат
(федеральный бюджет)

2014 г. 2015 г. 2016 г. 2014 г. 2015 г. 2016 г.*
Субсидия на госзадание, 
млрд руб. 680,1 746,1 770,8 0,6 0,4 0,1

Субсидия на иную цель, 
млрд руб. 226,3 183,4 193,5 0,6 3,9 0,03

Бюджетные инвестиции 
(субсидия на капвложе-
ния), млрд руб. 29,7 26,2 15,5 0,3 2,3 1,0

* По состоянию на 01.04.2017.

Таблица 10. Остатки средств бюджетных и автономных 

учреждений

Вид финансового 
обеспечения

Счет в кредитной 
организации

Счет в Федеральном 
казначействе

2014 г. 2015 г. 2016 г. 2014 г. 2015 г. 2016 г.
Субсидия на госзадание, 
млрд руб. 8,2 2,9 3,1 36,1 26,5 0,3

Субсидия на иную цель,
млрд руб. 0,8 0,3 0,1 65,0 36,3 0,0

Бюджетные инвестиции 
(субсидия на капвложе-
ния), млрд руб. 0,0 0,0 0,0 17,6 13,7 45,0
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и информационных технологий формирования субсидии, в значи-

тельной степени устраняющих человеческий фактор, направлено 

на повышение дисциплины исполнителей, создание технических 

предпосылок для формализации, повышения качества и скорости 

бюджетного планирования.

Осознание учредителями и подведомственными учреждениями 
необходимости увязывать финансовое обеспечение с объемами госу-
дарственного задания. На уровне учреждений входит в оборот по-

нятие результатов деятельности, уходит в прошлое логика финан-

сирования содержания учреждений в целом.

Повышение требований к качеству аналитической работы учре-
дителей по анализу деятельности учреждений подведомственной 
сети. Для обоснования базовых нормативов затрат, в том числе 

на основе натуральных норм и корректирующих коэффициентов, 

учредителям необходима качественная информация о финансах, 

ресурсной базе и результатах деятельности учреждений подведом-

ственной сети. Это, в свою очередь, требует организации ее сис-

тематического сбора, разработки методологии и проведения фи-

нансово-экономического анализа деятельности подведомственных 

учреждений, оценки эффективности использования ими ресурсов.

Введение новых инструментов в определенной степени меняет 

менталитет руководителей государственных учреждений, способ-

ствует формированию более осознанного и ответственного отно-

шения к государственным финансам.

Вместе с тем данные инструменты имеют присущие им ограни-

чения, игнорирование которых может привести как к завышенным 
ожиданиям в отношении их применения, так и к чрезмерной трудоем-
кости и затратности используемых инструментов.

Так, формирование базовых перечней в соответствии с уста-

новленным форматом наталкивается на невозможность одно-

значного определения базовых характеристик ряда услуг и работ. 

Данное утверждение относится прежде всего к услугам социаль-

ной сферы, где непосредственные результаты деятельности не 

имеют четко определяемых показателей качества (образование, 

медицина, культура) или единиц измерения объема (культура, на-
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учная деятельность). Для решения вопроса усиливается детали-

зация перечней — попытка за счет разделения услуги или работы 

на более мелкие составляющие решить проблему неоднозначно-

сти содержания, единиц измерения и результатов оказания услу-

ги. Например, детализация отраслевого перечня государственных 

услуг в сфере образования привела к появлению десятков тысяч 

их наименований. В сфере культуры дискуссия о возможности 

применения нормативно-подушевого принципа при финансиро-

вании государственных услуг, оказываемых театрами, привела к 

изменениям в базовом (отраслевом) перечне. Если ранее в состав 

основной деятельности театров входили услуга по показу спекта-

клей и работа по их созданию, то более поздняя редакция перечня 

дополнена работой «организация показа спектаклей». Однако, по 

мнению Б.Л. Рудника, и усиление детализации не позволяет пол-

ноценно отразить содержание услуги в базовых перечнях: «в отно-

шении услуги по показу спектаклей в графе “содержание работы” 

указаны только жанр спектакля (опера, балет или драма) и форма 

(большая или малая), что явно не раскрывает собственно содержа-

ние услуги, а работа “организация показа спектаклей” вообще не 

имеет какого-либо описания ее содержания, и даже показатель ее 

объема в перечне не указан»40.

Предложения по практическому решению данной проблемы 

включают разделение в п. 1 ст. 69.2 Бюджетного кодекса услуг (ра-

бот) на такие, единицы которых носят и не носят стандартного ха-

рактера41. Для услуг (работ), единицы которых не являются стан-

дартными, предлагается предусмотреть два возможных варианта:

а) указание требования к объему, качеству услуги (по решению 

органа, осуществляющего функции и полномочия учредителя);

40 Рудник Б.Л., Куштанина Е.В. О нормативном финансировании организаций 

исполнительских искусств. Экспертный анализ // Вопросы государственного и 

муниципального управления. 2016. № 4. С. 165–178.
41 Рудник Б.Л. Совершенствование организационно-финансовых механизмов 

оказания государственных и муниципальных услуг: результаты экспертного 

анализа // Вопросы государственного и муниципального управления. 2013. № 3. 

С. 70–89.
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б) указание требования к составу, содержанию отдельных еди-

ниц услуги (работы), их качеству (по решению органа, осуществ-

ляющего 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 устанавливают-

ся состав научных тем и техническое задание на каждую из них42.

Представляется, что попытки довести задачу заполнения пе-

речней до логического конца путем все большей детализации и 

конкретизации услуг или работ в методологическом плане бес-

перспективны в силу самой сущности таких услуг, рассмотренной 

выше. В практическом же плане чрезмерное дробление информа-

ции и усложнение системы приведут к снижению оперативности 

при поиске данных, к снижению качества и потере скорости взаи-

модействия, т.е. к результатам, прямо противоположным заявлен-

ным. Следует остановиться на разумной степени детализации пе-

речней, признать условность используемых в них параметров для 

трудно определяемых государственных услуг и работ.

Подвергаются также критике как используемое разграничение 

государственных услуг и работ, так и факты их некорректного при-

менения на практике, включения фактических услуг в категорию 

работ. Практика отнесения фактических услуг к категории работ 

имеет место, например, в случаях комплексных и сложносостав-

ных работ (услуг), состоящих из десятков отдельных операций (на-

пример, техническая экспертиза или технический ремонт). Пере-

вод таких работ в категорию услуг с последующей их детализацией 

по операциям означал бы расширение базового перечня и много-

кратное усложнение для учредителей и учреждений процесса бюд-

жетного планирования. Другой причиной отнесения фактических 

услуг к категории работ является объективная сложность точного 

42 Рудник Б.Л. Совершенствование организационно-финансовых механизмов 

оказания государственных и муниципальных услуг: результаты экспертного 

анализа // Вопросы государственного и муниципального управления. 2013. № 3. 

С. 70–89.
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планирования их объемов (например, планирование аварийных 

выездов, налетов).

Поэтому вопросы об уточнении этих понятий, о строгости от-

несения на практике услуг и работ к той или иной категории следует 

увязывать с практической целесообразностью и осуществимостью.

Необходимо учитывать, что перечни государственных услуг и 

работ предназначены исключительно для прикладных задач бюд-

жетного планирования. Они не должны рассматриваться как все-

объемлющие справочники по содержанию и качеству государст-

венных услуг (работ) и не могут использоваться как единственный 

инструмент оценки результатов деятельности учреждений. Для 

практических целей в них могут применяться параметры, в наи-

большей степени влияющие на стоимость услуг или работ.

Рассмотренные особенности формирования перечней в от-

ношении ряда услуг и работ накладывают, в свою очередь, объ-

ективные ограничения на разработку для них натуральных норм; 

понятие нормативных затрат в их отношении является достаточно 

условным. Ко многим видам деятельности в социальной сфере не-

применимо понятие типового или наиболее эффективного учреж-

дения, параметры которого могли бы стать основой определения 

базового норматива затрат: трудно представить себе «наиболее эф-

фективный» театр или цирк.

Вышесказанное существенно осложняет на практике переход 

к единым нормативам на оказание государственных услуг и работ. 

Так, в качестве проблемы регионами отмечается невозможность и 

необоснованность применения единого формализованного подхо-

да к определению нормативов затрат на оказание государственных 

услуг (выполнение работ). Сохранение практики использования 

индивидуальных выравнивающих коэффициентов для отдельных 

учреждений, определение нормативных затрат на оказание госу-

дарственных услуг путем индексации расходов прошлых лет отме-

чают 23 субъекта Российской Федерации. В сложившейся в боль-

шинстве субъектов Российской Федерации практике фактически 

расчет нормативных затрат производится «от обратного», т.е. от 

утвержденного в бюджете на очередной финансовый год объема 
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расходов, предусмотренного по соответствующим функциональ-

ным разделам, и не отражает нормативных затрат, необходимых 

для оказания государственных услуг в соответствии с порядками, 

стандартами и иными требованиями нормативно-правовых актов.

Большинство регионов отмечают недостаточность и недора-

ботанность нормативно-методического сопровождения вопросов 

формирования базовых (отраслевых) и ведомственных перечней 

государственных услуг (работ), нормативов финансовых затрат 

на их оказание со стороны ФОИВ, сложности утверждения ве-

домственных перечней государственных услуг (работ) в системе 

«Электронный бюджет»43.

Поэтому справедливое ужесточение требований к методике 

и организации расчета нормативных затрат, ведению расчетно-

аналитических работ в отношении учреждений бюджетной сферы 

должно соизмеряться с возможностями и объективными ограни-

чениями, а затраты на организацию этой работы — с их конечным 

эффектом. Решение проблем, связанных с формированием переч-

ней и введением нормативного финансирования, является вопро-

сом выбора оптимального баланса между стремлением к упроще-

нию и унификации и объективными ограничениями на эти про-

цессы, связанные со спецификой государственных услуг и работ.

Äåÿòåëüíîñòü ó÷ðåæäåíèé 
áþäæåòíîé ñåòè â ðàìêàõ 
Çàêîíà ¹ 83-ÔÇ 
è êà÷åñòâî ãîñóäàðñòâåííûõ 
(ìóíèöèïàëüíûõ) óñëóã

В правовом статусе государственных учреждений на момент при-

нятия Закона № 83-ФЗ отсутствовали стимулы к повышению эф-

фективности деятельности, что было вызвано в том числе смет-

43 Доклад «Об основных направлениях повышения эффективности бюджетных 

расходов в субъектах Российской Федерации». М.: Министерство финансов РФ, 

2016.
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ным финансированием, которое осуществлялось без увязки с це-

левыми показателями деятельности конкретного учреждения. При 

этом доходы от приносящей доход деятельности могли быть по-

лучены учреждениями в ущерб основной работе. В деятельности 

автономных учреждений отмечалось непрозрачное расходование 

бюджетных средств.

Исходя из этого важной задачей реформы являлись изменение 

условий и принципов деятельности государственных (муници-

пальных) учреждений, модернизация управленческих механизмов, 

повышение ответственности руководства и сотрудников учрежде-

ний за результаты работы.

Для решения этой задачи, помимо новой модели финансо-

вого обеспечения деятельности учреждений, предусматривались 

следую щие меры:

— большая экономическая самостоятельность учреждения и 

ответственность его руководства за финансовые результаты 

деятельности;

— предоставление бюджетным и автономным учреждениям 

права заниматься приносящей доход деятельностью с по-

ступлением доходов от этой деятельности в распоряжение 

учреждений;

— отсутствие субсидиарной ответственности публичных пра-

вовых образований по обязательствам бюджетных и авто-

номных учреждений;

— расширение прав бюджетных и автономных учреждений по 

распоряжению находящимся у них на праве оперативного 

управления государственным (муниципальным) имуще-

ством.

До принятия Закона № 83-ФЗ в российском законодатель-

стве были предусмотрены только два типа государственных (му-

ниципальных) учреждений — бюджетные и автономные. Законом 

№ 83-ФЗ был установлен еще один тип — казенное учреждение. 

Статус казенных учреждений, по сути, стал аналогичен право-

вому положению бюджетных в период до 1 января 2011 г., а бюд-

жетных — приближен к статусу автономных. Принятый через год 
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Федеральный закон № 239-ФЗ44 (далее — Закон № 239-ФЗ) внес 

дополнения в условия создания и деятельности автономных учреж-

дений, которые уменьшили различия между правовыми статусами 

автономного и бюджетного учреждений. В результате внесенных в 

федеральное законодательство изменений бюджетные и автоном-

ные учреждения стали двумя типами единой организационно-пра-

вовой формы государственного (муниципального) учреждения.

Как показывает анализ результатов деятельности учреждений, 

предоставляющих государственные услуги и работы, на практике 

они оказались затронутыми реформами в гораздо меньшей степе-

ни, чем ожидалось. Реформы, которые изначально планировались 

для улучшения результатов деятельности учреждений, в действи-

тельности оказались в значительной степени сориентированными 

на учредителей.

Органы исполнительной власти — учредители бюджетных и 

автономных учреждений — выступают в качестве субъектов ре-

формы, формирующих ее базовые инструменты: перечни и содер-

жание государственных услуг и работ, государственное задание, 

субсидию, нормативные затраты. Сами же учреждения, являясь 

объектами реформы, далеко не всегда понимают ее смысл и за-

частую слабо сориентированы на улучшение результатов дея-

тельности.

В учреждениях бюджетной сети объективно существует проб-

лема целеполагания, что связано с двойственностью их экономи-

ческой природы. Поскольку основой деятельности бюджетных и 

автономных учреждений является оказание государственных услуг 

в соответствии с утвержденным учредителем государственным за-

данием, от выполнения которого в силу законодательства Россий-

ской Федерации учреждения не вправе отказаться, установленные 

в нем показатели выступают целевыми для учреждения. Но за-

дачей учреждений является и осуществление приносящей доход 

44 Федеральный закон от 18.07.2011 № 239-ФЗ «О внесении изменений в отдель-

ные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствова-

нием правового положения автономных учреждений».
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деятельности, объемы которой также выступают в качестве целе-

вых показателей, указываемых в плане финансово-хозяйст вен ной 

деятельности; обязательными для выполнения в социальных от-

раслях являются и целевые показатели по уровню оплаты труда в 

соответствии с «дорожной картой». Кроме того, учредители часто 

разрабатывают систему отраслевых показателей эффективности 

учреждений, включающую множество параметров по различным 

направлениям деятельности.

При этом основной инструмент управления результатами дея-

тельности учреждений бюджетной сети — государственное зада-

ние, будучи по своему социально-экономическому характеру ад-

министративным рычагом, не всегда оказывается обоснованным 

и объективным. Планирование государственных заданий осу-

ществляется, как правило, на основе исторически сложившихся 

объемов; различия в ресурсной обеспеченности учреждений при-

нимаются во внимание в недостаточной степени. У учредителей 

нередко отсутствует экономико-статистическая информация, не 

ведется аналитика, необходимая для формирования объективно 

обоснованных и соответствующих ресурсному потенциалу учреж-

дений государственных заданий. В результате между учреждения-

ми одних профиля и ресурсной обеспеченности зачастую имеют 

место существенные различия в степени напряженности госу-

дарственного задания. Как справедливо отмечает Н.Г. Типенко, 

под некоторыми государственными заданиями и нормативами 

по-преж нему сокрыты сметы, что позволяет имитировать успеш-

ный ход реформы45.

Соответственно, различаются и возможности осуществления 

приносящей доход деятельности. Необъективность установления 

государственного задания снижает мотивацию учреждений к улуч-

шению организации работы, повышению качества услуг и работ.

В итоге учреждения получают множество обязательных либо 

рекомендованных целевых показателей, не всегда взаимоувязан-

45 Типенко Н.Г. Нормативы и услуги: старые проблемы и новые возможности // 

Журнал руководителя управления образованием. 2014. № 8.
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ных и обоснованных. В таких условиях им сложно обосновать 

приоритетные направления развития, развивать стратегическое 

планирование, строить грамотную кадровую политику.

Системной проблемой в рамках концепции Закона № 83-ФЗ 

является мотивация учреждений к повышению качества оказы-

ваемых услуг и работ в рамках государственного задания. Гаран-

тированное и планово распределяемое государственное задание 

ориентирует учреждения на оказание услуг и работ стандартного 

качества в соответствии с параметрами, указанными в базовых 

перечнях государственных услуг и работ; контроль учредителя 

направлен на выполнение этих показателей. Поскольку деятель-

ность в рамках государственного задания направлена на выпол-

нение количественных показателей при стандартных показателях 

качества, очевидно, что дополнительные усилия учреждений при 

прочих равных условиях направляются на развитие платной дея-

тельности, а не на повышение качества в рамках государственного 

задания.

Для решения этой проблемы в отдельных отраслях предлагает-

ся, например, ввести дополнительные корректирующие коэффи-

циенты за высокое качество в систему нормативных затрат, а также 

дополнительные показатели в эффективный контракт учредителя 

с руководителем бюджетного учреждения.

Однако такие предложения, по сути, не выходят за рамки ад-

министративных инструментов и не могут существенно изменить 

ситуацию.

Более того, многие учредители воспользовались предоставлен-

ным им Приказом Минфина России от 28.07.2010 № 81н «О тре-

бованиях к плану финансово-хозяйственной деятельности госу-

дарственного (муниципального) учреждения» правом введения 

дополнительных показателей в план финансово-хозяйственной 

деятельности, в результате чего множится отчетность учреждений 

и сохраняется административный контроль их деятельности. Как 

пишет Н.Г. Типенко, в отношении образовательных организаций 

«не произошло и расширения самостоятельности. План фи нан-

сово-хо зяй ственной деятельности с его детализацией расходов 
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практически перечеркнул все многолетние усилия по борьбе за са-

мостоятельность школ в расходовании полученных по нормативу 

средств. Требования детального планирования бюджета школы и 

утверждение этого плана (не только по статьям, но и по подстатьям 

бюджетной классификации) — признак усиления всестороннего 

контроля, а не расширения самостоятельности учреждения»46.

Задача повышения качества услуг и работ заявляется и декла-

рируется как учредителями, так и бюджетными учреждениями, 

однако действенных механизмов для ее практического решения 

в рамках действующей планово-распределительной системы дове-

дения государственных заданий не найдено.

О наличии внутренних проблем учреждений бюджетной сети 

свидетельствуют и многочисленные факты существенных разры-

вов в оплате труда руководящего состава и остального персонала 

учреждений. Занижение зарплат сотрудников говорит о незаинте-

ресованности руководства в повышении квалификации персонала, 

в привлечении высококвалифицированной рабочей силы, а зна-

чит, об отсутствии мотивации в высоком качестве осуществляемой 

деятельности. Указ Президента РФ от 07.05.2012 № 597 «О меро-

приятиях по реализации государственной социальной политики»47 

ввел целевые параметры по оплате труда для работников отраслей 

социальной сферы федерального уровня, предписал создать про-

зрачный механизм оплаты труда, установив соотношение сред-

них заработных плат руководителей и работников и предусмотрев 

представление руководителями этих организаций сведений о до-

ходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера. 

Являясь административным противовесом негативной тенденции 

к занижению руководителями оплаты труда сотрудников, такой 

контроль не решает проблему отсутствия мотивации руководства 

бюджетных учреждений к эффективной организации работы.

46 Типенко Н.Г. Нормативы и услуги: старые проблемы и новые возможности // 

Журнал руководителя управления образованием. 2014. № 8.
47 Указ Президента Российской Федерации от 07.05.2012 г. № 597 «О мероприя-

тиях по реализации государственной социальной политики».
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В целом наблюдается отставание многих государственных 

учреждений от аналогичных коммерческих организаций по каче-

ству предоставляемых услуг, производительности труда, уровню 

фи нан сово-экономической работы. Зачастую в государственных 

организациях отсутствуют базовые инструменты внутреннего 

управленческого учета, бюджетирования и контроля (например, 

отсутствует раздельный учет рабочего времени сотрудников по гос-

заданию и по платной деятельности, не ведется учет задействован-

ности имущества в оказании различных услуг и работ, не выделя-

ются центры финансовой ответственности и др.).

Отдельной проблемой организаций бюджетного сектора, сни-

жаю щей общую эффективность бюджетных расходов, является не-

эффективное использование имущественных комплексов учреж-

дений, низкий уровень задействованности имущества в оказании 

государственных услуг и работ, а также в приносящей доход дея-

тельности.

При подготовке Министерством финансов РФ доклада «Об 

основных направлениях повышения эффективности бюджетных 

расходов в субъектах Российской Федерации» субъектами РФ 

были отмечены следующие основные проблемы в сфере оказания 

государственных услуг и функционирования сети государствен-

ных учреждений48:

— невозможность и необоснованность применения едино-

го формализованного подхода к определению нормативов 

затрат на оказание государственных услуг (выполнение ра-

бот), сохранение практики использования индивидуальных 

выравнивающих коэффициентов для отдельных учрежде-

ний, определение нормативных затрат на оказание государ-

ственных услуг путем индексации расходов прошлых лет;

— существенные различия между утвержденными федераль-

ными базовыми (отраслевыми) перечнями государствен-

48 Доклад «Об основных направлениях повышения эффективности бюджетных 

расходов в субъектах Российской Федерации». [Электронный ресурс] М.: Ми-

нистерство финансов РФ, 2016. Режим доступа: <http://minfi n.ru/ru/document/

?id_4=113905> (Дата обращения: 27.03.2017)
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ных услуг (работ) и перечнями государственных услуг (ра-

бот), действующими на территории субъектов Российской 

Федерации;

— сложности при формировании заявок на внесение измене-

ний в базовые (отраслевые) перечни государственных услуг 

(работ), а также при формировании и ведении ведомствен-

ных перечней в электронном виде в рамках государствен-

ной интегрированной информационной системы управле-

ния общественными финансами «Электронный бюджет»;

— отсутствие единых критериев формирования базовых (от-

раслевых) перечней государственных и муниципальных 

услуг на федеральном уровне;

— проблема развития конкуренции при оказании государ-

ственных услуг (выполнении работ);

— незавершенность процессов реструктуризации сети государ-

ственных учреждений субъектов Российской Федерации, 

подведомственных различным РОИВ, отсутствие критери-

ев для принятия решений по их укрупнению, ликвидации, 

переводу в другую организационно-правовую форму;

— наличие у подведомственных субъектам Российской Феде-

рации государственных учреждений остатков субсидий на 

выполнение государственного задания;

— отсутствие единых разработанных стандартов оказания го-

сударственных услуг (выполнения работ), низкая актив-

ность и незаинтересованность населения в создании систем 

общественного контроля и оценки качества государствен-

ных (муниципальных) услуг.

При этом основными мероприятиями, проводимыми субъек-

тами Российской Федерации с целью повышения эффективности 

деятельности подведомственных государственных учреждений, 

являются:

— формирование ведомственных перечней государственных 

услуг (работ), уточнение их содержания в соответствии с ба-

зовыми (отраслевыми) перечнями услуг (работ);

— подготовка и утверждение нормативно-правовых актов, 

регламентирующих порядок разработки государственных 
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заданий на оказание государственных услуг (выполнение 

работ) и расчета нормативов финансовых затрат на их ока-

зание (выполнение);

— реструктуризация учреждений с целью исключения дубли-

рующих структур, в том числе путем слияния нескольких 

подразделений, централизации функций по организации 

закупок, ведению бухгалтерского учета, техническому об-

служиванию зданий, оборудования;

— вывод непрофильных функций государственных учрежде-

ний на аутсорсинг;

— оптимизация численности персонала государственных уч-

реждений на основе перераспределения функциональных 

обязанностей и нагрузки на сотрудников;

— перевод государственных (муниципальных) услуг в элект-

ронную форму;

— повышение эффективности управления государственным 

имуществом (в том числе путем реорганизации, ликвида-

ции учреждений, передачи части площадей в аренду, кон-

сервации свободных площадей);

— развитие государственно-частного партнерства в социаль-

ной сфере, расширение практики привлечения негосудар-

ственных организаций для оказания государственных (му-

ниципальных) услуг;

— внедрение системы эффективных контрактов, предусмат-

ривающей конкретизацию должностных обязанностей ра-

ботников, условий оплаты труда, показателей и критериев 

оценки эффективности деятельности учреждения в целом 

для назначения стимулирующих выплат сотрудникам;

— проведение мониторинга выполнения государственного за-

дания и качества оказания государственных услуг (выпол-

нения работ).

Также реакцией учредителя на проблемы в работе подведом-

ственных учреждений является усиление контроля не только целе-

вых показателей государственного задания, но и промежуточных 
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результатов, что противоречит духу реформы и не приводит к улуч-

шению их деятельности.

Так, зачастую на практике нарушается самостоятельность уч-

реждений в определении направлений использования средств суб-

сидий на выполнение государственного задания. Вместо того что-

бы контролировать достижение показателей объема и качества ока-

зания государственных услуг, учредитель не передает учреждению 

полномочия по утверждению плана финансово-хозяйст вен ной 

деятельности (ПФХД) и осуществляет контроль за его финансо-

выми потоками, несмотря на то что в соответствии с требованиями 

к формированию ПФХД учреждение самостоятельно определяет 

направления использования средств субсидий на выполнение го-

сударственного задания в соответствии с планом. Иными словами, 

средства субсидии на выполнение задания необязательно должны 

использоваться в строгом соответствии c теми направлениями 

(видами расходов) и нормами расходов, которые учитывались при 

расчете общего годового размера такой субсидии.

Таким образом, несмотря на то что нормативно для учрежде-

ния расширяется финансово-экономическая самостоятельность, 

на практике учредитель часто такую самостоятельность ограни-

чивает.

Особенно наглядно нереализованность расширения экономи-

ческой самостоятельности учреждений проявилась в отношении 

автономных учреждений.

Автономные учреждения должны были апробировать деятель-

ность в условиях развитых конкурентных отношений, в них про-

ходит апробацию такая форма независимого контроля, как наблю-

дательный совет. В соответствии с первоначальным замыслом они 

должны были стать ориентиром для многих учреждений, которые 

в силу инерции или недостаточной подготовленности управленче-

ских кадров оказались в статусе бюджетных. Именно на автоном-

ную форму при выборе учреждениями организационно-правовой 

формы были ориентированы критерии «доли доходов от иной при-

носящей доход деятельности» и «готовности руководства и коллек-

тива к работе в новых условиях». Поэтому, как считает Б.Л. Рудник, 

обеспечение высокого уровня экономической самостоятельности 
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автономных учреждений имело принципиальную значимость для 

успеха реформы49.

В числе прав автономных учреждений, отсутствующих у бюд-

жетных и казенных, — право привлекать заемные средства, откры-

вать в банке не только расчетный, но и депозитный счет с целью 

получения процентов за пользование денежными средствами. Ав-

тономное учреждение может получать подарки и пожертвования, 

а также быть наследником имущества. Кроме того, в соответствии 

с Федеральным законом № 275-ФЗ50 оно может получать доход от 

целевого капитала и использовать его в соответствии с целями, 

предусмотренными его уставом. Автономное учреждение с согла-

сия учредителя может вносить денежные средства и иное имуще-

ство в уставный (складочный) капитал других юридических лиц 

или иным образом передавать это имущество другим юридиче-

ским лицам в качестве учредителя или участника (п. 6 ст. 3 Закона 

№ 174-ФЗ). Этот вид деятельности может приносить автономному 

учреждению доход в форме прибыли (дивидендов) как участнику 

или учредителю другого юридического лица.

Однако по остальным характеристикам различия между авто-

номными и бюджетными учреждениями в степени оперативно-

хозяйственной самостоятельности оказались незначительными 

(табл. 11 на с. 64–65)51.

В отношении как бюджетных, так и автономных учреждений 

установлены единые требования к содержанию ПФХД. При этом 

49 Рудник Б.Л. Совершенствование организационно-финансовых механизмов 

оказания государственных и муниципальных услуг: результаты экспертного 

анализа // Вопросы государственного и муниципального управления. 2013. № 3. 

С. 70–89.
50 Федеральный закон от 30.12.2006 № 275-ФЗ «О порядке формирования и ис-

пользовании целевого капитала некоммерческой организации».
51 См.: Письмо Минфина России от 16.05.2011 № 12-08-22/1959 «Комплексные 

рекомендации органам исполнительной власти субъектов Российской Федера-

ции, органам местного самоуправления по реализации Федерального закона от 

08.05.2010 № 83-ФЗ “О внесении изменений в отдельные законодательные акты 

Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения го-

сударственных (муниципальных) учреждений”».
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учредителю предоставлено право установления порядка состав-

ления и утверждения ПФХД для подведомственных учреждений, 

он вправе определить особенности составления и утверждения 

плана для отдельных учреждений, а также ввести дополнитель-

ную детализацию состава показателей. Это означает единый под-

ход к планированию, отчетности и контролю деятельности бюд-

жетных и автономных учреждений. При этом в противоречие с 

заявленными целями реформы форма ПФХД содержит больше 

показателей, чем смета, применявшаяся при традиционном пла-

нировании.

Невелики различия в правах автономных и бюджетных учреж-

дений по распоряжению имуществом. Автономные учреждения в 

отличие от бюджетных могут самостоятельно распоряжаться не-

движимым имуществом, приобретенным на средства от предпри-

нимательской деятельности. Однако реализация этого права огра-

ничена статусом оперативного управления имуществом учрежде-

ний: имущество, передаваемое учредителем, и доходы, полученные 

учреждениями от ведения предпринимательской деятельности 

(в том числе от выполнения платных услуг и работ), находятся в 

оперативном управлении учреждений, оставаясь при этом в соб-

ственности учредителя.

Согласно ст. 296 ГК РФ государственное учреждение, за ко-

торым имущество закреплено на праве оперативного управления, 

владеет, пользуется и распоряжается им в соответствии с целя-

ми своей деятельности и назначением имущества и, если иное 

не установлено законом, с согласия собственника этого имуще-

ства. В соответствии со ст. 299 ГК РФ имущество, приобретенное 

учреждением по договору или по иным основаниям, поступает в 

его оперативное управление. В результате ни автономное, ни бюд-

жетное учреждения не могут иметь не закрепленного за ними на 

праве оперативного управления имущества.

Из этого следует, что, хотя автономные и бюджетные учреж-

дения могут самостоятельно распоряжаться доходами от пред-

принимательской деятельности (в частности, приобрести на 

эти средства здание), они не могут зарегистрировать это имуще-
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ство в регистрационной службе, так как имущество должно быть 

приобретено только от имени учредителя — соответствующего 

административно-территориального образования и в его собствен-

ность, а затем закреплено за учреждением на праве оперативного 

управления. При этом собственник вправе изъять имущество, при-

обретенное на доходы от предпринимательской деятельности, как 

и любое иное, закрепленное либо приобретенное учреждением за 

счет средств, выделенных ему собственником, если сочтет, что оно 

излишнее, неиспользуемое или используемое не по назначению. 

Имуществом, изъятым у учреждения, его собственник вправе рас-

порядиться по своему усмотрению.

Еще более жесткий правовой режим установлен в отношении 

земельных участков. В соответствии со ст. 268 ГК РФ автономным 

и бюджетным учреждениям предоставляются земельные участки 

на праве постоянного (бессрочного) пользования. Если земельный 

участок будет приобретен учреждением за счет доходов от пред-

принимательской деятельности, то он, как и любое другое имуще-

ство, поступает в собственность учредителя и предоставляется 

учреждению на праве постоянного (бессрочного) пользования. 

Данный режим предполагает отсутствие не только права свобод-

но отчуждать земельные участки, но и права сдавать их в аренду 

треть им лицам.

Значительные ограничения в правах по распоряжению имуще-

ством и землей в сочетании с правовой неопределенностью в от-

ношении имущества, приобретенного на средства от приносящей 

доход деятельности, сужают возможности финансово-хозяйст вен-

ной деятельности, что особенно чувствительно для автономных 

учреждений.

Ограничения в праве по распоряжению имуществом автома-

тически сужают ответственность государственных учреждений по 

гражданско-правовым обязательствам. Контрагенты учреждений 

по его договорам (например, по передаче имущества, выполнению 

работ, оказанию услуг, распоряжению исключительными правами) 

могут быть обеспокоены тем, за счет какого имущества будут воз-

мещены их убытки в случае, если государственное учреждение ока-
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жется неспособным исполнить обязательства. Это особенно акту-

ально для автономных учреждений, которые более свободны в рас-

поряжении финансовыми средствами и имеют более широкие воз-

можности для установления договорных отношений. Контрагенты 

учреждения могут отказать ему в проведении сделки, потребовать 

100%-ю предоплату или страхование ответственности, ведение 

расчетов посредством покрытого (депонированного) аккредити-

ва, залога, поручителей, банковской гарантии и т.п. Все это неиз-

бежно ведет к увеличению издержек и торможению финансово-

хозяйственной деятельности автономного учреждения52.

Как справедливо отмечают О.В. Богачева и О.А. Феоктистова, 

наличие пробелов в законодательстве и рассмотренные ограниче-

ния в правах государственных учреждений приводят к ослаблению 

стимулов перехода бюджетных учреждений в автономные. В эко-

номической литературе предлагаются два варианта решения этой 

проблемы53. Первый предполагает установление в рамках права 

оперативного управления имуществом расширенного режима 

распоряжения имуществом, приобретенным на внебюджетные 

доходы (включая возможность продажи такого имущества без 

согласования с собственником). Второй — более радикальный — 

вариант предполагает отказ от закрепления имущества на праве 

оперативного управления и введение права собственности авто-

номного учреждения на приобретенное имущество за счет доходов 

от предпринимательской деятельности. Скорее всего, расширение 

имущественных отношений в бюджетном секторе будет способ-

ствовать развитию конкурентной среды и повышению эффектив-

ности оказания государственных услуг. Однако с учетом большей 

социально-экономической и политической значимости вопроса о 

статусе имущества автономных и бюджетных учреждений вариан-

ты расширения их имущественных прав должны быть тщательно 

проработаны.

52 Богачева О.В., Феоктистова О.А. Совершенствование статуса государствен-

ных учреждений // Бюджетный учет. 2013. № 6.
53 Там же.
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Таким образом, в деятельности учреждений бюджетной сферы 

накопилось много проблем и противоречий. Они отражают про-

тиворечивость самой модели их деятельности на основе государ-

ственного задания как инструмента организации планирования и 

контроля оказания государственных услуг и работ, не создающего 

должной внутренней мотивации для повышения качества услуг 

и работ.

Наиболее слабым звеном реформы остается создание моти-

вации учреждений в повышении качества предоставляемых услуг 

и эффективной организации деятельности. Решение этой задачи 

лежит в иной плоскости, нежели дальнейшее совершенствование 

перечней государственных услуг и работ, системы государственно-

го задания, методики расчета нормативных затрат, и требует иных 

подходов, чем заявленные в парадигме Закона № 83-ФЗ.

Следует согласиться с мнением Б.Л. Рудника, что движения по 

кругу вряд ли удастся избежать, если пытаться сохранить непри-

косновенность государственного сектора и все преобразования со-

средоточить на отладке организационно-экономических условий 

функционирования составляющих его учреждений54.

Ðàñøèðåíèå êîíêóðåíòíîé ñðåäû 
îêàçàíèÿ ãîñóäàðñòâåííûõ óñëóã 
è ðàáîò

На данном этапе главным направлением реформы становится раз-

работка механизмов, создающих реальную мотивацию бюджетных 

и автономных учреждений к повышению качества государствен-

ных услуг и работ, к росту производительности труда, к общему 

улучшению организации и повышению эффективности деятель-

54 Рудник Б.Л. Трансформация экономических механизмов в сфере культуры: 

последовательное развитие или движение по кругу? // Вопросы государствен-

ного и муниципального управления. 2015. № 3. C. 83–103.
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ности. Необходимо придать новый импульс развитию сферы госу-

дарственных услуг.

С учетом передового международного опыта таким импульсом 

должно стать расширение конкурентной сферы оказания государ-

ственных услуг и работ, выстраивание механизма непосредствен-

ной зависимости уровня и условий финансирования учреждений 

от качества оказываемых услуг.

В настоящее время в России имеются определенные законода-

тельные предпосылки и накоплен опыт использования конкурент-

ных механизмов оказания госуслуг, однако их явно недостаточно 

для полномасштабного развития новых механизмов в социальной 

сфере.

Так, ст. 6 Бюджетного кодекса, определяя государственные 

(муниципальные) услуги, допускает возможность их оказания не 

только органами государственной власти (местного самоуправле-

ния), государственными (муниципальными) учреждениями, но и 

в случаях, установленных законодательством Российской Феде-

рации, иными юридическими лицами. Вопрос о финансировании 

(возмещении) затрат юридическим лицам в случае оказания ими 

таких услуг потенциально может быть разрешен в рамках ст. 78 

Бюджетного кодекса. Однако действующие законодательные нор-

мы не регламентируют порядок участия таких юридических лиц 

в оказании государственных (муниципальных) услуг. Поэтому 

при формальной возможности привлечения иных юридических 

лиц, в том числе социально ориентированных некоммерческих 

организаций, на рынок государственных (муниципальных) услуг 

процедурные нормы для их практической реализации отсутству-

ют. В настоящее время нормативно-правовое регулирование ни в 

части заключения государственных (муниципальных) контрактов, 

ни в части предоставления субсидий на оказание государственных 

(муниципальных) услуг не обеспечивает развитие конкуренции 

за бюджетные средства, выделяемые на финансовое обеспечение 

оказания государственных (муниципальных) услуг.

Отдельными федеральными законами предусматривается ис-

пользование рыночных механизмов для определения исполнителя 
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госуслуг. Например, Федеральный закон «Об образовании в Рос-

сийской Федерации» предусматривает возможность оказания обра-

зовательных услуг как государственными и муниципальными, так 

и частными образовательными организациями, а также и индиви-

дуальными предпринимателями и вводит элементы конкурентного 

размещения государственного задания на подготовку специалистов 

со средним профессиональным и высшим образованием.

Федеральный закон «Об основах социального обслуживания 

граждан в Российской Федерации» устанавливает право получа-

теля социальных услуг выбрать поставщика социальных услуг, в 

качестве которого могут быть юридические лица независимо от их 

организационно-правовой формы и (или) индивидуальные пред-

приниматели, осуществляющие социальное обслуживание.

В субъектах Российской Федерации реализуются «дорожные 

карты» по повышению эффективности и качества оказания госус-

луг, в рамках которых привлекаются негосударственные органи-

зации к оказанию услуг социального обслуживания граждан по-

жилого возраста и инвалидов и услуг дошкольного образования. 

В частности, разработаны целевые показатели по уровню привле-

чения к 2018 г. негосударственных организаций к оказанию услуг 

в этой сфере:

— удельный вес граждан пожилого возраста и инвалидов 

(взрослых и детей), получивших услуги в негосударственных 

организациях социального обслуживания, в общей числен-

ности граждан пожилого возраста и инвалидов (взрослых и 

детей), получивших услуги в организациях социального об-

служивания всех форм собственности, — 5%;

— удельный вес негосударственных организаций, оказываю-

щих социальные услуги, от общего количества организаций 

всех форм собственности — 10%;

— удельный вес численности воспитанников негосударствен-

ных дошкольных образовательных организаций в общей 

численности воспитанников дошкольных образовательных 

организаций (в большинстве регионов значение данного 

показателя определено на уровне 10% к 2018 г.).
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Привлечение негосударственных некоммерческих организа-

ций к оказанию государственных услуг в субъектах Российской 

Федерации осуществляется в разных формах:

— предоставление субсидий на оказание госуслуг (Тульская, 

Амурская области, Пермский край, Республика Башкорто-

стан, Самарская область);

— предоставление потребителю услуги целевой потребитель-

ской субсидии (сертификата) (Москва, Пермский край, 

Псковская, Мурманская области, Республика Удмуртия, 

Ставропольский край);

— закупка государственных услуг в соответствии с Федераль-

ным законом от 05.04.2013 № 44-ФЗ «О контрактной систе-

ме в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения 

государственных и муниципальных нужд» (Республика Та-

тарстан и Пермский край).

Так, например, в Башкортостане, проанализировав деятель-

ность некоммерческих организаций и выявив их неготовность к 

работе в области социального обслуживания, республиканские 

власти решили преобразовать два существующих государствен-

ных учреждения социального обслуживания в автономные не-

коммерческие организации, учрежденные местными советами 

ветеранов, обществами инвалидов и советами муниципальных 

образований55.

Получив положительные результаты — увеличение на 11% 

числа обслуженных граждан, повышение на 21,2% объема доходов 

от платных услуг, в том числе за счет оказания дополнительных 

услуг, не входящих в гарантированный перечень, и отсутствие жа-

лоб на работу автономных некоммерческих организаций, — вла-

сти приняли решение распространить соответствующий опыт на 

территории всего региона и создать 59 автономных некоммерче-

55 Иванова Л.Х., Рыбальченко С.И. О реализации проекта по организации оказа-

ния социальных услуг на дому негосударственными организациями в Республи-

ке Башкортостан // Уровень жизни населения регионов России. 2016. № 3 (201). 

С. 114.
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ских организаций56. При этом с учетом того что в соответствии со 

ст. 123.24 Гражданского кодекса РФ автономная некоммерческая 

организация вправе заниматься предпринимательской деятельно-

стью, необходимой для достижения целей, ради которых она обра-

зована, и соответствующей этим целям, создавая для осуществле-

ния предпринимательской деятельности хозяйственные общества 

или участвуя в них, при данных АНО было создано 59 хозяйствен-

ных обществ57.

По итогам данных преобразований были достигнуты следую-

щие результаты58:

— увеличились объем и доля финансирования негосударст-

венных организаций;

— в действующих при СО НКО обществах с ограниченной от-

ветственностью создано более 1 тыс. новых рабочих мест, 

что позволило не только оказывать нуждающимся гражда-

нам дополнительные услуги сверх гарантированного переч-

ня, но и удовлетворить потребности граждан, не признанных 

нуждающимися, но изъявивших желание получать данные 

услуги в платном социальном обслуживании. При этом чис-

ленность социальных работников увеличилась в 1,5 раза — 

с 2 до 3 тыс. человек;

— число получивших услуги граждан увеличилось на 16% — 

с 34,3 до 40 тыс. человек. При этом данное увеличение 

56 Иванова Л.Х., Рыбальченко С.И. О реализации проекта по организации оказа-

ния социальных услуг на дому негосударственными организациями в Республи-

ке Башкортостан // Уровень жизни населения регионов России. 2016. № 3 (201). 

С. 114.
57 Там же; Гражданский кодекс Российской Федерации (часть первая) от 

30.11.1994 № 51-ФЗ // Собрание законодательства РФ. 05.12.1994. № 32. 

Ст. 3301.
58 Экспертное заключение рабочей группы «Социальная политика и повышение 

качества социальных услуг» по итогам обсуждения практики применения Зако-

на № 442-ФЗ «Об основах социального обслуживания граждан в Российской 

Федерации» (04.04.2016 № ЭС-107-04-16). [Электронный ресурс] Режим досту-

па: <http://mintrudrb.ru/social/social_service_at_home/13831/> (Дата обращения: 

27.03.2017)
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произошло без повышения бюджетного финансирования 

(в противном случае это потребовало бы дополнительно 

83 млн руб. при оказании услуг государственными уч реж-

дениями)59;

— объем средств, полученных негосударственным сектором за 

второе полугодие 2015 г. от оказания социальных услуг на 

платной основе, составил 45,1 млн руб., что на 4,6% боль-

ше, чем получено государственными учреждениями за весь 

2014 г.;

— создаются условия для оптимизации и сокращения бюджет-

ных расходов, поскольку при увеличении числа обслуживае-

мых требуется дополнительное финансирование, а порядок 

предоставления субсидий СО НКО обязывает обслуживать 

граждан за счет собственных средств, получаемых от плат-

ных услуг их хозяйственных обществ;

— расширяется спектр социальных услуг, что способствует 

развитию рынка, повышению доступности и качества услуг, 

снижению неформальной занятости, поступлению допол-

нительных средств в социальную сферу бюджет. Так, хо-

зяйственные общества не ограничиваются социальными 

услугами, включенными в утвержденный законом перечень, 

и оформляют медицинские лицензии, организуют службы 

сиделок, предоставляют услуги медицинского массажа, про-

ката средств реабилитации, услуги парикмахера на дому, 

осуществляют дополнительную уборку помещений и т.п.;

— появляется возможность привлекать дополнительные ресур-

сы в виде грантовой, имущественной и иной поддержки, что 

расширяет их возможности по оказанию социальных услуг.

В Пермском крае в реестре поставщиков социальных услуг 

находятся 72 организации, из них 18 коммерческих организаций, 

59 Иванова Л.Х., Рыбальченко С.И. О реализации проекта по организации оказа-

ния социальных услуг на дому негосударственными организациями в Республи-

ке Башкортостан // Уровень жизни населения регионов России. 2016. № 3 (201). 

С. 117.
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8 некоммерческих, 2 унитарных предприятия и 1 акционерное об-

щество. Таким образом, доля негосударственных организаций со-

ставляет 40%60. Изменения в данной сфере начались еще в 2006 г., 

а их предпосылкой было то, что у учреждений отсутствовала за-

интересованность в обслуживании большего количества клиентов 

и повышении качества предоставляемых услуг, так как сметное 

финансирование было ориентировано не на потребителя, а на со-

держание сети учреждений, что приводило к неэффективности 

бюджетных расходов61.

Для улучшения ситуации активно стали внедряться механизмы 

государственного заказа соответствующих услуг на рынке. Мини-

стерство социального развития определяло перечень и стоимость 

услуг, а также требования к их оказанию. За право получить дан-

ный заказ стали бороться организации всех форм собственности. 

При этом большое внимание уделялось системе контроля, в том 

числе независимой оценке, чтобы избежать снижения качества 

услуг ввиду стремления бизнеса увеличить доход при минимиза-

ции издержек62.

Благодаря указанным действиям были достигнуты следующие 

результаты:

— более 50 негосударственных организаций привлечены в 

сферу оказания социальных услуг;

— каждому второму получателю услуги предоставляются в не-

государственном секторе;

— почти в 3 раза сократилась сеть государственных учрежде-

ний, а также численность работников учреждений;

60 Реестр поставщиков социальных услуг Пермского края. [Электронный ре-

сурс] Режим доступа: <http://minsoc.permkrai.ru/sotsialnoe-obsluzhivanie/reestr-

post/> (Дата обращения: 27.03.2017)
61 Создание системы государственного заказа в сфере оказания социальных 

услуг. Опыт Пермского края. Доклад министра социального развития Пермско-

го края Т.Ю. Абдуллиной. [Электронный ресурс] Режим доступа: <http://minsoc.

permkrai.ru/documents/prikazy-msr/vystuplenie_ministra_na_forume_socialnyh_

innovaciy_regionov_28g.omsk2c_5_iyunya_2015_g.29_2015_11_17_07_37_16_529.

pdf> (Дата обращения: 27.03.2017)
62 Там же.
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— создано более 3000 рабочих мест в негосударственных орга-

низациях, оказывающих социальные услуги;

— в результате ликвидации комплексных центров социаль ного 

обслуживания населения экономия бюджетных средств со-

ставила более 200 млн руб.;

— на 75% увеличен охват нуждающихся в социальном обслу-

живании, повышено качество социальных услуг;

— ликвидирована очередность на стационарное социальное 

обслуживание;

— выведены из эксплуатации ветхие, аварийные здания и зда-

ния 4-й, 5-й степени огнестойкости63.

Интересен также опыт Ханты-Мансийского автономного 

округа — Югры. В соответствующем реестре из 144 поставщиков 

40 являются индивидуальными предпринимателями, 51 — не-

государственными организациями, а 53 — государственными 

учреждениями64. Так, приняты такие меры государственной под-

держки поставщикам социальных услуг, как компенсация затрат 

за оказанные гражданам социальные услуги и государственный за-

каз на оказание социальных услуг. При этом, по мнению авторов 

«Доклада о состоянии и развитии конкурентной среды на рынках 

товаров, работ и услуг Ханты-Мансийского автономного округа», 

привлечение негосударственных организаций к предоставлению 

социальных услуг способствует снижению нагрузки на бюджет 

автономного округа, формированию конкурентного рынка, созда-

нию возможности выбора для граждан и, следовательно, повыше-

нию качества предоставляемых услуг65.

63 Реформирование системы социального обслуживания в Пермском крае, 

2006–2016. [Электронный ресурс] Режим доступа: <http://d-russia.ru/wp-content/

uploads/2016/07/perm.pdf> (Дата обращения: 27.03.2017)
64 Реестр поставщиков социальных услуг Ханты-Мансийского автономного 

округа — Югры. [Электронный ресурс] Режим доступа: <http://socuslugi-ugra.

ru/> (Дата обращения: 27.03.2017)
65 Доклад о состоянии и развитии конкурентной среды на рынках товаров, ра-

бот и услуг Ханты-Мансийского автономного округа за 2015 г. [Электронный 

ресурс] Режим доступа: <http://www.depeconom.admhmao.ru/upload/iblock/716/

doklad-po-konkurentsii-2015-yugra.docx> (Дата обращения: 27.03.2017)
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При этом согласно докладу Минфина России «Об основных 

направлениях повышения эффективности бюджетных расходов 

в субъектах Российской Федерации»66 наибольшее развитие кон-

куренции при оказании государственных услуг в субъектах Рос-

сийской Федерации характерно для сферы образования. Так, по 

данным предоставленной информации, в Иркутской области в 

сфере образования оказывают услуги порядка 250 индивидуаль-

ных предпринимателей, 27 частных образовательных организа-

ций, имеющих лицензию на ведение образовательной деятельно-

сти. Сетью действующих частных образовательных организаций, 

оказывающих услуги в сфере дошкольного образования, охвачено 

8074 ребенка.

Несмотря на это, в целом сложившееся правовое регулирова-

ние оказания государственных услуг не предполагает привлечения 

к их оказанию иных организаций, кроме государственных и му-

ниципальных учреждений, и не устанавливает иных механизмов 

оказания таких услуг, кроме обязательного для исполнения госу-

дарственного (муниципального) задания, формируемого соответ-

ствующим органом, который осуществляет функции и полномо-

чия учредителя.

Как показывает практика распределения объема государствен-

ных услуг в системе высшего образования, где накоплен опыт 

конкурсного распределения контрольных цифр приема и открыт 

доступ к участию в этом конкурсе негосударственных организа-

ций, наличие формального доступа еще не решает вопроса. Ста-

тистика свидетельствует о весьма низкой доле негосударственных 

вузов в общем объеме студентов, обучающихся за счет бюджетных 

средств. Для реального доступа негосударственных организаций 

на конкурс распределения объема государственных (муниципаль-

66 Доклад «Об основных направлениях повышения эффективности бюджетных 

расходов в субъектах Российской Федерации». [Электронный ресурс] М.: Ми-

нистерство финансов РФ, 2016. Режим доступа: <http://minfi n.ru/ru/document/

?id_4=113905> (Дата обращения: 27.03.2017)
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ных) услуг существует ряд юридических, финансовых и админи-

стративных барьеров. В их преодолении в настоящее время не за-

интересованы не только государственные учреждения, которым не 

нужны дополнительные конкуренты, но прежде всего учредитель, 

распределяющий указанный объем. Уход бюджетного финанси-

рования за пределы подведомственной бюджетной сети не вписы-

вается в действующую парадигму развития государственного сек-

тора, систему функций и полномочий учредителя, ограниченных 

сферой подведомственных учреждений.

Так, в опубликованных в 2011 г. «Комплексных рекомендациях 

Минфина России органам исполнительной власти субъектов Рос-

сийской Федерации, органам местного самоуправления по реали-

зации Закона № 83-ФЗ» отмечалось, что «органы власти наряду с 

формированием задания для учреждений, входящих в подведом-

ственную сеть, вправе:

— разместить государственный заказ на оказание услуг для 

государственных и муниципальных нужд... Исполнителем 

по контракту на оказание услуг для государственных (му-

ниципальных) нужд в этом случае может стать любое юри-

дическое лицо независимо от организационно-правовой 

формы и формы собственности (ст. 8 Федерального закона 

от 21.07.2005 № 94-ФЗ). В данном случае услуги (работы) 

исполнителя будут оплачиваться не путем предоставления 

субсидий, а в порядке, предусмотренном для оплаты госу-

дарственного (муниципального) контракта;

— предоставить субсидии некоммерческим организациям, 

не являющимся государственными (муниципальными) 

учреждениями, на оказание указанными организациями в 

соответствии с договорами (соглашениями) государствен-

ных (муниципальных) услуг (выполнение работ) физиче-

ским и (или) юридическим лицам (ст. 69.1 Бюджетного 

кодекса РФ)».

При этом, однако, указывалось, что «предоставление услуг дву-

мя последними способами может быть целесообразным при отсут-
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ствии государственных (муниципальных) учреждений, специально 

созданных для оказания определенных услуг»67.

Сложившаяся в России ситуация существенно отличается от 

практики многих других стран, где негосударственные организа-

ции активно вовлечены в сферу оказания государственных услуг.

Показателен опыт Германии, Нидерландов, Франции, Вели-

кобритании, Австрии, США, где заметную часть социальных услуг 

государство отдает на «аутсорсинг» в сектор негосударственных 

некоммерческих организаций через механизмы госзаказа или це-

левых потребительских субсидий, когда объем полученных орга-

ни за цией-поставщиком из бюджета средств напрямую зависит от 

числа обратившихся за услугой потребителей.

В большинстве стран, входящих в Организацию экономическо-

го сотрудничества и развития, негосударственным поставщикам 

направляют до 15% бюджетных средств на оказание услуг обра-

зования, здравоохранения, социальной защиты. Широко распро-

странено установление специальных норм и процедур, способству-

ющих участию негосударственных организаций в государствен-

ных закупках, в том числе предоставление социально значимых 

услуг. Формы и масштаб участия негосударственных организаций 

в оказании услуг за счет бюджетных средств различаются в разных 

странах и отраслях. Однако очевидна тенденция последних лет — 

рост роли негосударственных организаций при оказании услуг 

и выполнении работ в социальной сфере, при этом права таких 

предприятий в области оказания социальных услуг существенно 

расширяются.

С целью более активного распространения подобных механиз-

мов финансирования оказания государственных услуг в среде со-

циального бизнеса формируется своя инфраструктура. Появляют-

67 См.: Письмо Минфина России от 16.05.2011 № 12-08-22/1959 «Комплексные 

рекомендации органам исполнительной власти субъектов Российской Федера-

ции, органам местного самоуправления по реализации Федерального закона от 

08.05.2010 г. № 83-ФЗ “О внесении изменений в отдельные законодательные 

акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положе-

ния государственных (муниципальных) учреждений”».
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ся социальные сети и трансконтинентальные объединения, опре-

деляющие общие стандарты сектора и создающие новые комму-

никативные платформы, — в частности, Глобальная сеть социаль-

ных инвесторов (GIN — Global Impact Investing Network, <http://

www.thegiin.org>).

В последние годы в России уделяется все больше внимания 

развитию сектора некоммерческих организаций в сфере оказа-

ния социальных услуг. Согласно «Концепции долгосрочного со-

ци ально-экономического развития Российской Федерации на 

пе риод до 2020 г.» в части направления «развитие человеческого 

потенциала» развитие сектора негосударственных некоммерче-

ских организаций в сфере оказания социальных услуг является 

одним из приоритетов в рамках совершенствования социальных 

ин ститутов.

В послании Президента РФ Федеральному Собранию 1 декаб-

ря 2016 г. в связи с этим был озвучен призыв к региональным и 

муниципальным руководителям: «Не жадничать, не отдавать по 

привычке, по накатанной предпочтения исключительно казен-

ным структурам, а по максимуму привлекать к исполнению соци-

альных услуг и некоммерческие организации»68. Распоряжением 

правительства РФ от 08.06.2016 № 1144-р утверждена «дорожная 

карта» «Поддержка доступа негосударственных организаций к 

предоставлению услуг в социальной сфере». Задачами реализации 

«дорожной карты» являются:

— увеличение доли негосударственных организаций (коммер-

ческих и некоммерческих) при оказании услуг в социальной 

сфере;

— создание условий для повышения качества услуг в социаль-

ной сфере вследствие возможности проведения сравнитель-

ного анализа с применением независимой оценки качества 

услуг в социальной сфере, оказываемых организациями 

различных форм собственности;

68 Послание Президента РФ Федеральному Собранию 1 декабря 2016 г. // Россий-

ская газета. 01.12.2016. Столичный выпуск № 7142 (274).
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— сокращение дефицита в части предоставления обязатель-

ных услуг населению в социальной сфере;

— развитие системы поддержки социально ориентированных 

некоммерческих организаций и организаций социального 

предпринимательства;

— развитие механизмов государственно-частного партнерства 

в социальной сфере.

Поручением Правительства РФ от 23.05.2016 № 3468п-П44 

утвержден «Комплекс мер, направленных на обеспечение поэтап-

ного доступа социально ориентированных некоммерческих орга-

низаций, осуществляющих деятельность в социальной сфере, к 

бюджетным средствам, выделяемым на предоставление социаль-

ных услуг населению, на 2016–2020 гг.».

В целях реализации указанного комплекса мер большинство 

субъектов Российской Федерации приняли региональные ком-

плексные планы до 2020 г., предусматривающие мероприятия по 

расширению доступа социально ориентированных некоммерче-

ских организаций к оказанию социальных услуг населению.

Кроме того, внесены изменения в Федеральный закон от 

12.01.1996 № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях», опреде-

ляющие новый статус социально ориентированных некоммер-

ческих организаций как исполнителей общественно полезных 

услуг, позволяющий идентифицировать из общего числа неком-

мерческих организаций тех, которые оказывают социально зна-

чимые услуги.

Указанные организации имеют право на приоритетные меры 

государственной поддержки, в том числе на получение субсидий 

из бюджетов бюджетной системы в течение не менее двух лет.

Правительство РФ в целях реализации данных норм утверди-

ло перечень общественно полезных услуг, большая часть которых 

являются государственными (муниципальными) услугами, вклю-

ченными в базовые (отраслевые) перечни государственных и му-

ниципальных услуг и работ.

Кроме того, внесены изменения в ст. 78.1 Бюджетного кодек-

са РФ, в соответствии с которыми нормативно-правовые акты, 
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муниципальные правовые акты, регулирующие предоставление 

субсидий некоммерческим организациям, устанавливаются в со-

ответствии с общими требованиями, утвержденными правитель-

ством. Во исполнение указанных поправок принято постановле-

ние Правительства РФ от 07.05.2017 № 541, предусматривающее 

использование механизмов конкурентного распределения субси-

дий, предоставляемых исполнителям общественно полезных услуг 

в целях финансового обеспечения оказания таких услуг, в том чис-

ле путем проведения конкурсов.

Вместе с тем для решения поставленной президентом РФ за-

дачи по предоставлению некоммерческим организациям, оказы-

вающим общественно полезные услуги, до 10% средств, преду-

смотренных на оказание социальных услуг населению, необходи-

мо обеспечить участие указанных организаций в распределении 

предус мотренных законом (решением) о бюджете средств на ока-

зание государственных (муниципальных) услуг наравне с государ-

ственными учреждениями.

Однако в рамках действующего бюджетного законодательства 

Российской Федерации механизмы распределения объема фи-

нансируемых государством услуг на конкурентной основе между 

государственными и негосударственными организациями отсут-

ствуют.

Таким образом, несмотря на прилагаемые органами власти 

усилия, создать реальную конкуренцию на рынке государствен-

ных (муниципальных) услуг и обеспечить доступ негосударствен-

ных организаций к такому рынку без внедрения указанных меха-

низмов не представляется возможным.

Для России задача внедрения рыночных механизмов и конку-

рентных принципов при формировании объемов бюджетных ас-

сигнований на исполнение государственных функций и полномо-

чий и финансового обеспечения оказания государственных (му-

ниципальных) услуг является достаточно амбициозной в силу как 

многолетней практики сметного финансирования, так и масштаб-

ности и многообразия российского бюджетного сектора, наличия 

отраслевых и региональных особенностей.



82

Реформа учреждений бюджетной сферы: предварительные итоги и новые вызовы

Одним из ограничений проведения конкурсов на оказание го-

сударственных услуг (выполнение работ) в рамках контрактной 

системы является высокое качество предоставления социальных 

услуг. Выбор между поставщиками должен осуществляться в поль-

зу более качественных, а не менее дорогих услуг. При этом четко 

определить требования к качеству государственных услуг, подав-

ляющее большинство которых относится к социальной сфере, в 

количественном выражении довольно сложно. Поэтому возмож-

ность использования механизма государственных (муниципаль-

ных) контрактов в рамках контрактной системы, где при выборе 

поставщика приоритет отдается критерию цены, ограничена по-

тенциальным риском снижения качества оказания государствен-

ных услуг. Кроме того, конкурентные процедуры в сфере оказания 

государственных социальных услуг не могут проводиться в рамках 

существующей контрактной системы в сфере закупок, утвержден-

ной Федеральным законом от 05.04.2013 № 44-ФЗ, поскольку дан-

ный закон не предусматривает механизмы закупок в пользу треть-

их лиц.

Следует обратить внимание на ряд ограничений и проблем, 

которые предстоит решить при переходе на конкурсное распре-

деление объемов государственных (муниципальных) услуг. Эти 

ограничения касаются всех участников правоотношений, связан-

ных с организацией оказания государственных услуг: и органов 

власти, уполномоченных осуществлять организацию оказания 

государственных услуг (далее — уполномоченные органы), и го-

сударственных учреждений, и негосударственных организаций, 

и потребителей.

Основным ограничением для уполномоченных органов явля-

ется отсутствие проработанных механизмов планирования рас-

ходов на оказание услуг в случае участия в распределении объемов 

государственных услуг негосударственных организаций, а также 

риск снижения объемов финансового обеспечения государствен-

ных учреждений в результате увеличения числа исполнителей 

услуг со стороны частного сектора. При этом существует риск того, 

что учредители могут препятствовать негосударственным органи-
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зациям при конкурсном распределении объемов государственных 

услуг, «защищая» таким образом свои учреждения.

В отношении государственных учреждений, соответственно, 

есть значительный риск снижения объемов финансового обес-

печения за счет перераспределения бюджетных ассигнований в 

пользу негосударственных исполнителей услуг. При этом по срав-

нению с негосударственными государственные учреждения имеют 

гораздо меньше управленческой свободы и значительно больше 

ограничений со стороны учредителя, а следовательно, меньше воз-

можностей оптимизировать свои расходы, ресурсы и процессы в 

новых условиях.

Для негосударственных организаций существует риск того, что 

участие в конкурсе на получение государственного заказа приведет 

к ухудшению условий их деятельности. Оказание государственных 

услуг по государственным стандартам может быть связано с необ-

ходимостью вложения средств в материально-техническую базу, 

в кадровый состав, при этом возможность окупаемости этих вло-

жений может быть весьма неочевидна, в том числе в связи с тем, 

что нормативные затраты на оказание государственных услуг не 

предусматривают затраты на развитие и инвестиции.

Кроме того, при оказании государственных услуг негосудар-

ственные организации окажутся в заведомо неравных условиях с 

государственными учреждениями, за которыми в силу положений 

Гражданского кодекса РФ на праве оперативного управления за-

креплено государственное (муниципальное) имущество, содержа-

ние которого, в том числе капитальный ремонт и реконструкция, 

осуществляется за счет средств соответствующего бюджета. При 

этом бюджетным законодательством Российской Федерации также 

предусмотрено предоставление субсидий государственным учреж-

дениям на приобретение имущества. Таким образом, даже при 

формальном допуске негосударственных организаций к оказанию 

государственных услуг, без внесения изменений в законодатель-

ство РФ, уравнивающих права государственных и негосударствен-

ных организаций в имущественных вопросах, привлекательность 
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входа на рынок государственных услуг для негосударственных ор-

ганизаций будет невысокой.

Наконец, участие негосударственных организаций в распре-

делении объемов государственных услуг может привести к сниже-

нию качества оказания государственных услуг в том случае, если 

приоритет при отборе исполнителя будет отдаваться критерию 

цены, а не качества, от чего пострадают потребители.

Помимо создания мотивации к улучшению деятельности и по-

вышению качества услуг бюджетных и автономных учреждений, 

требуется проработка инструментов неформального контроля ка-

чества услуг и работ, предоставляемых от имени государства, на 

конкурентном рынке. Поскольку по ряду услуг и работ потреби-

тель не всегда и не сразу может определить их качество, требуется 

проработка вопроса об усилении роли отраслевых профессиональ-

ных объединений, независимых экспертиз качества.

Другим направлением повышения эффективности и качества 

оказания государственных услуг может стать привлечение к их 

оказанию негосударственных организаций и институтов, что це-

лесообразно не только с точки зрения возможного снижения на-

грузки на государственный бюджет. В любом случае изменения в 

сфере предоставления государственных услуг и работ должны де-

тально прорабатываться. Необходимы тщательный анализ опыта и 

проблем, накопленных за время реализации Федерального закона 

№ 83-ФЗ, отдельно в каждой сфере предоставления государствен-

ных услуг и работ, учет их особенностей со стороны как предостав-

ляющих услуги учреждений, так и потребителей. Предстоит тща-

тельно проанализировать и смягчить социальные последствия и 

риски, которые затронут как потребителей государственных услуг 

и работ, так и коллективы сотрудников государственных и муни-

ципальных учреждений.

Минфином России подготовлен проект Федерального закона 

«О государственном (муниципальном) социальном заказе на ока-

зание государственных (муниципальных) услуг в социальной сфе-

ре», предусматривающий расширение доступа негосударственных 

организаций к оказанию государственных (муниципальных) услуг.
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В рамках законопроекта предполагается восполнить существу-

ющие пробелы в законодательстве Российской Федерации, регла-

ментирующем вопросы организации оказания государственных 

услуг, и создать единое правовое поле для взаимодействия всех 

субъектов отношений, связанных с оказанием государственных и 

муниципальных услуг: органов исполнительной власти, организа-

ций, оказывающих услуги, и потребителей услуг.

Законопроектом предусматривается внедрение нового инстру-

мента организации оказания государственных (муниципальных) 

услуг — государственного (муниципального) социального заказа, 

который определит показатели объема и качества оказания госу-

дарственных (муниципальных) услуг, а также категории потреби-

телей таких услуг.

Кроме того, социальный заказ станет инструментом бюджет-

ного планирования, который позволит сформировать общий объ-

ем услуг и предельный объем финансового обеспечения их ока-

зания, рассчитанный исходя из установленных нормативных за-

трат, и который по результатам процедур отбора будет распределен 

между исполнителями услуг.

Для исполнения социального заказа будут использоваться 

конкурентные процедуры отбора исполнителей услуг, в том чис-

ле механизмы государственно-частного партнерства, конкурсы и 

аукционы, сертификаты.

Вместе с тем появление новых форм оказания государствен-

ных и муниципальных услуг не означает исчезновения предыду-

щих. Оказание государственных и муниципальных услуг на основе 

государственных заданий казенными (на основе смет), бюджет-

ными и автономными учреждениями (на основе субсидий) будет 

сочетаться с оказанием этих услуг бюджетными и автономными 

учреждениями, негосударственными организациями на конку-

рентной основе.

При этом законопроектом предусматривается создание усло-

вий для обеспечения доступа к оказанию государственных услуг 

негосударственных организаций наравне с государственными 

учреждениями. Так, предполагается, что независимо от способа 
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исполнения заказа, а также от организационно-правовой формы 

исполнителя услуг оплата оказанных услуг будет осуществляться 

путем предоставления субсидий, рассчитанных на основе базовых 

нормативов затрат, включающих затраты на содержание и амор-

тизацию имущества. Открытие такого социально значимого рын-

ка, как рынок государственных услуг, для неограниченного круга 

организаций потребует создания полной и объективной системы 

контроля за исполнителями услуг, в первую очередь за качеством 

оказываемых ими услуг. В связи с этим предполагается наряду с 

действующими механизмами контроля (например, независимая 

оценка качества оказания услуг) привлекать к осуществлению кон-

троля за качеством оказываемых услуг общественные организации, 

объединения юридических лиц, в том числе уполномочить указан-

ные организации на проведение независимого мониторинга каче-

ства и условий оказания государственных (муниципальных) услуг 

в социальной сфере.

Законопроект представляет собой логичный переход к много-

образию форм оказания государственных и муниципальных услуг 

и представляет собой третий этап их развития (рис. 1).

К первому этапу относится период до принятия Закона 

№ 83-ФЗ. Для него были характерны сметное финансирование 

старых бюджетных учреждений как таковых, отсутствие четкой 

увязки финансового обеспечения с количеством и качеством госу-

дарственных услуг.

Период после принятия Закона № 83-ФЗ — второй этап — ха-

рактеризуется наличием трех форм учреждений и увязки финансо-

вого обеспечения субсидии на госзадание с его объемами на нор-

мативной основе.

Третий этап означает расширение как форм финансового обес-

печения государственных (муниципальных) услуг, так и спектра 

учреждений и организаций, их предоставляющих, развитие конку-

ренции между ними.

Вступление в силу законопроекта запланировано на 1 января 

2019 г. До этого срока необходимо завершить работу по инвента-

ризации государственных и муниципальных услуг и работ, вклю-
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ченных в базовые (отраслевые) перечни государственных и муни-

ципальных услуг и работ, в целях определения государственных 

(муниципальных) услуг, для оказания которых будет формиро-

ваться государственный (муниципальный) социальный заказ.

В настоящее время уже подготовлены и внесены в Государствен-

ную Думу Федерального Собрания РФ поправки в ст. 69.2 Бюджет-

ного кодекса Российской Федерации, в соответствии с которыми 

предусматривается формирование следующих перечней (класси-

фикаторов) государственных и муниципальных услуг (работ):

— общероссийские (отраслевые) перечни (классификаторы) 

государственных и муниципальных услуг, оказываемых фи-

зическим лицам;

— федеральные перечни государственных услуг, не включен-

ных в общероссийские (отраслевые) перечни (классифика-

торы) государственных и муниципальных услуг, и работ;

— региональные перечни государственных (муниципальных) 

услуг, не включенных в общероссийские (отраслевые) пе-

речни государственных и муниципальных услуг, и работ.

Введение общероссийских (отраслевых) перечней (классифи-

каторов) государственных и муниципальных услуг, оказываемых 

физическим лицам, позволит выделить из общего массива госу-

дарственных и муниципальных услуг и работ, содержащихся в ба-

зовых (отраслевых) перечнях государственных и муниципальных 

услуг и работ, только те услуги, которые оказываются гражданам 

(физическим лицам), определенным категориям граждан (физи-

ческих лиц) в рамках базовых конституционных гарантий и обяза-

тельств государства и расчет стоимости которых должен осущест-

вляться с применением единых базовых нормативов затрат (с уче-

том региональной и отраслевой специфики).

При этом возможность оказания иных услуг, не включенных в 

общероссийские (отраслевые) перечни государственных и муници-

пальных услуг (выполнения работ), для федеральных учреждений 

обеспечена путем введения федеральных перечней государствен-

ных услуг и работ, оказание и выполнение которых предусмотре-

ны нормативно-правовыми актами Российской Федерации.
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Возможность оказания иных услуг, не включенных в общерос-

сийские (отраслевые) перечни государственных и муниципальных 

услуг (выполнения работ), для учреждений субъектов Российской 

Федерации (муниципальных учреждений муниципальных образо-

ваний, находящихся на территории данных субъектов Российской 

Федерации) обеспечена путем введения региональных перечней 

(классификаторов) государственных услуг и работ, оказание и вы-

полнение которых предусмотрены нормативно-правовыми актами 

субъектов Российской Федерации (муниципальными правовыми 

актами).
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