
2. Анализ бюджетного финансирования 
государственных учреждений

2.1. Анализ общих механизмов финансирования 
государственных учреждений

2.1.1. Финансирование бюджетных учреждений

Для реализации уставных целей учреждения собственник финансирует его деятельность из бюджета соответствующего уровня. Ежегодно законом о федеральном бюджете в составе расходов главных распорядителей бюджетных средств предусматривается финансирование создаваемых ими подведомственных бюджетных учреждений.

Основной документ, который определяет общий объем, целевое направление и поквартальное распределение средств, отпускаемых из бюджета на содержание учреждений, является смета доходов и расходов. Все затраты бюджетных учреждений сгруппированы по статьям бюджетной классификации, которая определяет целевую направленность ассигнований по каждой смете.

В соответствии со ст. 70 БК РФ бюджетные учреждения расходуют бюджетные средства исключительно на:

· оплату труда в соответствии с заключенными трудовыми договорами и правовыми актами, регулирующими размер заработной платы соответствующих категорий работников;

· перечисление страховых взносов в государственные внебюджетные фонды;

· трансферты населению, выплачиваемые в соответствии с федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации и правовыми актами органов местного самоуправления;

· командировочные и иные компенсационные выплаты работникам в соответствии с законодательством Российской Федерации;

· оплату товаров, работ и услуг по заключенным государственным или муниципальным контрактам;

· оплату товаров, работ и услуг в соответствии с утвержденными сметами без заключения государственных или муниципальных контрактов.

Данный перечень является исчерпывающим, и расходование бюджетных средств бюджетными учреждениями на иные цели не допускается. 

2.1.2. Оплата труда работников бюджетных учреждений

Оплата труда работников бюджетных учреждений осуществляется на основе Единой тарифной сетки, установленной постановлением Правительства РФ от 14.10.1992 г. № 785 «О дифференциации в уровнях оплаты труда работников бюджетной сферы на основе Единой тарифной сетки». Применение Единой тарифной сетки является обязательным для всех учреждений, организаций и предприятий, находящихся на бюджетном финансировании.

Единая тарифная сетка имеет 18 разрядов: для рабочих – с 1 по 8, для высококвалифицированных рабочих и служащих – с 9 по 18. Каждому разряду соответствует тарифный коэффициент. Размер тарифной ставки (оклада) первого разряда устанавливается Правительством РФ. Ставки (оклады) работников остальных разрядов Единой тарифной сетки устанавливаются путем умножения тарифной ставки (оклада) первого разряда на соответствующий тарифный коэффициент. Ставки и оклады каждому работнику устанавливаются по результатам аттестации и тарификации, при этом за основу принимают выполняемые трудовые функции, должностные обязанности, степень самостоятельности, уровень ответственности, уровень образования. Должностные оклады заместителей руководителя устанавливаются на 10-20% ниже окладов руководителей.

2.1.3. Предпринимательская деятельность бюджетных 
учреждений и порядок ее учета

П. 2 ст. 298 ГК РФ установлено: если в соответствии с учредительными документами учреждению предоставлено право осуществлять приносящую доходы деятельность, то доходы, полученные от такой деятельности, и приобретенное за счет этих доходов имущество поступают в самостоятельное распоряжение учреждения и учитываются на отдельном балансе. 

Однако, если проанализировать нормы Гражданского кодекса РФ и Бюджетного кодекса РФ, можно выделить особенности, присущие предпринимательской деятельности бюджетных учреждений, и отметить наличие ряда противоречий.

Во-первых, доходы, полученные от такой деятельности, могут быть израсходованы учреждением только для осуществления возложенных на него задач. При этом, как и средства, поступившие от собственника, полученные от предпринимательской деятельности доходы также расходуются исключительно по смете, которая утверждается в порядке, установленном главным распорядителем средств бюджета. Такая норма бюджетного законодательства прямо противоречит вышеизложенной норме гражданского законодательства, которая устанавливает самостоятельное распоряжение поступающими от предпринимательской деятельности доходами.

Во-вторых, предпринимательская деятельность бюджетного учреждения носит вспомогательный по отношению к основной деятельности характер и осуществляется только с разрешения его учредителя-собственника. Такое положение обусловлено в первую очередь сущностью бюджетного учреждения – некоммерческой организации, созданной для определенных целей, а также правовым режимом имущества, находящегося в оперативном управлении бюджетного учреждения. 

В-третьих, предпринимательская деятельность бюджетных учреждений осуществляется под собственную имущественную ответственность. Однако она имеет ограниченный характер, поскольку само бюджетное учреждение по своим обязательствам отвечает только находящимися в его управлении денежными средствами. Хотя в российском законодательстве закреплен принцип раздельной ответственности учредителя и созданного им юридического лица, в случаях с государственной собственностью предусмотрено исключение: именно учредитель-государство несет ответственность по долгам за созданное им государственное учреждение. То есть, в случае, если бюджетное учреждение не имеет собственных источников погашения взятых на себя обязательств, то в соответствии со ст. 120 ГК РФ субсидиарную ответственность несет Российская Федерация как учредитель и собственник такого учреждения.

И последнее, что отличает предпринимательскую деятельность, осуществляемую бюджетными учреждениями, – это правовой режим денежных средств, полученных от предпринимательской деятельности, а также приобретенного за счет них имущества. 

Все доходы бюджетного учреждения, получаемые как из бюджета и государственных внебюджетных фондов, так и в результате предпринимательской и иной деятельности, приносящей доход (оказание платных услуг, доход от использования государственной собственности), в полном объеме учитываются в смете доходов и расходов бюджетного учреждения (п. 3 ст. 161 БК РФ). 

Смета доходов и расходов по внебюджетным средствам – документ, составляемый учреждением на текущий финансовый год, утверждаемый в порядке, установленном главным распорядителем средств бюджета, и определяющий объемы поступлений внебюджетных средств с указанием источников образования и направлений использования этих средств в структуре показателей ведомственной и экономической классификаций расходов бюджетов Российской Федерации (Приказ Минфина от 21.06.2001 г. № 46н).

Учреждение составляет единую смету доходов и расходов, отражающую все доходы бюджетного учреждения: и из бюджета и государственных внебюджетных фондов, и от осуществления предпринимательской деятельности. Однако согласно п. 6 ст. 161 БК РФ учреждение самостоятельно в расходовании средств, полученных из внебюджетных источников. При этом Министр финансов РФ может запретить любые расходы бюджетного учреждения, за исключением расходов, произведенных за счет внебюджетных источников (п. 4 ст. 166 БК РФ). 

С переходом на казначейскую систему исполнения федерального бюджета Бюджетным кодексом РФ (ст. 254) определен следующий порядок учета и расходования денежных средств от приносящей доходы деятельности и использования государственной собственности. Названные средства, полученные бюджетным учреждением, зачисляются на единый счет бюджета. Уполномоченный государственный орган, осуществляющий исполнение бюджета, обязан отразить указанные средства на лицевом счете бюджетного учреждения не позднее дня, следующего за днем зачисления их на единый счет бюджета. Бюджетное учреждение вправе распоряжаться средствами, зачисленными на его лицевой счет, только в том размере, который отражен на лицевом счете бюджетного учреждения. Кроме того, для бюджетных учреждений федерального подчинения в соответствии с п. 6 ст. 254 БК РФ установлено, что при недостатке средств бюджета для выполнения заданий органа исполнительной власти бюджетное учреждение может использовать средства от предпринимательской деятельности и использования государственного имущества. Согласно п. 4 ст. 254 БК РФ сумма превышения фактически полученных бюджетным учреждением средств от предпринимательской деятельности и использования государственной собственностью над средствами, учтенными в смете доходов и расходов, остается в распоряжении бюджетного учреждения.

В связи с тем, что по вопросу, касающемуся возмещения из средств бюджетного финансирования расходов, произведенных за счет внебюджетных средств, стали поступать запросы в Министерство финансов, Главное управление федерального казначейства дало разъяснение (письмо Минфина РФ от 26.07.2000 г. № 3-01-12/12-335).

Так, в соответствии с п. 6 ст. 254 БК РФ при недостатке бюджетных средств учреждению разрешено использовать для выполнения заданий органа исполнительной власти, в ведении которого оно находится, средства от предпринимательской деятельности и использования государственного имущества.

При этом действующим бюджетным законодательством РФ не предусматривается возмещение из средств федерального бюджета расходов, произведенных за счет средств от предпринимательской деятельности.

Исходя из вышеизложенного, органы федерального казначейства не имеют правовых оснований для санкционирования возмещения за счет средств федерального бюджета временно позаимствованных внебюджетных средств.

Хотелось бы обратить внимание на то обстоятельство, что, несмотря на особый правовой режим, денежные средства, поступающие от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, так же как и поступающие от собственника, расходуются по единой смете (ст. 161 БК РФ), а учет и отчетность при этом ведется по самостоятельному балансу. 

Согласно п. 6 ч. 1 Инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях, утвержденной приказом Министерства финансов РФ от 30.12.99 г. № 107н «Об утверждении инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях»: «Бухгалтерский учет исполнения сметы доходов и расходов по бюджетным средствам и средствам, полученным из внебюджетных источников, ведется по плану счетов, предусмотренному настоящей Инструкцией, с составлением единого баланса по указанным средствам и отдельного баланса по средствам, полученным за счет внебюджетных источников». 

То есть, такое положение закрепляет двойной учет средств от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности: указанные средства учитываются в едином балансе учреждения и повторно учитываются при составлении отдельного баланса.

2.1.4. Система бухгалтерского учета бюджетных учреждений

Система бухгалтерского учета бюджетных учреждений представляет собой совокупность правил, средств и методов учета хозяйственной деятельности бюджетных учреждений.

Основы бухгалтерского учета как бюджетных, так и коммерческих организаций закреплены в Федеральном законе от 21.11.1996 г. № 129-ФЗ «О бухгалтерском учете» (с изменениями и дополнениями на 23.07.1998 г.). Основные принципы учета (принцип двойной записи, принцип оценки и др.) едины для бухгалтерского учета организаций всех форм собственности. Однако система бухгалтерского учета бюджетных учреждений характеризуется наличием специальной нормативно-правовой базы: постановления Правительства РФ, инструкции, приказы, письма Министерства финансов РФ, Министерства по налогам и сборам РФ, Минтруда РФ, указания Центрального Банка РФ относительно деятельности, порядка учета и налогообложения бюджетных учреждений. Начиная с января 2001 г., основным нормативным актом, регламентирующим ведение бухгалтерского учета бюджетных организаций, является Инструкция по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях, утвержденная Приказом Министерства финансов РФ от 30.12.1999 г. № 107н.

В отличие от бухгалтерского учета коммерческих организаций, где главной задачей отчетности является оценка их деятельности, отчетность бюджетных учреждений ориентирована, прежде всего, на контроль за деятельностью учреждений со стороны органов государственной власти. 

2.1.5. Централизация бухгалтерского учета

Существенное влияние на правоспособность некоторых видов бюджетных учреждений оказывает практика централизации бухгалтерского учета.

В случаях отсутствия в некоторых учреждениях самостоятельного структурного подразделения бухгалтерский учет исполнения сметы доходов и расходов ведется в зависимости от объема учетной работы централизованной бухгалтерией или бухгалтером при вышестоящей организации.

При централизации бухгалтерского учета сметное планирование и расходование денежных средств подчиняются специальным правилам. 

Так, в Инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях, утвержденной приказом Министерства финансов РФ от 30.12.1999 г. № 107н «Об утверждении инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях», определено, что при централизации бухгалтерского учета за руководителями обслуживаемых учреждений сохраняются права получателей, и указано, какими именно правомочиями обладает руководитель данного бюджетного учреждения, в частности, в пределах ассигнований, предусмотренных в утвержденной распорядителем смете доходов и расходов:

· получать в установленном порядке авансы на хозяйственные и другие нужды;

· разрешать выдачу авансов и заработной платы работникам учреждения;

· расходовать в соответствии с установленными нормами материалы, продукты питания и другие материальные ценности на нужды учреждения; 

· утверждать авансовые отчеты подотчетных лиц, документы по инвентаризации, акты о списании пришедших в ветхость и негодность основных средств и других материальных ценностей в соответствии с действующим законодательством;

· решать другие вопросы, относящиеся к финансово-хозяйственной деятельности учреждения. 

Вместе с тем все бухгалтерские документы, связанные с исполнением смет доходов и расходов по бюджетным средствам и средствам, полученным за счет внебюджетных источников, подписываются руководителем и главным бухгалтером учреждения, при котором создана централизованная бухгалтерия, а руководителям обслуживаемых учреждений централизованная бухгалтерия представляет только сведения об исполнении смет доходов и расходов.

Таким образом, правоспособность бюджетных учреждений, входящих в систему централизованного бухгалтерского учета, еще более ограничена по сравнению с объемом, предусмотренным не только Гражданским, но и Бюджетным кодексами: они фактически лишены возможности распоряжаться не только денежными средствами, полученными по смете, но и средствами из внебюджетных источников.

2.1.6. Порядок обращения взыскания на денежные средства 
должника – бюджетного учреждения

Порядок обращения взыскания на денежные средства должника – бюджетное учреждение по исполнительным листам регламентируется Бюджетным кодексом РФ, Федеральным законом от 27 декабря 2000 г. № 150-ФЗ «О федеральном бюджете на 2001 год» и Правилами взыскания на основании исполнительных листов судебных органов средств по денежным обязательствам получателей средств федерального бюджета, утвержденными Постановлением Правительства Российской Федерации от 22 февраля 2001 г. № 143.

Ст. 109 Закона № 150-ФЗ и Правила определяют порядок «взыскания на основании исполнительных листов судебных органов средств по денежным обязательствам получателей средств федерального бюджета (далее – должник) с лицевых счетов, открытых им в органах федерального казначейства для учета бюджетных средств, а также средств от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности».

Правилами предусматривается перечень необходимых документов, подаваемых взыскателем вместе с исполнительным листом, а также установлены основания для возврата федеральным казначейством исполнительного листа без исполнения (нарушение сроков предъявления к исполнению исполнительного листа, имеющиеся в исполнительном листе несоответствия требованиям законодательства РФ и др.). Однако правилами не устанавливается порядок принудительного исполнения судебных актов.

Исполнительный лист судебного органа по денежному обязательству должника предъявляется взыскателем в орган федерального казначейства по месту открытия лицевого счета должника. Одновременно с исполнительным листом взыскателем представляется копия решения суда и заявление с указанием реквизитов банковского счета, на который должны быть перечислены средства, подлежащие взысканию.

Орган федерального казначейства в течение 3 рабочих дней со дня получения исполнительного листа исполняет требование о взыскании средств должника в пределах остатков объемов финансирования, полученных от вышестоящего распорядителя средств федерального бюджета, в соответствии с ведомственной, функциональной и экономической классификациями расходов бюджетов Российской Федерации. Данная норма соответствует порядку произведения списания денежных средств с лицевого счета получателя средств из федерального бюджета, осуществляемого органами федерального казначейства в процессе исполнения федерального бюджета, установленного ст. 249, 251 Бюджетного кодекса РФ.

Так, в соответствии со ст. 249 БК РФ объем распорядительных прав получателей средств федерального бюджета на принятие денежных обязательств федерального бюджета устанавливается в порядке утверждения и доведения лимитов бюджетных обязательств. Согласно ст. 250 БК РФ получатели бюджетных средств в пределах доведенных лимитов бюджетных обязательств имеют право принимать денежные обязательства, подлежащие исполнению за счет средств федерального бюджета.

Принятие денежных обязательств осуществляется путем заключения договоров между получателем бюджетных средств и поставщиком продукции (работ, услуг) (контракта) в соответствии с законодательством Российской Федерации. Объем принятых денежных обязательств, подлежащих оплате за счет средств федерального бюджета в текущем финансовом году, не должен превышать лимиты бюджетных обязательств в структуре показателей бюджетной классификации Российской Федерации.

В силу ст. 251 БК РФ федеральное казначейство производит расходование средств федерального бюджета после проверки соответствия составленных платежных и иных документов, необходимых для совершения расхода, требованиям БК, утвержденным сметам доходов и расходов бюджетных учреждений и доведенным лимитам бюджетных обязательств.

В соответствии со ст. 253 БК РФ на основании представленных получателем средств федерального бюджета платежных документов, оформленных надлежащим образом, федеральное казначейство в день совершения разрешительной надписи осуществляет платеж, списав средства с единого счета федерального бюджета, и отразив выполненную операцию на лицевом счете.

При этом бюджетное учреждение вправе распоряжаться средствами, зачисленными на его лицевой счет, только в том размере, который отражен на лицевом счете бюджетного учреждения (п. 5 ст. 254 БК РФ).

Положения ст. 286, 287 БК РФ к правоотношениям по произведению органами федерального казначейства исполнения требований о взыскании на основании исполнительных листов судебных органов средств по денежным обязательствам получателей средств федерального бюджета не применяются.

В случае отсутствия либо недостаточности средств, необходимых для удовлетворения предъявленных требований, выплата производится в порядке субсидиарной ответственности за счет средств, выделенных главному распорядителю средств федерального бюджета по ведомственной принадлежности должника. Для этого орган федерального казначейства возвращает взыскателю все ранее представленные им документы, в том числе и исполнительный лист, с уведомлением о невозможности исполнения в установленный срок и о возможности направления исполнительного листа и других документов в Минфин России для взыскания средств с главного распорядителя средств федерального бюджета.

Минфин России на основании поступившего исполнительного листа и необходимых документов, перечисленных в Правилах, уведомляет главного распорядителя средств федерального бюджета о необходимости погашения задолженности, указанной в исполнительном листе, в пределах утвержденных бюджетных ассигнований и лимитов бюджетных обязательств по соответствующим кодам бюджетной классификации РФ.

Далее, в сроки и в порядке, установленные Правилами, при недостаточности средств Минфин России производит перемещение и изменение лимитов бюджетных ассигнований путем внесения соответствующих изменений в сводную бюджетную роспись федерального бюджета, и орган федерального казначейства по месту открытия лицевого счета должника исполняет содержащиеся в исполнительном листе требования в порядке, предусмотренном п. 5 Правил.

Министерство финансов РФ и соответствующий орган федерального казначейства имеют право приостанавливать в соответствии с законодательством Российской Федерации осуществление главным распорядителем средств федерального бюджета операций со средствами федерального бюджета в случае невыполнения им требований, установленных настоящими Правилами.

Данные Правила не распространяются на исполнение решений судов о взыскании задолженности по ежемесячным пособиям на детей с органов социальной защиты населения, являющихся органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.
2.2. Особенности государственного финансирования медицинских учреждений

2.2.1. Бюджетное и страховое финансирование 
государственных и муниципальных медицинских учреждений

Согласно ст. 41 Конституции РФ, медицинская помощь в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения оказывается гражданам бесплатно за счет средств соответствующего бюджета, страховых взносов, других поступлений. Бюджетное финансирование здравоохранения призвано возместить затраты учреждений отрасли по предоставлению бесплатных медицинских услуг населению в соответствии с действующим социальным стандартом.

Источниками финансовых ресурсов системы здравоохранения в Российской Федерации являются: средства бюджетов всех уровней; средства государственных и общественных организаций (объединений), предприятий и других хозяйствующих субъектов; личные средства граждан; безвозмездные и благотворительные взносы и пожертвования; доходы от ценных бумаг; кредиты банков и других кредиторов; иные источники, не запрещенные законодательством РФ.

Из этих источников формируются финансовые средства государственной, муниципальной систем здравоохранения и финансовые средства государственной системы обязательного медицинского страхования. 

В соответствии с официальной статистикой, публикуемой Госкомстатом России, к общественным (государственным) расходам на здравоохранение относятся расходы консолидированного бюджета РФ и расходы фондов обязательного медицинского страхования
. В бюджетные расходы на здравоохранение включаются расходы консолидированного бюджета РФ по разделу 1700 функциональной классификации (здравоохранение и физическая культура). Официальные данные об общественных расходах на здравоохранение представлены в табл. 6. В период 1995-1999 гг. наблюдалась тенденция к снижению финансирования здравоохранения за счет общественных источников финансирования; с 2000 г. расходы стали увеличиваться. В целом за период 1995-2000 гг. уровень общественного финансирования здравоохранения (в сопоставимых данных)
 сократился на 8,0%, а уровень подушевого финансирования – на 7,3%. 

Таблица 6

Расходы государства на здравоохранение (1995-2000 гг.)

	
	1995 г.
	1996 г.
	1997 г.
	1998 г.
	1999 г.
	2000 г.

	Расходы консолидированного бюджета РФ по разделу 1700 (трлн руб., с 1998 г. – в млрд руб.)
	41
	56,2
	77,1
	64,4
	103,7
	153,4

	в т.ч.
	
	
	
	
	
	

	- федерального бюджета 
	3,9
	4,3
	9,8
	5,7
	9,8
	16,9

	- консолидированных бюджетов субъектов РФ
	37,1
	51,9
	67,3
	58,7
	93,9
	136,5

	в т.ч. платежи на страхование неработающего населения из консолидированных бюджетов су-бъектов РФ
	4,1
	5,6
	6,5
	7,0
	10,9
	17,9

	Расходы фондов ОМС (млрд руб., с 1998 г. – в млн руб.)
	10286
	15914
	21449
	23595
	33953
	50984

	 в т.ч.
	
	
	
	
	
	

	- Федерального фонда ОМС*
	119
	186
	155
	255
	266
	520

	- территориальных фондов ОМС**
	10167
	15728
	21294
	23340
	33687
	50464

	Расходы государства на здравоохранение (трлн руб., с 1998 г. – млрд руб.)
	51,3
	72,1
	98,5
	88,0
	137,7
	204,5

	Расходы государства на здравоохранение, исчисленные как процент от ВВП
	3,3
	3,4
	4,0
	3,3
	3,0
	2,9

	Расходы государства на здравоохранение в реальном выражении*** в процентах к базовому году (1995 г. – 100%)
	100,0
	97,6
	115,0
	91,7
	88,0
	92,0


* - В расходах Федерального фонда ОМС не учитываются субвенции территориальным фондам, т.к. они учитываются в расходах территориальных фондов ОМС 

** - В целях исключения двойного счета из суммы расходов территориальных фондов вычитаются бюджетные платежи на страхование неработающего населения, т.к. они учтены в расходах бюджетов субъектов РФ.

*** - Рассчитано по данным Госкомстата России c использованием индексов-дефляторов ВВП.

Источник: Госкомстат России, расчеты авторов. 

С 1993 г. после введения закона о медицинском страховании появляется новый общественный источник финансирования здравоохранения – взносы работодателей на обязательное медицинское страхование работающих. В соответствии с законом для финансирования отрасли создаются две системы: «система обязательного медицинского страхования (ОМС)» и «государственная, муниципальная система здравоохранения». При этом система ОМС финансируется за счет взносов работодателей на страхование работающего населения и платежей местных бюджетов на страхование неработающего населения.

В соответствии с законодательством бюджеты различных уровней несли ответственность за прямое финансирование расходов на оказание следующих видов медицинских услуг: лечение при социально-значимых заболеваниях, скорая медицинская помощь, особо дорогостоящие виды медицинской помощи. Остальная медицинская помощь населению должна была оказываться в рамках базовой программы ОМС. Таким образом, около 70% всех средств на оказание медицинской помощи населению должно было концентрироваться в системе ОМС. На сегодняшний день пропорция между двумя системами финансирования прямо противоположна той, которая предусмотрена в законе.

Предполагалось, что средства работодателей будут служить дополнительным источником финансирования здравоохранения
, что эти средства будут дополнять бюджетные ассигнования на здравоохранение. Однако в реальности эти средства не являлись «дополнительными» к бюджетным расходам. Бюджетные расходы на здравоохранение стали сокращаться, и в 1995-2000 гг. они уменьшились  в сопоставимых ценах на 13,6%. Региональные бюджеты стали выделять меньше средств на финансирование здравоохранения. Общая доля средств территориальных бюджетов, выделяемых на финансирование отрасли, сократилась за тот же период с 15,0% до 13,3% от расходов территориальных бюджетов (в среднем по России).

Вместе с тем наметилась тенденция увеличения средств, аккумулируемых в системе ОМС. В период 1995-2000 гг. доля расходов этой системы в совокупных общественных расходах на оказание медицинской помощи возросла с 28,0% до 33,7%. Основной приток средств в систему ОМС был обеспечен за счет увеличения сборов взносов работодателей. Удельный вес бюджетных платежей за неработающее население, направляемых в территориальные фонды ОМС, составил в общих поступлениях в эти фонды в 2000 г. лишь 25,6%.

Введение системы ОМС оказалось частичным. Замещение бюджетного финансирования медицинских организаций страховым финансированием было начато, но не завершено. Органы управления здравоохранением и местные органы власти продолжают финансировать деятельность медицинских учреждений наряду с фондами ОМС. В результате медицинская помощь, предоставляемая населению в соответствии с базовой программой ОМС, финансируется как за счет средств ОМС, аккумулируемых в территориальных фондах ОМС, так и за счет бюджетных ассигнований, которыми распоряжаются органы управления здравоохранением.

Согласно нормативному документу Федерального фонда ОМС (ФФОМС), принятому в 1997 г.
,средства ОМС должны направляться на финансирование расходов по четырем статьям: 

· заработная плата; 

· начисления на заработную плату в фонды социального страхования; 

· продукты питания; 

· медикаменты и перевязочные средства. 

Однако многие субъекты РФ не придерживаются указаний ФФОМС. Очень часто из средств ОМС помимо вышеуказанных четырех статей финансируются также расходы на приобретение мягкого инвентаря, коммунальные услуги и другие хозяйственные расходы. В качестве примеров можно привести Республику Дагестан, Воронежскую область, Ставропольский край. Средства ОМС используются для возмещения расходов на приобретение оборудования и капитальный ремонт в Республике Карелия, в Курганской, Ростовской и Сахалинской областях. В некоторых регионах, как, например, в Ярославской области, расходы лечебно-профилактических учреждений (ЛПУ) на заработную плату в основной части финансируются за счет прямых бюджетных ассигнований, а средства ОМС используются для приобретения медикаментов, оплаты питания больных, и лишь для дополнительного финансирования расходов на оплату труда. В Омской области расходы на оплату труда финансируются исключительно из бюджета. Средства ОМС используются для возмещения расходов на приобретение медикаментов, мягкого инвентаря, питание больных, оплату коммунальных услуг.

Финансирование медицинских организаций из двух источников по разным статьям расходов или даже по пересекающимся перечням статей расходов производится на основе разных принципов. 

Бюджетное финансирование государственных и муниципальных ЛПУ осуществляется по смете расходов. Финансовые средства планируются и выделяются их получателю по статьям экономической классификации бюджетных расходов. Перечень этих статей включает расходы на оплату труда, начисления в фонд оплаты труда, приобретение медикаментов и перевязочных средств, мягкого инвентаря, продуктов питания, оплату горюче-смазочных материалов, прочих расходных материалов, затраты на командировки, оплату транспортных услуг, услуг связи, коммунальных услуг, оплату текущего ремонта зданий и оборудования, затраты на приобретение оборудования и предметов длительного пользования, на капитальный ремонт, на капитальное строительство и др. Размер финансовых средств рассчитывается в зависимости от категории и пропускной способности ЛПУ (число амбулаторно-поликлинических посещений врачей за смену). Для обоснования требуемых средств по каждой статье используются нормативы штатного расписания и оплаты труда, нормативы расходов на питание больных и медикаменты и т.д., которые устанавливаются в расчете на показатели пропускной способности и дифференцируются по видам и категориям учреждений. Реально выделяемые ЛПУ средства определяются на основе сумм их финансирования в прошлый период по отдельным статьям и обоснования расходов, рассчитанных с использованием име-ющихся нормативов.

Учреждения должны истратить полученные средства строго по их целевому назначению и не имеют права самостоятельно перераспределять их между разными статьями расходов. В случае экономии расходов по какой-то статье по итогам года финансовые органы стремятся уменьшить планируемые расходы учреждения на следующий год по указанной статье на сумму полученной экономии. 

Метод сметного финансирования удобен финансовым органам. Он дает возможность контролировать направления их использования и быть уверенным, что выделенные средства не направлены, к примеру, на оплату труда или приобретение дорогостоящего оборудования в ущерб другим необходимым видам расходов. Но сметное финансирование обладает серьезными изъянами с точки зрения обеспечения эффективного использования ресурсов. Главный его недостаток связан с тем, что выделение средств осуществляется без увязки с результатами работы их получателей. Сметное финансирование не создает у учреждений стимулов к более рациональному использованию ресурсов и воспроизводит затратный тип хозяйствования. 

В системе ОМС используются другие механизмы финансирования ЛПУ. Применяются методы оплаты, увязывающие размер финансирования с объемами оказываемой медицинской помощи. 

Для амбулаторно-поликлинической помощи:

· оплата медицинских услуг по согласованным тарифам;

· оплата медицинских услуг, выраженных в баллах, по единой системе тарифов;

· оплата законченных случаев лечения по согласованным тарифам;

· финансирование по подушевому принципу на одного прикрепившегося к амбулаторно-поликлиническому учреждению. 

Для стационарной помощи:

· финансирование стационара по смете расходов под согласованные объемы помощи;

· оплата по числу фактически проведенных пациентом койко-дней, дифференцированная по отделениям стационара;

· оплата за число пролеченных больных по средней стоимости лечения одного больного в профильном отделении;

· оплата за количество законченных случаев госпитализации по тарифам, дифференцированным в соответствии с клинико-статистическими группами или медико-экономическими стандартами.

Выбор методов оплаты не регламентируется федеральными органами и отдан на усмотрение субъектов РФ. Широкое распространение получили такие методы оплаты медицинской помощи, как оплата за отдельные услуги, за пролеченного больного, за число койко-дней и за законченный случай госпитализации. По данным ФФОМС, финансирование по смете расходов использовалось в системе ОМС в 1998 г. в применении всего лишь к 17,4% амбулаторно-поликлинических учреждений и 5,4% больничных учреждений.

При параллельном финансировании выполнения ЛПУ одних и тех же функций возникает проблема совместимости применяемых методов финансирования и порождаемых ими стимулов для ЛПУ. Большинство существующих в субъектах РФ бюджетно-страховых моделей характеризуется тем, что система финансирования ЛПУ из бюджета и система оплаты медицинской помощи из средств ОМС действуют по разным правилам, которые плохо скоординированы друг с другом. Такое сочетание элементов страхового и бюджетного финансирования снижает эффект новых методов оплаты, действующих в системе ОМС, и не создает стимулов у медицинских организаций к поиску путей экономии расходов по отдельным статьям, к поиску вариантов более рационального перераспределения средств между расходными статьями. 

Таким образом, существующая организация государственного финансирования лечебно-профилактических учреждений не обеспечивает ощутимого давления, побуждающего их к повышению эффективности своей деятельности, а содействует воспроизводству сложившегося затратного типа хозяйствования.

2.2.2. Анализ механизма финансирования медицинских 
учреждений (на примере муниципальных учреждений 
здравоохранения г. Ярославля)

2.2.2.1. Бюджетное финансирование муниципальных 
учреждений здравоохранения г. Ярославля 

Финансирование муниципальных учреждений города производится из средств, предусмотренных в бюджете города на финансирование по разделу «Здравоохранение». Финансирование ЛПУ осуществляется по смете расходов, статьи которой соответствуют статьям бюджетной классификации, представленным в табл. 7.

Таблица 7
Статьи сметы расходов, по которым осуществляется бюджетное 
финансирование муниципальных медицинских учреждений

	Код статьи
	Наименование статьи
	Примечания

	110100
	Оплата труда
	Полностью из бюджета + премирование из средств ОМС

	110200
	Начисления на оплату труда
	Полностью из бюджета + начисление на премию из средств ОМС

	110310
	Медикаменты и перевязочные средства
	Бесплатные медикаменты + медикаменты для отделений, финансируемых только из бюджета

	110320
	Мягкий инвентарь и обмундирование
	В долевом участии со средствами ОМС

	110330
	Продукты питания
	Только спецжиры сотрудникам + питание больных в подразделениях, финансиру-емых только из средств бюджета

	110340
	Оплата горюче-смазочных материалов
	В долевом участии со средствами ОМС


Таблица 7 продолжение
	Код статьи
	Наименование статьи
	Примечания

	110350
	Прочие расходные материалы и предметы снабжения
	В долевом участии со средствами ОМС

	110400
	Командировки и служебные разъезды
	Полностью из бюджета

	110500
	Транспортные услуги
	В долевом участии со средствами ОМС

	110600
	Оплата услуг связи
	В долевом участии со средствами ОМС

	110710
	Оплата содержания помещений
	Стирка белья в долевом участии со средствами ОМС

	110720
	Оплата отопления
	Полностью из бюджета

	110730
	Оплата освещения
	Полностью из бюджета

	110740
	Оплата водоснабжения
	Полностью из бюджета

	111020
	Оплата текущего ремонта оборудования и инвентаря
	В долевом участии со средствами ОМС

	111030
	Текущий ремонт зданий и сооружений
	Полностью из бюджета

	111040
	Прочие текущие расходы
	Обучение персонала в долевом участии со средствами ОМС

	240120
	Приобретение оборудования
	В долевом участии со средствами ОМС

	240330
	Капитальный ремонт
	Полностью из бюджета


До 2000 г. финансирование лечебных учреждений города осуществлялось через Управление здравоохранения мэрии г. Ярославля в следующем порядке. ЛПУ города составляют проекты смет расходов, исходя из своих потребностей. Как правило, эти потребности значительно превышают имеющиеся финансовые ресурсы по отрасли «Здравоохранение». Управление здравоохранения мэрии г. Ярославля рассматривает представленные сметы и распределяет на свое усмотрение средства бюджета между ЛПУ. Утверждается смета расходов ЛПУ по всем кодам бюджетной классификации. 

Финансирование осуществляется строго по утвержденной смете. У лечебного учреждения нет права перераспределять средства с одной статьи расходов на другую.

В ноябре 1999 г. Постановлением мэра от 22.10.1999 г. № 1826 г. все ЛПУ города были переведены на казначейскую форму исполнения бюджета. При этом предполагалось изменить порядок финансирования бюджетных учреждений города. Финансирование лечебных учреждений предусматривалось осуществлять непосредственно из Департамента финансов мэрии, без перечисления средств Управлению здравоохранения мэрии. 

Управлению здравоохранения было дано задание разработать внутриотраслевые нормативы минимальной бюджетной обеспеченности по отрасли «Здравоохранение». Такие нормативы были рассчитаны на один койко-день (независимо от профиля отделения учреждения) и одно посещение поликлиники. Нормативы были утверждены Постановлением мэра от 22.10.1999 г. № 1826.

Поскольку данные нормативы не учитывали различий в затратах, необходимых для лечения больных в ЛПУ разных категорий и в разных по профилю отделениях, то перейти на финансирование по таким нормативам в 2000 г. отрасли не удалось. Тем не менее, смету расходов уже принимал и утверждал Департамент финансов мэрии.

В течение 2000 г. Управлением здравоохранением совместно с Департаментом финансов с привлечением экономистов некоторых ЛПУ города, была создана рабочая группа по разработке нормативов. Был изучен опыт рабочей группы тарифной комиссии территориального фонда ОМС по расчету тарифа на обязательное медицинское страхование. Муниципальные учреждения города поделили на категории в соответствии с категориями стационара и поликлиники, присвоенными Лицензионной комиссией. Исключение составили несколько ЛПУ: хоспис, станция скорой медицинской помощи, физкультурный диспансер, центр медицинской профилактики, детский санаторий.

Затем в зависимости от категории были рассчитаны нормативы:

· на содержание одного профильного койко-дня в стационаре;

· на одно посещение поликлиники;

· на одно исследование для лабораторий, обслуживающих все ЛПУ города: радиоизотопной, бактериологической, иммунологической, биохимической лабораторий;

· на одно исследование для патологоанатомических отделений;

· на один литр крови для отделений переливания крови;

· на обслуживание одного вызова скорой помощи;

· на одного жителя для центра медицинской профилактики.

Для учреждений, в которых имеется отделение профилактики и реабилитации детей, к нормативу применяется повышающий коэффициент 1,3.

Для медико-санитарных частей, у которых часть расходов финансируется предприятием, владеющим этой медсанчастью, применяется понижающий коэффициент 0,75.

Все представленные расчеты были утверждены Постановлением мэра от 29.01.2001 г. № 136 «Об утверждении внутриотраслевых нормативов минимальной бюджетной обеспеченности по отрасли «Здравоохранение»».

С 2001 г. финансирование муниципальных учреждений города осуществляется Департаментом финансов в соответствии с нормативом минимальной бюджетной обеспеченности. Механизм финансирования следующий:

1. Из бюджета города по отрасли «Здравоохранение» идет финансирование следующих видов расходов: утвержденных целевых программ, на приобретение дорогостоящего оборудования, капитальный ремонт зданий, ликвидацию аварий, на погашение кредиторской задолженности и подготовку к зиме. Расчеты к распределению средств на данные статьи расходов между ЛПУ города выполняет Управление здравоохранения мэрии.

2. Оставшаяся сумма идет на финансирование ЛПУ города в соответствии с утвержденными нормативами.

Общий объем финансирования больницы определяется путем умножения норматива на плановое количество койко-дней и посещений данного лечебного учреждения.

Затем утверждается поквартальная разбивка общей суммы финансирования ЛПУ в соответствии с утвержденной поквартальной разбивкой по отрасли.

До лечебного учреждения доводится только общая сумма финансирования с разбивкой по кварталам.

ЛПУ самостоятельно осуществляет распределение общей суммы финансирования из бюджета по статьям расходов. В соответствии с Постановлением мэра от 29.01.2001 г. № 137 «Об утверждении поквартального распределения доходов и расходов города на 2001 год», на руководителей муниципальных учреждений города возложена персональная ответственность на первоочередное направление средств на выплату заработной платы, оплату начислений на заработную плату и оплату социально-значимых статей расходов (питание больных, медикаменты, трансферты населению, коммунальные услуги). Таким образом, оставшиеся статьи расходов планируются по остаточному принципу.

В пределах выделенных ассигнований в ЛПУ составляется смета расходов на текущий год и представляется в Департамент финансов на утверждение. 

В течение года идет финансирование в соответствии с утвержденной сметой, но этим же Постановлением мэра руководителям разрешается перераспределять бюджетные назначения между предметными статьями текущих расходов, не допуская нецелевого использования средств и роста кредиторской задолженности.

Если бюджет здравоохранения города больше, чем сумма финансирования лечебных учреждений согласно ранее рассчитанным нормативам минимальной бюджетной обеспеченности, то принимаются коэффициенты повышения к нормативам. Так, например, на основании Постановления мэра от 04.02.2002 г. № 218 «О порядке формирования расходов учреждений отрасли «Здравоохранение» на 2002 год» введены дифференцированные коэффициенты повышения к нормативным расходам на содержание учреждений здравоохранения города.

2.2.2.2. Финансирование из средств обязательного 
медицинского страхования 

Финансирование из средств обязательного медицинского страхования лечебно-профилактических учреждений осуществляется в соответствии с Тарифным соглашением на оплату медицинских услуг по обязательному медицинскому страхованию жителей Ярославской области. Данное Тарифное соглашение утверждено заместителем губернатора Ярославской области, председателем Ярославского регионального отделения общероссийской общественной организации «Российская медицинская ассоциация», представителем ассоциации страховых медицинских организаций и согласованно с директором департамента здравоохранения и фармации Администрации Ярославской области, исполнительным директором ТФ ОМС.

За медицинскую услугу при оказании стационарной и стационарозамещающей медицинской помощи принимаются:

· койко-день в стационаре;

· койко-день в дневном стационаре при стационаре;

· день лечения в дневном стационаре поликлиники.

Если принять тариф одного койко-дня в стационаре за 100%, то тариф одного койко-дня в дневном стационаре при стационаре составляет 80%, а тариф одного дня лечения в дневном стационаре поликлиники – 60% от тарифа одного койко-дня в стационаре.

При условии применения оперативных эндоскопических методик в травматологии, хирургии, гнойной хирургии, ортопедии, урологии, гинекологии, отоларингологии тариф за первые шесть дней лечения удваивается.

Под медицинской услугой при оказании амбулаторно-поликлинической медицинской помощи понимается:

· посещение врача в поликлинике;

· посещение врача на дому;

· диагностическое исследование.

Определение величины тарифа на каждую медицинскую услугу осуществляется с применением единой «Методики расчета тарифов на медицинские услуги в системе обязательного медицинского страхования жителей Ярославской области», утвержденной заместителем председателя Правительства Ярославской области 14.09.1998 г.

Рабочая группа по расчету тарифов определяет перечень видов медицинской помощи и отдельных медицинских услуг, подлежащих оплате из средств обязательного медицинского страхования.

Все стационары и поликлиники лечебно-профилактических учреждений области разбиваются на 5 категорий в соответствии с результатами лицензирования.

Для каждого вида медицинской помощи или отдельной услуги определяется стоимостной коэффициент, выраженный в условных единицах. За стоимостной коэффициент, равный одной условной единице, принимается стоимость одного койко-дня терапевтического отделения ЛПУ, отнесенного ко 2-ой категории.

Стоимостные коэффициенты на остальные виды медицинской помощи определяются путем деления стоимости данной услуги на стоимость одного койко-дня терапевтического профиля.

Расчет тарифов осуществляется по следующей схеме:
	Стоимостной коэффициент по определенному виду медицинской помощи (например, одному койко-дню хирургического профиля)
	*
	Фактический объем медицинской помощи (например, количество койко-дней хирургического профиля)
	=
	Сумма условных единиц по данному профилю (хирургическому)


Затем количество условных единиц по каждому виду медицинской помощи суммируется, и получается стоимость всего объема медицинских услуг в условных единицах.

	Сумма статьи « Финансирование страховых медицинских организаций»

Сумма средств на ведение дела СМО

Сумма условных единиц всего объема медицинской помощи в рамках ОМС
	=
	Стоимость одной усл. ед.(или стоимость одного койко-дня терапевтического профиля 2-ой категории ЛПУ)


	Стоимость одного койко-дня терапевтического профиля 2-ой категории ЛПУ
	*
	Стоимостной коэффициент конкретной услуги
	=
	ТАРИФ


Структура тарифов, по которым возмещаются затраты учреждений здравоохранения за счет средств ОМС, включают в себя статьи бюджетной классификации, представленные в табл. 8.
Таблица 8

Структура тарифов в системе ОМС по видам возмещаемых расходов

	Код
	Наименование статьи
	Доля в общем объеме финансирования, %

	
	
	Стационар
	Поликлиника в составе ЛПУ
	Самостоятельная поликлиника

	110100 110200
	Оплата труда (премирование) 
Начисления на оплату труда
	15%
	15%
	30%

	110310 

110330
	Медикаменты и перевязочные средства 

Питание больных
	70%
	50%
	30%

	110320 110340

110350

110500

110600

110710

111020

111040

240120
	Мягкий инвентарь 

Оплата горюче-смазочных материалов

Прочие расходные материалы и предметы снабжения 

Оплата транспортных услуг 

Оплата услуг связи 

Оплата содержания помещений 

Текущий ремонт оборудования и инвентаря

Прочие текущие расходы (обучение персонала)

Приобретение оборудования 

( медицинского)
	До 15%
	До 35%
	До 40%


В табл. 9 представлены сравнительные характеристики преимуществ и недостатков действующих механизмов страхового и бюджетного финансирования медицинских учреждений в Ярославской области.

Таблица 9
Сравнительная оценка механизмов бюджетного и страхового 
финансирования медицинских учреждений, применяемых 
в Ярославской области

	
	Преимущества
	Недостатки

	Финансирование в системе обязательного медицинского страхования
	Договорные отношения
	Тариф не обеспечивает полную стоимость услуги по ОМС

	
	Оплата фактически выполненного объема медицинских услуг
	Ретроспективный метод оплаты – стимулирует рост дорогостоящей стационарной помощи

	
	Дополнительное финансирование стационарозамещающих технологий и оперативных эндоскопических методик
	

	Бюджетное финансирование
	Попытка уйти от финансирования по смете расходов
	Нет договорных отношений

	
	Наибольшая самостоятельность учреждения в вопросах распределения финансовых ресурсов
	Методика расчета нормативов требует совершенствования. Не предусмотрен норматив на реанимационную койку и др.

	
	
	ЛПУ финансируется на плановые показатели койко-дней и посещений, независимо от их выполнения

	
	
	Неравномерность финансирования в течение года


2.2.2.3. Финансирование ЛПУ за счет доходов 
от оказания платных медицинских услуг 

В территориальной программе государственных гарантий бесплатной медицинской помощи жителям Ярославской области имеется Перечень платных медицинских услуг и правила их предоставления, на основании которого Управление здравоохранением мэрии г. Ярославля утверждает каждому лечебному учреждению города перечень медицинских услуг, предоставляемых на платной основе. В каждом ЛПУ должно иметься Положение о порядке предоставления платных медицинских услуг. Управление здравоохранением мэрии г. Ярославля разрешает лечебным учреждениям города оказывать платные медицинские услуги в рабочее время при условии выполнения утвержденных норм нагрузок по основной деятельности.

2.2.3. Основные выводы из анализа государственного 
финансирования медицинских учреждений

Главной особенностью государственного финансирования медицинских учреждений является двойственность каналов такого финансирования. Государственные и муниципальные лечебно-профилактические учреждения финансируются за счет бюджетных ассигнований, которыми распоряжаются органы управления здравоохранением, и за счет средств обязательного медицинского страхования, которые поступают к ним от страховых медицинских организаций или непосредственно от территориальных фондов ОМС. Согласно законодательству о медицинском страховании, средства ОМС должны покрывать текущие расходы лечебно-профилактических учреждений, связанные непосредственно с лечебным процессом. За счет бюджетных ассигнований должны возмещаться хозяйственные расходы лечебно-профилактических учреждений, приобретение мягкого инвентаря, нового оборудования, капитальный ремонт. Однако на практике такое разделение предметов бюджетного и страхового финансирования соблюдается далеко не везде. Бюджетные ассигнования выделяются по тем же статьям расходов, что и страховые средства, а за счет страховых средств нередко приобретается медицинское оборудование и возмещаются хозяйственные расходы. При этом бюджетные средства, как правило, составляют основную часть государственного финансирования медицинских учреждений. 

При параллельном финансировании выполнения ЛПУ одних и тех же функций возникает проблема совместимости применяемых методов финансирования и порождаемых ими стимулов для ЛПУ. В системе ОМС применяются методы оплаты, увязывающие размер финансирования с объемами оказываемой медицинской помощи. А бюджетное финансирование отдельных статей расходов ЛПУ производится по общему правилу как финансирование содержания этих учреждений безотносительно к реальным объемам и качеству оказываемой медицинской помощи. Такое сочетание элементов страхового и бюджетного финансирования снижает эффект новых методов оплаты, действующих в системе ОМС, и не создает стимулов у медицинских организаций к поиску путей экономии расходов по отдельным статьям, к поиску вариантов более рационального перераспределения средств между расходными статьями. 

В отдельных регионах предпринимаются попытки решения этой проблемы. В Самарской области устранена двойственность каналов финансирования медицинских учреждений. Бюджетные ассигнования направляются в территориальный фонд ОМС, и медицинские учреждения получают средства на покрытие своих текущих расходов только из системы ОМС. В Ярославской области апробируется механизм модифицированного сметного финансирования медицинских учреждений, при котором ЛПУ самостоятельно осуществляет распределение общей суммы финансирования из бюджета по статьям расходов.

2.3. Особенности государственного финансирования образовательных учреждений
2.3.1. Бюджетные и внебюджетные источники финансирования образовательных учреждений 

В ст. 43 Конституции гарантируется общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в государственных или муниципальных образовательных учреждениях и на предприятиях. Устанавливается право каждого гражданина на конкурсной основе бесплатно получить высшее образование в государственном или муниципальном образовательном учреждении и на предприятии. Российская Федерация устанавливает федеральные государственные образовательные стандарты. 

Принятый в 1992 г. и уточненный в 1996 г. Закон «Об образовании» примечателен попыткой ввести гарантии государственного финансирования образования в целом. Размеры финансирования, согласно закону, должны устанавливаться на основе нормативов, определяемых в расчете на одного учащегося. Право на получение государственного финансирования распространяется на все государственные и муниципальные образовательные учреждения, а также не негосударственные общеобразовательные организации, получившие государственную аккредитацию. 

Закон закрепил права образовательных учреждений предоставлять платные дополнительные образовательные услуги, не предусмотренные обязательными образовательными программами и государственными стандартами, и заключать договоры с физическими и юридическими лицами на полностью платное обучение сверх финансируемых за счет учредителей заданий по приему обучающихся и переподготовке специалистов. Закон «Об образовании» (п. 10 ст. 41) устанавливает границы приема в высшие учебные заведения на основе полной платности в 25% от количества обучающихся по следующим специальностям: юриспруденция, экономика, менеджмент, государственное и муниципальное управление. Закон «О высшем и послевузовском образовании» говорит о том, что государственные и муниципальные вузы в пределах, установленных лицензией, вправе осуществлять сверх финансируемых за счет средств федерального бюджета государственных заданий по приему студентов подготовку специалистов по соответствующим договорам с оплатой стоимости обучения физическими и юридическими лицами в объеме, согласованном с органами исполнительной власти, оговаривают допустимые объемы платного обучения в вузах (п. 2 ст. 29). Вузы наделены правами самостоятельно решать вопросы по заключению договоров, определению обязательств и иных условий, не противоречащих российскому законодательству.

Образовательные учреждения в Российской Федерации в подавляющем большинстве остаются государственными и муниципальными. Это означает, что финансирование их деятельности должно осуществляться за счет средств федерального бюджета, бюджетов субъектов федерации и бюджетов муниципальных образований в объемах, достаточных для выполнения образовательными учреждениями конституционно установленных гарантий на получение образовательных услуг в Российской Федерации. Схема финансирования государственных и муниципальных образовательных учреждений определяется типовыми положениями об образовательных учреждениях соответствующих типов и видов.

Из средств федерального и региональных бюджета финансируются преимущественно учреждения профессионального образования, тогда как общеобразовательные учреждения финансируются из средств муниципальных бюджетов. Согласно ст. 89 Бюджетного кодекса Российской Федерации, исключительно из местных бюджетов должны финансироваться организация, содержание и развитие учреждений образования, здравоохранения, культуры, физической культуры и спорта, средств массовой информации, других учреждений, находящихся в муниципальной собственности или в ведении органов местного самоуправления. Соотношение объемов выделяемых ассигнований на образование между федеральным, региональным и муниципальным бюджетами по данным за последние годы может быть оценено как 15:20:65. 

Дополнительными источниками финансирования учреждений образования являются средства, выделяемые министерствами, предприятиями, учреждениями и организациями, а также отдельными гражданами, на подготовку, повышение квалификации и переподготовку кадров на договорной основе; доход, вырученный учебно-воспитательными учреждениями за счет различного рода деятельности (учебной, научной, производственной и др.) и услуг; средства, полученные за счет добровольных отчислений государственных и негосударственных предприятий, организаций, обществ, учреждений, а также граждан Российской Федерации и зарубежных стран.

В соответствии со ст. 40 «Государственные гарантии приоритетности образования» Закона «Об образовании» государство гарантирует:

· ежегодное выделение финансовых средств на нужды образования в размере не менее 10% национального дохода;

· защищенность соответствующих расходных статей бюджетов всех уровней от инфляции;

· выделение ассигнований на финансирование высшего образования в размере не менее 3% расходной части федерального бюджета;

· получение высшего профессионального образования за счет средств федерального бюджета ежегодно не менее, чем 170 студентами на каждые 10 тыс. населения РФ;

· освобождение образовательных учреждений независимо от их организационно-правовой формы в части непредпринимательской деятельности от уплаты всех видов налогов;

· налоговые льготы всем организациям и физическим лицам, вкладывающим свои средства в развитие системы образования;

· льготы по налогообложению недвижимости тем собственникам, которые сдают свое имущество в аренду образовательным учреждениям.

Необходимо отметить, что законодательно установленная доля расходов на образование не обеспечивалась ни разу с момента принятия вышеуказанного закона. Вместе с тем обоснованность этой величины не может не вызывать сомнений, поскольку за ней не стоят детальные обосновывающие расчеты. Это требование Закона «Об образовании» является формальной декларацией приоритета образовательной сферы. 

На практике размеры государственного финансирования образования на протяжении 90-х гг. снижались в реальном выражении (см. табл. 10). Недостаток бюджетных средств компенсировался ростом внебюджетных доходов образовательных учреждений. Структура источников финансирования системы общего образования по состоянию на 1999 г. представлена в табл. 11. 

Важнейшим фактором развития сферы образования в условиях ограниченности государственных и муниципальных бюджетных ресурсов выступают внебюджетные доходы образовательных учреждений. Основным нормативным актом, регулирующим внебюджетную финансовую деятельность учреждений образования, является Закон РФ «Об образовании». Согласно ст. 45, государственные и муниципальные образовательные учреждения вправе оказывать населению, предприятиям, учреждениям и организациям платные дополнительные образовательные услуги (обучение по дополнительным образовательным программам, преподавание специальных курсов и циклов дисциплин, репетиторство, занятия с обучающимися углубленным изучением предметов и другие услуги), не предусмотренные соответствующими образовательными программами и государственными образовательными стандартами.

Таблица 10

Расходы государства на образование

	
	1991
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Доля бюджетных расходов на образование в ВВП
	3,6
	3,6
	4,1
	4,5
	3,7
	3,9
	4,4
	3,6
	3,2
	3,1

	Индекс изменения бюджетных расходов на образование в реальном выражении, в %
	100
	79
	80
	76
	56
	58
	64
	52
	49
	52


Источник: рассчитано по данным Госкомстата России c использованием индексов-дефляторов ВВП, публиковавшихся по истечении соответствующего года.

Таблица 11

Структура финансирования системы общего образования в 1999 г.

	Источники финансирования
	%

	Региональные и местные бюджеты, включая федеральные трансферты
	82,1

	Внебюджетные средства* в том числе:
	17,9

	Средства семей на оплату детских дошкольных и внешкольных учреждений
	5,7

	Средства семей на покрытие текущих расходов школ 
	2,9

	Средства семей на оплату репетиторов 
	1,9

	Платные услуги школ 
	0,2

	Средства предприятий 
	5,9

	Спонсорские средства 
	1,2

	Прочие поступления
	0,1

	ИТОГО
	100,0


* Средства семей на оплату репетиторов считались только по услугам в системе общего образования и дополнительные занятия иностранным языком; средства на оплату репетиторов при поступлении в вузы отнесены к затратам на финансирование высшего образования.

Источник: по данным Центра образовательной политики ГУ-ВШЭ.

В Инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях, утвержденной Приказом Минфина России от 30.12.99 г. № 107н, доходы учреждения подразделяются на следующие типы:

· средства бюджетного финансирования – поступают из бюджета на выполнение основных функций учреждения;

· целевые средства – поступают для реализации основной деятельности учреждения, но не из бюджета, а из внебюджетных источников;

· средства от предпринимательской деятельности – поступают в рамках неосновной (неуставной), инициативной деятельности учреждения.

Таблица 12
Примерная структура внебюджетных финансовых потоков в системе профессионального образования в 1998 г.

	Источники внебюджетных средств
	%

	ВУЗы
	

	Платное обучение за счет средств предприятий
	17,1

	Платное обучение за счет средств семей
	33,2

	Платные образовательные услуги (дополнительные)
	7,9

	Платные услуги за пределами образовательного процесса
	2,0

	Аренда и иное коммерческое использование основных фондов
	34,0

	Спонсорские средства и помощь из местных бюджетов
	5,8

	Всего
	100,0

	Средние специальные учебные заведения
	

	Платное обучение за счет средств предприятий
	31,8

	Платное обучение за счет средств семей
	4,0

	Платные образовательные услуги (дополнительные)
	1,0

	Платные услуги за пределами образовательного процесса
	1,2

	Аренда и иное коммерческое использование основных фондов
	48,0

	Спонсорские средства и помощь из местных бюджетов
	14,0

	Всего
	100,0

	Профессионально-технические училища
	

	Платное обучение за счет средств предприятий
	15,4

	Платные услуги за пределами образовательного процесса
	1,5

	Доходы от реализации продукции и услуг собственного производства
	35,1

	Аренда и иное коммерческое использование основных фондов
	37,9

	Спонсорские средства и помощь из местных бюджетов
	10,1

	Всего
	100,0


Источник: Центр образовательной политики ГУ-ВШЭ.

Поскольку бюджетное финансирование и целевые средства не облагаются налогом на добавленную стоимость, налогом на прибыль, а также некоторыми другими налогами, а предпринимательская деятельность облагается в обычном порядке, проблема правильной классификации вида деятельности (вида доходов) имеет большое практическое значение для финансового благополучия образовательных учреждений.

2.3.2. Предпринимательская деятельность 
образовательного учреждения

В соответствии с Законом РФ «Об образовании» образовательное учреждение вправе вести предпринимательскую деятельность, предусмотренную его уставом.

К предпринимательской деятельности образовательного учреждения относятся:

· реализация и сдача в аренду основных фондов и имущества образовательного учреждения;

· торговля покупными товарами, оборудованием;

· оказание посреднических услуг;

· долевое участие в деятельности других учреждений (в том числе образовательных) и организаций;

· приобретение акций, облигаций, иных ценных бумаг и получение доходов (дивидендов, процентов) по ним;

· ведение приносящих доход иных внереализационных операций, непосредственно не связанных с собственным производством предусмотренных уставом продукции, работ, услуг и с их реализацией.

Деятельность образовательного учреждения по реализации предусмотренной уставом этого образовательного учреждения производимой продукции, работ и услуг относится к предпринимательской лишь в той части, в которой получаемый от этой деятельности доход не реинвестируется непосредственно в данное образовательное учреждение и (или) на непосредственные нужды обеспечения, развития и совершенствования образовательного процесса (в том числе на заработную плату) в данном образовательном учреждении.

2.3.3. Оказание платных услуг в сфере образования

Постановлением Правительства РФ от 05.07.2001 г. № 505 утверждены Правила оказания платных образовательных услуг в сфере дошкольного и общего образования. Правила распространяются на государственные и муниципальные, а также на негосударственные образовательные организации и на индивидуальных предпринимателей, оказывающих услуги в сфере дошкольного, начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования.

Государственные и муниципальные образовательные учреждения вправе оказывать платно лишь дополнительные образовательные услуги, то есть не предусмотренные соответствующими образовательными программами и государственными образовательными стандартами. К таким услугам относятся: обучение по дополнительным программам, преподавание специальных курсов и циклов дисциплин, репетиторство, занятия по углубленному изучению дисциплин и другие услуги. 

Эти услуги не могут оказываться взамен или в рамках основной деятельности учреждения, финансируемой за счет бюджетных средств. Отказ потребителя от предлагаемых платных услуг не может быть причиной уменьшения объема предоставляемых ему основных образовательных услуг. 

В Правилах нормативно закреплен перечень услуг, за которые государственные и муниципальные образовательные учреждения не вправе взимать плату: 

· снижение установленной наполняемости классов (групп), деление их на подгруппы при реализации основных образовательных программ; 

· реализация основных программ и программ повышенного уровня и направленности школами (классами) с углубленным изучением отдельных предметов, а также гимназиями, лицеями, дошкольными учреждениями в соответствии с их статусом;

· факультативные, индивидуальные и групповые занятия, курсы по выбору за счет часов, отведенных в основных общеобразовательных программах. 

Перечень платных образовательных услуг и порядок их предоставления должен содержаться в уставе образовательной организации.

2.3.4. Механизмы бюджетного финансирования 
образовательных учреждений

Бюджетное финансирование образовательных учреждений осуществляется по смете расходов и на основе государственных (в том числе ведомственных) и местных нормативов финансирования, определяемых в расчете на одного обучающегося, воспитанника по каждым типу, виду и категории образовательного учреждения. 

Основной источник финансирования образовательных учреждений – это бюджетные средства. Государство выделяет образовательным организациям средства, разграничивая их по видам затрат. Органы управления образованием утверждают подведомственным им образовательным учреждениям смету доходов и расходов. Финансовые средства планируются и выделяются их получателю по статьям экономической классификации бюджетных расходов. Размер финансовых средств рассчитывается в зависимости от категории и пропускной способности образовательного учреждения. Планирование выделяемых средств по каждой статье производится на основе фактических затрат прошлого периода и нормативов (нормативы штатного расписания и оплаты труда, расходов на учебное оборудование и инвентарь и т.д.), которые устанавливаются в расчете на показатели пропускной способности и дифференцируются по видам и категориям учреждений.

Учреждения не вправе использовать бюджетные средства для расходов, не предусмотренных сметой или превышать расходы по тем или иным статьям без санкции вышестоящего органа управления. Поскольку бюджетные средства перечисляются учреждениям с учетом фактического использования ранее поступивших средств по каждой статье, экономия любого вида затрат невыгодна учреждению: оно просто недополучит в будущем всю сумму первоначально запланированных средств. Сметное финансирование позволяет финансовым органам контролировать использование бюджетных средств, но оно не создает у учреждений стимулов сравнивать затраты с достигнутыми результатами и оптимизировать их соотношение. Их целью является получение как можно больше ставок, ресурсов, оборудования.

До начала 90-х гг. бюджетное финансирование образовательных организаций почти во всех странах осуществлялось в форме сметного финансирования. Между тем в последние десятилетия стала вполне очевидна значимость определенной автономности образовательных учреждений в принятии экономических решений. Формирующееся информационное общество предъявляет к образовательным организациям требования гибкости в организации их деятельности, развития образовательных программ и форм обучения, расширения источников финансирования. Для того чтобы соответствовать потребностям развивающейся экономики и усложняющегося общества, образовательным организациям нужна возможность самостоятельно определять основные характеристики образовательного процесса, методы и технологии обучения, структуру кадров, источники доходов, направления расходования средств. В свою очередь необходимость сдерживания роста государственных расходов на социальную сферу заставляет искать пути стимулирования более эффективного использования бюджетных средств их получателями к. Сметное финансирование этим требованиям не отвечает.

Система нормативного персонифицированного финансирования в сфере образования является рациональной альтернативой системе сметного бюджетного финансирования. Если в рамках последнего объемы бюджетных расходов по отдельным статьям сметы определяются вышестоящими органами и не могут быть изменены с учетом конкретных обстоятельств решением руководителя образовательного учреждения, то нормативное финансирование, определяя общий объем допустимых бюджетных расходов, предоставляет возможность самому образовательному учреждению создать оптимальную структуру постатейных расходов с учетом конкретных обстоятельств функционирования образовательного учреждения.

Переход на норматив бюджетного финансирования (НБФ) в расчете на одного обучающегося (воспитанника) был декларирован еще Законом «Об образовании» 1992 г. и подтвержден его новой редакцией 1996 г. Согласно ст. 41 Закона «Об образовании» «финансирование образовательных учреждений осуществляется на основе государственных (в том числе ведомственных) и местных нормативов финансирования, определяемых в расчете на одного обучающегося, воспитанника по каждым типу, виду и категории образовательного учреждения». 
Схожая позиция прослеживается и в законодательстве по высшему профессиональному образованию. Согласно ст. 28 Закона РФ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», финансирование образовательной деятельности государственных высших учебных заведений за счет средств федерального бюджета должно осуществляться, исходя из установленных государственных, в том числе ведомственных, нормативов финансирования. Федеральный норматив бюджетного финансирования (НБФ), согласно законодательству, должен устанавливаться каждый год в Законе «О федеральном бюджете» или в некотором сопряженном с ним законе. 

Этот федеральный подушевой НБФ должен обеспечивать выполнение государственного стандарта общего образования. Поскольку образовательный стандарт (или его существующий аналог) определяет объем и содержание учебной программы, это дает возможность, исходя из ставок ЕТС, рассчитать объем необходимого финансирования заработной платы преподавателей и иные расходы на обеспечение учебного процесса. В настоящее время стандарт еще не принят, действует временный стандарт, а точнее базисный учебный план (БУП), причем финансирование школ мало с ним связано. Региональные подушевые НБФ могут быть только выше федерального, причем увеличение норматива должно покрываться из бюджетов субъектов Федерации. Соответственно, местные (муниципальные) подушевые нормативы не могут быть ниже региональных. В случае превышения муниципальных НБФ над региональными разница покрывается из муниципального бюджета. 

Данная рациональная схема Закона «Об образовании» не работает в значительной мере из-за несовершенства системы межбюджетных отношений и расхождений в понимании содержания норматива. Поскольку большинством исследователей и практиков упомянутый норматив понимался как рациональный норматив, обеспечивающий полное удовлетворение нужд образовательного учреждения в расчете на одного обучающегося (воспитанника), он не мог быть обеспечен весьма ограниченными бюджетами всех уровней. Соответственно, любая попытка перехода на нормативное финансирование отвергалась финансовыми органами. 

В настоящее время завершается перевод финансирования образовательных учреждений на казначейскую систему исполнения бюджета. При этом и внебюджетные средства бюджетных организаций должны поступать на их лицевые счета в казначействе и расходоваться по заранее составленной и утвержденной смете. Результатом таких преобразований в системе образования с большой вероятностью может стать «увод» внебюджетных средств в «тень», расширение практики поборов в общем образовании, снижение стимулов к легальному зарабатыванию дополнительных средств и их открытому привлечению из различных внебюджетных источников. 

2.3.5. Опыт введения нормативного бюджетного
финансирования в Самарской области

Принцип нормативного подушевого финансирования образовательных учреждений был в экспериментальном порядке реализован в Самарской области. С 1998 г. учреждения образования Самарской области финансируются по нормативу в расчете на одного обучающегося без постатейной разбивки по кодам бюджетной классификации. В Самарской области, где в региональном бюджете были централизованы средства на ведение образовательного процесса, норматив рассчитывается как частное от деления расходов регионального бюджета на образование на численность обучающихся по видам и типам образовательных учреждений. Хотя такого норматива не хватает на покрытие всех необходимых затрат, он обеспечивает равное финансирование в расчете на одного ученика на территории региона и полностью «вписывается» в наличные бюджеты (региональный, когда речь идет о финансировании образовательной деятельности, и муниципальные, когда речь идет о содержании зданий и сооружений).

Переход на подушевой НБФ влечет за собой, как показывает опыт Самарской области, рационализацию сети школ и повышение числа учеников, приходящихся на одного учителя. Соответственно, за счет лучшей организации деятельности растут бюджетные расходы на одного учащегося. В Самарской области с 1998 г. по 2000 г. они увеличились с 1,7 тыс. руб. до 3,0 тыс. руб. в год, т.е. выросли на 76%, в то время как в целом по России этот рост составил около 22%.

Полученный положительный эффект от введения НБФ в Самарской области связан, прежде всего, с обеспечением прозрачности финансовых потоков для всех участников образовательного процесса (от руководителей органов управления образованием и конкретных образовательных учреждений до учителей, родителей и самих учащихся). Поскольку в новой системе финансирование осуществляется по нормативу в зависимости от численности учащихся, а не по традиционной смете по статьям бюджетной классификации, эта система обеспечивает гибкость в использовании выделяемых бюджетных средств. На уровне субъекта Федерации совокупные бюджетные расходы на среднее образование распределяются между общеобразовательными учебными заведениями, исходя из заявленной численности обучающихся на очередной год. Если школа за счет более высокого качества обучения привлечет к себе больше учащихся, она получает и больший объем бюджетного финансирования. Такой подход позволяет обеспечить реальную конкуренцию школ за учащихся и реализовать принцип «деньги следуют за учеником». При таком механизме финансирования (в отличие от казначейского исполнения бюджета) учреждения обладают широкой самостоятельностью в использовании полученных бюджетных средств, возможностями гибко приспосабливать структуру своих расходов к требованиям динамично меняющейся среды. У учреждений появляются также устойчивые стимулы к открытому привлечению внебюджетных ресурсов.

Обобщая опыт экспериментального апробирования метода нормативного подушевого финансирования деятельности общеобразовательных учреждений в ряде регионов РФ в условиях действия Налогового и Бюджетного кодексов РФ, можно сделать некоторые выводы. Охарактеризованные выше положительные черты этого метода (без внесения предложенных выше изменений в упомянутые кодексы) могут быть в определенной степени внедрены повсеместно путем доведения бюджетных средств до бюджетополучателя по нормативу единой суммой из расчета на одного ученика. Для этого нужно обеспечить формирование бюджетов всех уровней на 2003 г. на нормативной основе, сопроводив это подготовкой необходимой нормативно-правовой базы. Необходимо также отменить действующее Типовое штатное расписание образовательного учреждения и разработать новые нормативы формирования штатной численности образовательных учреждений. 

2.3.6. Основные выводы из анализа государственного 
финансирования образовательных учреждений

Образовательные учреждения в Российской Федерации в подавляющем большинстве остаются государственными и муниципальными. Основным источником их финансирования являются бюджетные средства. Вместе с тем, важнейшим фактором развития сферы образования в условиях ограниченности государственных и муниципальных бюджетных ресурсов выступают внебюджетные доходы образовательных учреждений, в особенности учреждений профессионального образования.
До начала 90-х гг. бюджетное финансирование образовательных организаций осуществлялось в форме сметного финансирования, затем был частично осуществлен переход к финансированию учреждений общего образования на основе подушевых нормативов. После принятия Бюджетного кодекса, с 2000 г. начался переход на казначейское исполнение государственного бюджета. Если ранее образовательные учреждения имели право самостоятельно определять направления расходования своих средств, то теперь восстановлена сметная форма бюджетного финансирования образовательных учреждений, которая существенно ограничивает экономическую самостоятельность образовательных учреждений. Сметное финансирование не стимулирует образовательные организации к эффективному использованию бюджетных средств и не обеспечивает соответствия поддерживаемой государством образовательной деятельности актуальным и перспективным потребностям рынка труда и потребностям модернизации российского общества.

В отдельных регионах предпринимаются попытки осуществить полноценное внедрение принципа нормативного подушевого финансирования образовательных учреждений. В экспериментальном порядке такой механизм апробируется в Самарской области. Его применение повлекло рационализацию сети школ и повышение числа учеников, приходящихся на одного учителя.

2.4. Особенности государственного финансирования учреждений культуры

2.4.1. Бюджетные и внебюджетные источники 
финансирования учреждений культуры

Бюджетные ассигнования, выделенные на финансирование государственных и муниципальных учреждений культуры, при формировании бюджетов всех уровней выделяются отдельной строкой (фонд развития культуры). В фонды направляются также средства, полученные от предприятий, организаций и граждан, доходы от проведения лотерей, аукционов, выставок и других общественных мероприятий, продажи ценных бумаг и другие поступления, не противоречащие законодательству Российской Федерации. Средства фондов развития культуры расходуются на цели, предусмотренные положениями об этих фондах, которые утверждаются органами государственного управления Российской Федерации.

Расходы консолидированного бюджета по разделу «Культура, искусство и кинематография» составили в 2000 г. 28,5 млрд руб. или 1,45% от всех бюджетных расходов. На культуру и искусство в этом же году из консолидированного бюджета было израсходовано 24,3 млрд руб., в том числе из федерального бюджета – 5,2 млрд руб., из бюджетов субъектов РФ – 19,1 млрд руб., что составило 1,2%, 0,5% и 1,9% от общего объема соответствующих бюджетов (табл. 13). Из этих средств производится финансирование:

· текущей деятельности организаций культуры; 

· Федеральной целевой программы «Культура России»: подпрограмма «Развитие культуры и сохранение культурного наследия России»;

· прочих учреждений и мероприятий в области культуры и искусства.

Таблица 13

Расходы бюджетов разных уровней на сферу культуры в 2000 г.

	
	Консолидированный бюджет РФ
	Федеральный бюджет
	Бюджеты субъектов РФ

	Расходы на культуру, искусство и кинематографию, млрд руб.
	28,5
	
	

	в т. ч. на культуру и искусство
	24,3
	5,2
	19,1


	Доля расходов на культуру и искусство в расходах бюджетов, %
	1,2
	0,5
	1,9


Источники: Российский статистический ежегодник / Стат. сб. - М.: Госкомстат России, 2001; Минфин России.

Ассигнования из бюджетов различных уровней – не единственный источник финансирования организаций культуры и искусства (табл. 14, 15). Они получают доходы от основных видов уставной деятельности (продажи билетов на платных мероприятиях, реализации платных услуг), предпринимательской деятельности, сдачи в аренду помещений и пр., средства от меценатов и спонсоров.

Поступление средств из внебюджетных источников не является основанием для сокращения бюджетных отчислений в фонды развития культуры.

Таблица 14

Источники финансирования организаций культуры и искусства 
системы Министерства культуры РФ в 2000 г., тыс. руб.
	Виды организаций культуры
	Всего поступлений
	Ассигнования из бюджетов разных уровней
	Внебюджетные средства, всего
	из них:

	
	
	
	
	доходы от основных видов уставной деятельности
	Прочие доходы и поступления

	1. Парки культуры и отдыха
	528735
	195217
	333518
	265087
	68431

	2. Зоопарки 
	251575
	143391
	108184
	101460
	6724

	3.Театры
	1007852
	560820
	447032
	429021
	18011

	4. Концертные организации
	1285830
	856290
	429540
	387035
	42505

	5. Музеи
	4913313
	3708269
	1205044
	955667
	249377

	6. Учреждения культурно-досугового типа
	8741154
	7496193
	1244961
	881925
	363036

	7. Библиотеки
	4488930
	4244376
	244554
	106495
	138059

	Всего
	21217389
	17204556
	4012833
	3126690
	886143


Источники: Министерство культуры РФ.

Таблица 15

Структура источников финансирования организаций культуры и искусства системы Министерства культуры РФ в 2000 г. (%)

	Виды организаций 
культуры
	Всего поступлений
	Доля бюджетных источников
	Доля внебюджетных источников, всего
	из них:

	
	
	
	
	Доходы от основных видов уставной деятельности
	Прочие доходы и поступления

	1. Парки культуры и  отдыха
	100,0
	36,9
	63,1
	50,1
	12,9

	2. Зоопарки 
	100,0
	57,0
	43,0
	40,3
	2,7

	3.Театры
	100,0
	55,6
	44,4
	42,6
	1,8

	4. Концертные организации
	100,0
	66,6
	33,4
	30,1
	3,3

	5. Цирки
	н.д.
	н.д.
	н.д.
	н.д.
	н.д.

	5. Музеи
	100,0
	75,5
	24,5
	19,5
	5,1

	6. Учреждения культурно- досугового типа
	100,0
	85,8
	14,2
	10,1
	4,2

	7. Библиотеки
	100,0
	94,6
	5,4
	2,4
	3,1

	Всего
	100,0
	81,1
	18,9
	14,7
	4,2


Источники: Министерство культуры РФ.

В 2000 г. доля бюджетных ассигнований организациям культуры и искусства системы Министерства культуры РФ составила 81,1% в общем объеме финансовых поступлений, средств из иных источников – 18,9%. Это соотношение значительно колеблется для разных видов организаций культуры и искусства. Доля внебюджетных источников выше у бывших хозрасчетных предприятиях (парков, зоопарков, организаций исполнительских искусств) и ниже у культурно-просветительных учреждений (музеев, учреждений культурно-досугового типа, библиотек). Этот показатель традиционно самый высокий для парков культуры и отдыха (63,1%) и самый низкий – для библиотек (5,4%). В театрах и зоопарках он составляет более 40%, в музеях – 24,5%, в учреждениях культурно-досугового типа – 14,2%. В настоящее время значительно ниже, чем в 80-е и в начале 90-х гг. доля у концертных организаций. Так, в 2000 г. она составила лишь 33,3%, а в 1990 г. доля только доходов от продажи билетов достигла 63%.

Если оставить в стороне доходы от основных видов уставной деятельности организаций культуры и искусства системы Министерства культуры РФ, то доля прочих доходов и поступлений (доходы от предпринимательской деятельности, сдачи в аренду имущества, поступления от спонсоров и меценатов) составила в 2000 г. 4,2% в общем объеме финансовых поступлений. Это всего лишь 886 млн руб. на 104 тыс. организаций. 

2.4.2. Анализ опыта трансформации механизмов 
бюджетного финансирования организаций культуры
Для понимания особенностей современных механизмов бюджетного финансирования учреждений культуры и перспектив их изменения принципиальное значение имеет анализ опыта преобразований, которые проводились в последние 15 лет. 

В эпоху плановой экономики в культуре функционировали 2 вида организаций: 

· предприятия (театры, концертные организации, цирки, парки культуры и отдыха);

· бюджетные учреждения (музеи, клубы, библиотеки). 

И тем, и другим для осуществления своей деятельности выделялись средства из бюджета. Пропорции между этими видами финансовых поступлений были разными. В театрально-зрелищных предприятиях
 и парках доля сборов от продажи билетов была достаточно высокой. Так, в 1988 г. она составляла 50 и более процентов в общей сумме доходов (в театрах в среднем – 50%, в концертных организациях – 63%, парках – 67%, а деятельность всесоюзного объединения «Союзгосцирк» была прибыльной). В культурно-просветительских учреждениях в том же году доля доходов от платных услуг населению в общем объеме поступающих средств в среднем составляла менее 1% в библиотеках, 11% в клубах и 25% в музеях.

Театры, концертные организации, цирки и парки работали на принципах хозяйственного расчета. Они возмещали издержки по созданию, воспроизведению и распространению своих художественных продуктов доходами, полученными от непосредственных потребителей, и государственными дотациями. Государственные дотации планировались и выделялись театрам, концертным организациям, циркам и паркам «одной строкой». Размеры дотаций устанавливались без связи с результатами деятельности коллективов, дотации пассивно использовались для компенсации разности между расходами и внебюджетными доходами. Из так называемой экономии дотации, а для очень небольшого числа прибыльных организаций культуры из сверхплановой прибыли, формировались фонды экономического стимулирования. 
Для бюджетных учреждений, каковыми являлись культурно-просветительные учреждения, был характерен сметный порядок финансирования. Необходимые финансовые ресурсы выделялись музеям, клубам и библиотекам из бюджета по смете доходов и расходов, постатейно утверждаемой и в последующем контролируемой органами управления культурой и финансовыми органами. Бюджетные учреждения не могли самостоятельно распоряжаться и так называемыми спецсредствами (доходами от платных услуг населению). Их использование так же подробно расписывалось по статьям расходов. Хозяйственный механизм, основанный на сметном финансировании, практически исключал материальное стимулирование деятельности коллективов, не допускал возможности самих учреждений культуры оценивать и экономически влиять на результаты труда своих работников. 

Содержанием реформ конца 1980-х гг. – театрального эксперимента (1987-1988 гг.)
 и так называемых новых условий хозяйствования (1989 г.)
 – стал, по существу, поворот к внедрению элементов рыночных отношений в систему финансирования государственных организаций культуры. Шел процесс передачи прав в сфере творческой и оперативно-хозяйственной деятельности от государственных органов управления самим организациям культуры. Это касалось вопросов репертуарной и эксплуатационной политики, культурно-просветительской, досуговой и научной деятельности, организации режима работы. Коллективы получили гораздо больше прав и в области ценообразования, распоряжения своими доходами, формирования профессионального состава работников, оплаты и стимулирования их труда, развития творческо-производственной и социальной сферы.

Новые условия хозяйствования впервые предоставили бюджетным учреждениям (музеям, библиотекам, клубам) практически те же права в области планирования, экономического стимулирования и оплаты труда, что и хозрасчетным организациям искусства. Что касается бюджетного финансирования этих учреждений, то по факту сохранился сметный его порядок. Средства из государственного бюджета все также выделялись по статьям, но число их постепенно уменьшалось. Сначала была ликвидирована «разбивка» внутри статей (литеры), затем сами статьи стали объединяться и укрупняться. 

Вместе с тем произошли и более существенные изменения в системе финансирования организаций культуры и искусства всех организационно-правовых форм. Одним из результатов театрального эксперимента стало внедрение нового принципа распределения экономии дотации, согласно которому вся ее сумма оставалась в театре. В 1989 г. это положение было распространено на концертные организации и цирки. В условиях театрального эксперимента доходы, оставшиеся после возмещения материальных затрат и образования фонда заработной платы, полностью направлялись в фонд поощрения и фонд творческо-производственного и социального развития. Отныне они планировались в расходной части сметы. Это означало, несмотря на сохранение понятия «экономии плановой дотации», по существу, переход от поощрения перевыполнения плана к стимулированию реальных результатов. В «Новых условиях хозяйствования» ассигнования из бюджета стали рассматриваться как определенный вид дохода хозрасчетных организаций и бюджетных учреждений культуры, что наполнило новым содержанием уже привычные понятия доходов и расходов и ликвидировало понятие «плановой убыточности». 

Принципиальное значение для организаций культуры всех организационно-правовых форм имело решение о предоставлении им права привлекать разнообразные внебюджетные источники финансирования. С 1989 г. до участия в финансировании культурной деятельности были допущены все субъекты, заинтересованные в ее развитии и улучшении культурного обслуживания населения: предприятия всех форм собственности, общественные и другие организации, частные лица. Причем поступление средств из других источников не являлось, как отмечалось в нормативных документах, основанием для уменьшения размера ассигнований из бюджета. С введением новой системы хозяйствования началось формирование многоканальной системы финансирования культурной деятельности.

В ходе реформ конца 1980-х гг. организации исполнительских искусств и учреждения культуры перешли от принципа жесткой регламентации цен к использованию основного инструмента рыночного механизма – свободному ценообразованию. С 1989 г. в театрах, а позже и в других организациях исполнительских искусств были введены свободные цены на билеты. Для бюджетных учреждений культуры этот переход произошел позже. В конце 1980-х гг. при оказании платных услуг населению они вынуждены были еще пользоваться утвержденными прейскурантами. Однако «Новые условия хозяйствования» уже допускали применение так называемых договорных цен на новые виды услуг. И, кроме того, клубы, музеи и библиотеки теперь имели право самостоятельно расходовать финансовые средства, полученные от спонсоров и меценатов, а также от населения за оказание дополнительных платных услуг, на обеспечение и развитие своей основной деятельности. Работа с потенциальными меценатами и спонсорами, овладение основами ценовой политики, увеличение объема и диверсификация платных форм деятельности позволили многим организациям культуры привлечь дополнительные доходы.

Следствием политических и экономических реформ начала 90-х гг. стала децентрализация финансирования культуры. И, хотя уровень децентрализации бюджетных расходов на культуру был высок и раньше, радикально изменилась сама практика финансирования. Если до 1992 г. все ассигнования на культуру в местных бюджетах согласовывались с Министерством культуры РФ, а затем с Министерством финансов РФ, то в 1992 г. местные власти стали фактически самостоятельны в принятии решений о распределении средств своих бюджетов. 

Закон «О культуре» (1992 г.) содержал попытку однозначно определить обязанности государства по финансированию сферы культуры. Был провозглашен принцип нормативного подхода к формированию в бюджетах всех уровней ассигнований на культуру. На эти цели должно идти не менее 2% средств федерального бюджета и не менее 6% средств региональных и местных бюджетов. Но, как и в случае с финансированием образования, эти нормы не выполнялись.

Что же касается собственно механизмов бюджетного финансирования учреждений культуры, то вплоть до середины 90-х гг. радикальных изменений здесь не происходило. Новая система хозяйствования, которая была закреплена в Законе «О культуре» и ряде других документов, с середины 1990-х гг. постепенно стала демонтироваться при помощи различного рода методических указаний, разъяснений и инструкций. А в результате введения в действие Бюджетного кодекса и казначейской системы исполнения бюджета экономическая самостоятельность организаций культуры оказалась меньшей, чем та, которая была у них в условиях плановой экономики. 

2.4.3. Механизм бюджетного финансирования 
государственных организаций культуры

Для реализации уставных целей организации культуры собственник финансирует ее деятельность из бюджета соответствующего уровня. Бóльшая часть бюджетных средств выделяется на текущую деятельность организаций культуры по статьям:

· 1501/410/273 и 1501/411/273 – содержание особо ценных объектов культурного наследия народов РФ;

· 1501/410/283 – содержание музеев и постоянных выставок;

· 1501/410/284 – содержание библиотек;

· 1501/41/281 – государственная поддержка театров, концертных организаций и других организаций исполнительского искусства;

· 1501/410/288 – государственная поддержка цирковых организаций.

Финансирование текущей деятельности театров, концертных организаций, музеев, библиотек, клубов, зоопарков, парков культуры и отдыха, которые по своей организационно-правовой форме являются учреждениями, осуществляется на основе сметного принципа. Для каждого из них утверждается смета расходов, в которой отражаются все виды затрат, разделенные по статьям экономической классификации бюджетных расходов. Финансовые средства, выделенные из бюджета на текущую деятельность учреждения, зачисляются на лицевой счет, открытый в органах казначейства. Последние осуществляют контроль за расходованием этих средств в соответствии с целевым назначением. Вышеназванные организации культуры не имеют права самостоятельно перераспределять их между разными статьями расходов. Бюджетная роспись может меняться Минфином (или другим соответствующими финансовым органом) в течение года по запросу Минкультуры (или другого соответствующего органа исполнительной власти), подготовленного по заявке организации культуры.

Компания «Росгосцирк» является унитарным предприятием. Ей выделяются субсидии из федерального бюджета «одной строкой» по ст. 1501/410/288, которые поступают на ее расчетный счет. Затем эти средства распределяются между отдельными цирковыми организациями и зачисляются на их расчетные счета. Часть из них являются унитарными предприятиями, а часть – бюджетными учреждениями. Первым компания выделяет финансовые средства на текущую деятельность «одной строкой», вторым – на основе сметы доходов и расходов, но не такой подробной как театрам, концертным организациям, клубам, паркам и прочим учреждениям в сфере культуры. Цирковые организации, имеющие статус учреждений, не перешли на казначейскую систему. Контроль расходования выделенных им финансовых средств осуществляется руководством компании. 

Помимо бюджетного финансирования текущей деятельности организаций культуры существует целевое бюджетное финансирование:

· по статье 1501/410/287 – прочие учреждения и мероприятия в области культуры и искусства (из централизованного фонда Минкультуры);

· по статье 1501/631/711 – Федеральная целевая программа «Культура России» (подпрограмма «Развитие культуры и сохранение культурного наследия России»).

Целевое бюджетное финансирование организаций культуры осуществляется на основе договора (до 200 тыс. руб.) или государственного контракта (свыше 200 тыс. руб.). Выделенные средства также поступают на лицевой счет организации в органах казначейства и расходуются по смете, утвержденной Минкультуры (или другим соответствующим органом исполнительной власти).

Стоимость реализации Федеральной целевой программы «Культура России» (подпрограмма «Развитие культуры и сохранение культурного наследия России») на 2001-2005 г.г. составляет 27783 млн руб. (на 2001 г. – 2476,1 млн руб.), из них за счет средств федерального бюджета – 19968,3 млн руб. (на 2001 г. – 1426,6 млн руб.), за счет средств бюджетов субъектов РФ – 4130,5 млн руб. (на 2001 г. – 572,5 млн руб.), за счет внебюджетных источников – 3684,2 млн руб. (на 2001 г. – 477 млн руб.).

Финансовые средства учреждений в сфере культуры из внебюджетных источников, как и средства, поступившие от собственника, отражаются на лицевых счетах в органах казначейства, и расходуются исключительно по смете. В смете доходов и расходов по внебюджетным средствам отражены объемы и источники финансовых поступлений, а также направления их использования в соответствии со статьями экономической классификации расходов бюджета. Смета по внебюджетным средствам, так же как и по бюджетным целевым средствам, утверждается Минкультуры или другим соответствующим органом исполнительной власти и может меняться по согласованию с ними. Контроль целевого расходования средств осуществляют органы казначейства.
Сметы, отражающие доходы организации культуры из бюджета и от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, объединяются в единую смету доходов и расходов. При этом учет и отчетность по каждому виду финансовых поступлений ведется по самостоятельному балансу. 

2.4.4. Предпринимательская деятельность 
государственных и муниципальных учреждений культуры

Государственным и муниципальным учреждениям культуры разрешено вести предпринимательскую деятельность, предусмотренную их уставом.

В «Основах законодательства Российской Федерации о культуре» от 9 октября 1992 г. № 3612-I установлен перечень видов предпринимательской деятельности:

· по реализации и сдаче в аренду основных фондов и имущества организации культуры для целей, не связанных с культурной деятельностью;

· по торговле покупными товарами, оборудованием;

· по оказанию посреднических услуг;

· по долевому участию в деятельности коммерческих предприятий, учреждений и организаций (в том числе культуры);

· по приобретению акций, облигаций, иных ценных бумаг и получению доходов (дивидендов, процентов) по ним;

· по осуществлению приносящих доход не предусмотренных уставом операций, работ, услуг.

Деятельность учреждений культуры по реализации предусмотренных уставом работ, услуг и производимой продукции относится к предпринимательской лишь в той части, в которой получаемый от этой деятельности доход не инвестируется непосредственно в данной организации на нужды обеспечения, развития и совершенствования основной уставной деятельности.

Платные формы культурной деятельности культурно-просветительских учреждений, театров, филармоний, народных коллективов и исполнителей не рассматриваются как предпринимательские, если доход от них полностью идет на их развитие и совершенствование.

2.4.5. Ценообразование в области культуры

Цены (тарифы) на платные услуги и продукцию, включая цены на билеты, учреждения культуры устанавливают самостоятельно.

При организации платных мероприятий учреждения культуры обязаны устанавливать льготы для детей дошкольного возраста, учащихся, инвалидов, военнослужащих срочной службы. Порядок установления льгот для данных категорий населения устанавливается соответствующими органами законодательной власти.

Финансирование расходов, связанных с бесплатным посещением музеев один раз в месяц лицами, не достигшими 18 лет, осуществляется в пределах средств, предусмотренных на финансирование музеев и постоянных выставок в ведомственной структуре расходов федерального бюджета.

Для обеспечения социальной защиты граждан допускается государственное регулирование цен на продукцию предприятий, тиражирующих товары культурного и информационного назначения и занимающих при этом монопольное положение на рынке.

2.4.6. Основные выводы из анализа государственного
финансирования учреждений культуры

Составные части системы государственных и муниципальных учреждений культуры чрезвычайно неоднородны с точки зрения структуры источников финансирования их деятельности. Работа архивов, библиотек, организаций, занимающиеся охраной памятников, почти полностью обеспечивается за счет  финансирования государства или благотворительных организаций. В музейной и клубной деятельности более заметную роль играют поступления от входных билетов, реализации различных услуг и сувенирной продукции. Но главным остается бюджетное финансирование. Деятельность театров, филармонических и фольклорных коллективов обеспечивается сочетанием бюджетного финансирования, частных пожертвований, доходов от продажи билетов и др. 

Между тем, принципы и механизм финансирования абсолютного большинства организаций культуры не отличается от любого государственного учреждения. В настоящее время основной формой бюджетного финансирования государственных и муниципальных учреждений культуры является сметное финансирование. Оно обеспечивает государственные организации финансовыми ресурсами для осуществления их деятельности. Но при этом не просматривается прямой связи между размерами выделяемых ассигнований и достигаемыми результатами этой деятельности. Связь оказывается опосредованной – через размеры совокупных расходов за вычетом внебюджетных поступлений. Сметное финансирование сильно ограничивает возможности организаций в принятии самостоятельных экономических решений по расходованию получаемых средств.

В течение последних 15 лет учреждения культуры подталкивали к ведению активной предпринимательской деятельности, и замещению бюджетных ассигнований внебюджетными доходами. Внебюджетные поступления от основной деятельности, от реализации непрофильных видов товаров и услуг действительно росли, но доля внебюджетных средств в общих доходах учреждений культуры остается невысокой. 

Сокращение государственных расходов на сферу культуры сочетается с низкой эффективностью их использования. Широко распространена практика выделения бюджетных средств на поддержку организаций культуры без четких обязательств с их стороны и без контроля результатов использования бюджетных ассигнований. Конкурсное распределение бюджетных средств применяется эпизодически, а его процедуры непрозрачны и вызывают справедливые нарекания. Почти не применяются хорошо зарекомендовавшие себя за рубежом методы долевого финансирования культурных проектов и программ из бюджетов разных уровней. Отвергаются любые предложения о создании перекрестных систем финансирования отдельных видов культурной деятельности, в то время как подобные системы применяются во многих странах и с развитой рыночной, и с переходной экономикой.
2.5. Особенности государственного финансирования учреждений сферы науки

2.5.1. Бюджетные и внебюджетные источники
финансирования учреждений науки

Согласно п. 1 ст. 15 Закона «О науке» «финансовое обеспечение научной и (или) научно-технической деятельности основывается на его целевой ориентации и множественности источников финансирования. Финансирование этой деятельности осуществляется за счет средств федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации, внебюджетных источников (собственных или привлеченных средств хозяйствующих субъектов и их объединений, а также средств заказчиков работ), иных источников в соответствии с законодательством Российской Федерации».

Фактически сложившаяся структура источников финансирования исследования и разработок (ИР) представлена в табл. 16.
В качестве примера структуры источников финансирования бюджетных учреждений науки можно рассмотреть финансирование РАН. Укрупненная структура источников финансирования РАН выглядит так
:

· 60% – средства федерального бюджета;

· 5% – средства государственных научных фондов (РФФИ и РГНФ);

· 4% – средства Минпромнауки РФ;

· 20% – хозяйственные договора;

· 5% –доходы от сдачи в аренду недвижимого имущества;

· 6% – прочие источники.

Таблица 16

Структура источников финансирования научных 
исследований и разработок (%)

	
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000

	Всего 
	100
	100
	100
	100
	100

	Средства из бюджета
	60,7
	59,6
	52,2
	49,9
	53,7

	Средства организаций предпринимательского сектора
	15,3
	15,5
	17,3
	15,7
	18,7

	Средства частных бесприбыльных организаций
	0,5
	0,8
	0,9
	0,04
	0,04

	Собственные средства научных организаций
	11,5
	10,5
	13,7
	10,4
	9,0

	Средства внебюджетных фондов
	6,2
	6,0
	5,5
	6,9
	6,5

	Средства высших учебных заведений
	0,1
	0,1
	0,1
	0,2
	0,08

	Средства из иностранных источников
	5,6
	7,4
	10,3
	16,9
	12,0


Источник: Госкомстат РФ.

Сейчас не осталось учреждений науки, единственным источником финансирования которых является государственный бюджет. Так, например, в вузах финансирование науки из внебюджетных источников в среднем в 2-3 раза превышает бюджетное финансирование.

Доля бюджетного финансирования науки снижается (см. табл. 16), однако около половины расходов на ИР финансируется из средств госбюджета, что существенно выше, чем в большинстве развитых стран. Там внебюджетные источники обеспечивают до 78% общего объема внутренних затрат на ИР, причем ведущая роль принадлежит предпринимательскому сектору. В российской науке остается стабильно низкой доля участия предпринимательского сектора в финансировании ИР.

Система внебюджетных фондов, как видно из данных табл. 16, пока еще не играет большой роли в поддержке ИР, хотя она могла бы быть выше. Систему внебюджетных фондов можно рассматривать в качестве формы государственного перераспределения средств, так как поступления фондов образуются за счет уменьшения налогооблагаемой базы предприятий и организаций. Однако осуществляется это перераспределение не путем прямого государственного вмешательства (изъятия части прибыли предприятий в виде налогов с целью последующего перераспределения), а путем стимулирования предприятий к финансированию ИР через предоставление им налоговых льгот.

В июне 2001 г. была принята глава 25 Налогового кодекса, отменяющая все льготы по налогу на прибыль. Это, по всей вероятности, приведет к сокращению и даже к свертыванию деятельности внебюджетных фондов НИОКР, если льготы по расходам на ИР будут отменены
.

Основную часть положений о бюджетных расходах на гражданскую науку находим в разделе 06 «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу». Он состоит из двух подразделов: 0601 «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу» и 0602 «Разработка перспективных технологий и приоритетных направлений научно-технического прогресса». Подразделы предназначены для отражения затрат на фундаментальные и прикладные исследования соответственно.

Средства на финансирование научных исследований и экспериментальных разработок гражданского назначения должны выделяться из федерального бюджета в размере не менее 4% его расходной части. В настоящее время действие этой нормы в части, не обеспеченной финансированием из федерального бюджета приостановлено до 31 декабря 2003 г. 

Отражение государственных расходов на науку в бюджетной классификации Российской Федерации имеет характерную особенность: действующая бюджетная классификации расходится с системой понятий и терминов, используемых в Законе «О науке». Часть расходов на то, что согласно этому закону определяется как «научно-исследовательская», «научно-техническая» или «экспериментальная деятельность», проходит не по разделу 06, а по другим разделам бюджетной классификации (например, вид расходов 408 «Геологическое изучение недр Российской Федерации, континентального шельфа и Мирового океана для федеральных нужд» входит в подраздел 3107 «Федеральный фонд воспроизводства минерально-сырьевой базы»; отдельными подразделами выделены 0904 «Гидрометеорология» и 0905 «Картография и геодезия» и т.п.).

Распределение финансирования по главным распорядителям бюджетных средств раздела 06 показано в табл. 17. Наибольшая доля финансирования приходится на академии наук, имеющие государственный статус.

Таблица 17

Расходы федерального бюджета по разделу 06 «Фундаментальные 
исследования и содействие научно-техническому прогрессу» 
в разрезе главных распорядителей бюджетных средств

	Наименование
	2001 г.

	
	млн руб.
	%

	Всего по разделу
	22093,9
	100

	Академии наук, имеющие государственный статус, МГУ
	9010,0
	40,0

	Государственные бюджетные фонды
	1776,2
	8,0

	Министерство промышленности, науки и технологий РФ
	5450,7
	24,7

	Другие министерства и ведомства
	5857,0
	26,5


Источник: Минфин РФ.

В динамике наблюдается тенденция к росту удельного веса государственных академий в общем объеме бюджетного финансирования и к снижению доли бюджетного финансирования науки в вузах.

Фундаментальные научные исследования финансируются преимущественно за счет средств федерального бюджета. В целях содействия инициативным проектам фундаментальных научных исследований, отбираемых на основе конкурса и в порядке, установленном Правительством Российской Федерации, создаются фонды поддержки научной и (или) научно-технической деятельности.

Федеральные научно-технические программы, приоритетные прикладные научные исследования и экспериментальные разработки финансируются за счет средств федерального бюджета, фондов поддержки научной и (или) научно-технической деятельности и в порядке долевого участия за счет средств организаций, объединений, банков и других хозяйствующих субъектов. В порядке долевого участия могут финансироваться также научно-технические программы, сформированные и реализуемые на основе международных и межотраслевых научно-технических соглашений, научно-технические программы создания новых техники и технологии двойного применения.

Работы регионального значения могут финансироваться за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов, региональных фондов поддержки научной и (или) научно-технической деятельности и в порядке долевого участия за счет средств организаций, объединений, банков и других хозяйствующих субъектов.

За счет средств федерального бюджета могут финансироваться, в том числе в порядке долевого участия, наиболее важные региональные научные и научно-технические программы и проекты. Результаты научной деятельности в рамках таких проектов могут быть использованы и в других регионах.

Совместное использование средств, выделенных из федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов на финансирование научных исследований федерального значения, осуществляется на долевых началах по согласованию между соответствующими органами Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления.

Научная и (или) научно-техническая деятельность может осуществляться и за счет грантов. Получатели грантов распоряжаются ими в соответствии с законодательством Российской Федерации или, в случае их использования на территории иностранного государства, в соответствии с законодательством этого государства, а также на условиях, на которых эти гранты выделяются.

Согласно п. 6 ст. 15 Закона «О науке», «финансирование научной и (или) научно-технической деятельности осуществляется государством на основе сочетания финансовой поддержки научных организаций и целевого финансирования конкретных научных и научно-технических программ и проектов». Доля базового финансирования научных организаций (когда средства выделяются на научную организацию в целом на основе общей оценки ее численности и прошлогоднего уровня затрат) в общих бюджетных ассигнованиях на гражданскую науку в течение последних десяти лет колеблется от минимальной (76,6%) до максимальной (83,5%).

2.5.2. Направления расходования бюджетных и внебюджетных средств бюджетными учреждениями науки

Существенные проблемы в сфере государственного финансирования ИР связаны с неопределенностью юридического и имущественного статуса бюджетных учреждений и являются общими для всей бюджетной сферы.

С одной стороны, существует бюджетное финансирование научных и других исследовательских учреждений, которое, однако, не покрывает всех потребностей по их содержанию. С другой стороны, эти учреждения покрывают значительную часть финансовых потребностей за счет использования переданного им в хозяйственное ведение имущества (прежде всего, за счет сдачи в аренду помещений), а также за счет выполнения платных работ по заказу других организаций. 

Достоверная информация о стоимости и составе имущества, которое может быть внебюджетным источником финансирования бюджетных учреждений, и о величине дополнительных доходов, в том числе зачисляемых на счета в Казначействе, отсутствует. Права бюджетных учреждений по использованию этого имущества, как правило, определяются ведомственными нормативными актами или произвольными решениями руководителей министерств и ведомств. Права бюджетных учреждений по получению и расходованию внебюджетных доходов также не определены.

Структура статей расходов в объеме бюджетного финансирования на примере научных учреждений РАН в последние два года выглядела следующим образом (см. табл. 18).

Доминирующим выступает базовое финансирование научных организаций, что является наименее эффективным способом финансирования научных учреждений. Данное положение дел приводит к тому, что на модернизацию научных приборов и оборудования – статья расходов, которая в значительной мере должна поддерживаться за счет бюджетных источников для учреждений науки, проводящих преимущественно фундаментальные исследования
 – выделяется незначительный объем средств: получаемых по смете средств хватает практически только на ремонт оборудования и на покупку расходуемых материалов и реактивов. Поэтому на модернизацию материальной и приборной базы науки сегодня расходуются в основном внебюджетные средства.

Таблица 18
Структура статей расходов в объеме бюджетного 
финансирования по научным учреждениям РАН

	Предметная статья
	2001г.
	2002 г. (проект)

	Всего
	100
	100

	Базовое финансирование научных учреждений
	74,2
	74,4

	В том числе:
	
	

	Фонд заработной платы с начислениями
	59,4
	59,8

	Коммунальные услуги
	8,3
	9,8

	Стипендии
	0,6
	0,6

	Программы целевых расходов Президиума РАН (поддержка молодых ученых, приобретение научной литературы, поддержка конференций, съездов, симпозиумов и др.)
	13,8
	13,4

	Программы фундаментальных исследований Президиума РАН
	7,0
	7,8


	Программа модернизации материально-технической базы научных учреждений
	5,0
	4,4


Источник: Финансово-экономическое управление РАН

Все новые приборы, как правило, закупаются за счет внебюджетных средств – зарубежных (реже отечественных) грантов или контрактов либо за счет хоздоговорных средств. Приобретаемое за счет внебюджетных средств научное оборудование должно ставиться на баланс учреждения. Расходы внебюджетных средств на покупку оборудования относятся к числу расходов, не учитываемых при налогообложении (ст. 270 Налогового кодекса), и поэтому с этих средств должен быть уплачен 24%-ный налог. Таким образом, сегодня возможности обновления приборной базы науки резко ограничены.

Для некоторых учреждений использование внебюджетных средств стало значительно более сложным. Это касается в первую очередь вузов. С 1 декабря 2001 г. во многих регионах России перешли на казначейскую систему обслуживания внебюджетных средств вузов, и в конце года все неиспользованные средства, в соответствии с Бюджетным кодексом, были перечислены в государственный бюджет. Туда, в частности, попала и депонированная заработная плата.

2.5.3. Проблемы нецелевого использования средств

На сегодняшний день в России нет отлаженной системы контроля эффективности использования бюджетных средств в сфере научных исследований и разработок. Исключение составляют систематические проверки министерств, ведомств, фондов Счетной палатой РФ. Они выявляют отдельные случаи нецелевого и даже незаконного использования бюджета. Что касается эффективности использования бюджета, то к заключению аудиторов следует подходить осторожно, поскольку проблема такой оценки в принципе слабо проработана даже на методическом уровне.

В сложившейся практике под нецелевым использованием понимают любое использование средств не по тем кодам, которые предусмотрены в смете. Теоретически смету можно переутвердить, но на практике это очень сложная и продолжительная по времени процедура. Поэтому введенная методика распределения средств через систему Казначейства, хотя и выполняет функцию контроля, но одновременно может приводить к дезорганизации научного процесса. Кроме того, смета расходов утверждается в начале года, а поступление средств по отдельным статьям происходит на практике крайне неравномерно. Так, весь годовой бюджет на командировки может поступить в учреждение науки в конце декабря, когда использовать их уже практически невозможно. Наиболее равномерно и по плану финансируется только заработная плата с начислениями, а наибольшие сложности связаны с покупкой оборудования и реактивов.

Согласно п. 6 ч. 1 Инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях, утвержденной приказом Министерства финансов РФ от 30.12.99 г. № 107н «Об утверждении инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях», предусматривается ведение раздельного учета операций по бюджетным средствам и средствам, полученным за счет внебюджетных источников. К затратам на работы, выполненные за счет внебюджетных источников, относятся только прямые расходы, которые производились в ходе выполнения конкретного договора, такие как заработная плата, начисления на заработную плату, суммы, перечисленные соисполнителям, материальные затраты и командировочные расходы. Таким образом, учреждение не может направить средства на развитие материально-технической базы, а также на покрытие текущих эксплуатационных расходов (отопления, освещения). В результате создалась своеобразная бюджетная ловушка, когда финансирование важных для учреждения науки расходов встречает слишком много трудностей.

Отдельно имеет смысл упомянуть и о таком аспекте нецелевого использования средств, который не выявляется по бухгалтерской отчетности. Речь идет о расходовании бюджетных средств, выделяемых в рамках существующих сегодня государственных научно-технических программ. Министерства, как правило, проводят распределение программного финансирования без конкурса, без независимой экспертизы, без заключения договоров и контрактов на выполнение работ и, наконец, без какой-либо оценки эффективности их выполнения
. Средства на выполнение программ поступают на счета институтов и нередко выплачиваются в виде надбавки к заработной плате всем сотрудникам института вне зависимости от того, участвуют они в реализации проектов или нет. Поэтому программные средства в большинстве случаев рассматриваются научными организациями как форма базового финансирования, позволяющая содержать весь наличный штат института, а не как стимул для дальнейших исследований.

2.5.4. Особенности финансирования 
университетских комплексов

Финансирование образовательной и научной деятельности федеральных университетских комплексов осуществляется за счет средств федерального бюджета в соответствии с государственными заданиями на подготовку специалистов, переподготовку и повышение квалификации работников. 

Таким образом, введение понятия университетских комплексов может решить проблему лишь отчасти, оставляя вне внимания вопросы организации бюджетного финансирования науки в вузах.

Научные работники вузов, а также и научные исследования, проводимые государственными высшими учебными заведениями, финансируются федеральным органом управления высшим профессиональным образованием независимо от финансирования образовательной деятельности (п. 3 ст. 28 ФЗ «О высшем и послевузовском профессиональном образовании»), то есть, по отдельной бюджетной статье. Научные работники имеют иной трудовой и профессионально-правовой статус, чем профессорско-преподавательский состав. Представители последнего не обязаны вести научную работу, но в то же время законодательство не запрещает им это делать, хотя и не определяет при этом правовой статус такого совмещения преподавания и научных исследований.

Вузы Российской Федерации не получают бюджетного финансирования для ведения фундаментальных научных исследований, а финансирование подготовки аспирантов и докторантов производится через расходные статьи бюджета для образовательной деятельности.

Вузы получают бюджетные средства на проведение научных исследований в рамках единого заказ-наряда
. Эти средства выделяются вузам в качестве базового финансирования, без конкурса, по смете, на основании планов научных работ, которые вузы представляют в Министерство образования. Выделяемые средства квалифицируется как инвестиции, направленные на развитие не «науки», а «науки в вузах», поскольку наука в вузах рассматривается как база образовательного процесса. В свою очередь, эти средства Министерство образования получает по статье бюджетной классификации «Прочие НИОКР» (0602 287 216). 

Часть средств единого заказ-наряда вузы обычно передавали своим НИИ. После введения бюджетной классификации вузы могут передавать средства НИИ в виде заказа на конкретную работу (111010 – заказ НИР вузу), однако финансирование в рамках единого заказ-наряда не допускает возможности финансирования по этой строке), которые в дополнение к этому могли заключать хозяйственные договора с промышленностью, регионами и другими заказчиками исследований и разработок. Сохранение статуса юридического лица за НИИ при вузе в случае создания ассоциаций (университетских комплексов) приведет к окончательному разделению финансирования научной деятельности, при котором вузы будут получать бюджетные средства для развития науки только в рамках образовательного процесса, а НИИ при вузах фактически перестают быть бюджетными учреждениями, поскольку вынуждены искать средства для проведения научных исследований вне бюджета Министерства образования РФ.

Возможное решение проблемы нам видится в следующем: следует рассматривать НИИ вузов как обособленные структурные подразделения – научные филиалы вуза. Филиал является автономной организацией и имеет свой счет в банке. При этом научные филиалы могут лицензироваться так же, как лицензируются филиалы учебные. При этом они могли бы аккредитовываться как самостоятельные субъекты научной деятельности.

Для разрешения существующих противоречий необходимо, как представляется, следующее:

· Признать научную деятельность вузов в качестве основной наряду с образовательной деятельностью. Это позволит получать льготы, предусмотренные для научных организаций, претендовать на большее бюджетное финансирование; в частности, такими правами должны обладать научные подразделения вузов, поскольку сейчас в базовом бюджетном финансировании очень сильна диспропорция в пользу РАН, которая постоянно растет. Этот факт влечёт за собой следующее: процесс обучения по-прежнему не связывается с наукой.

· Наделить руководителей научных организаций правом использовать для образовательного процесса федеральное или иное научное оборудование, предназначенное для научной работы.

· Предоставить руководителям научных организаций право проведения семинаров, лекций, практикумов, а также иных элементов образовательного процесса или обучения студентов в научных лабораториях.

2.5.5. Основные выводы из анализа государственного
финансирования учреждений науки

Специфика бюджетного финансирования учреждений науки состоит в том, что оно осуществляется по смете и на основе государственных контрактов и при этом не покрывает всех потребностей по содержанию учреждений науки. В среднем, недофинансирование составляет 35-40%, и это затрудняет осуществление финансово-хозяйственной деятельности строго в соответствии с нормами действующего законодательства. Научные учреждения покрывают значительную часть финансовых потребностей за счет использования переданного им в хозяйственное ведение имущества (прежде всего, за счет сдачи в аренду помещений), а также за счет выполнения платных работ по заказу других организаций. Права бюджетных учреждений по использованию имущества, как правило, определяются ведомственными нормативными актами или произвольными решениями руководителей министерств и ведомств. Права бюджетных учреждений по получению и расходованию внебюджетных доходов также не до конца определены, и одна из существенных проблем заключается в крайне ограниченных возможностях обновления приборного парка науки, что в условиях 80%-ного физического и морального износа парка научного оборудования в стране становится сегодня важной проблемой.

Существует и ряд вопросов, связанных с несовершенством действующей бюджетной классификации и требующих быстрого решения. Основную часть бюджетных расходов на гражданскую науку составляет раздел 06 «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу», структура которого расходится с системой понятий и терминов, используемых в Законе «О науке». Часть расходов на то, что согласно этому закону определяется как «научно-исследовательская», «научно-техническая» или «экспериментальная деятельность», проходит не по разделу 06, а по другим разделам бюджетной классификации. Доминирующим является базовое финансирование научных организаций, когда средства в целом выделяются на научную организацию на основе общей оценки численности её персонала и прошлогоднего уровня затрат, что является одним из наименее эффективных способов распределения бюджетных средств на научные исследования.

2.6. Заключение

Основным источником финансирования государственных и муниципальных учреждений здравоохранения, образования, культуры, науки являются бюджетные средства. Государство выделяет учреждениям бюджетные ассигнования, разграничивая их по видам затрат. Органы государственного управления утверждают подведомственным им учреждениям детальную смету доходов и расходов. Финансовые средства планируются и выделяются их получателю по статьям экономической классификации бюджетных расходов. Размер финансовых средств рассчитывается в зависимости от категории и показателей ресурсного потенциала (пропускной способности, количества коек, мест и т.п.) учреждения. Планирование выделяемых средств по каждой статье производится на основе фактических затрат прошлого периода и нормативов (нормативы штатного расписания и оплаты труда, расходов на оборудование и инвентарь и т.д.), которые устанавливаются в расчете на показатели пропускной способности и дифференцируются по видам и категориям учреждений.

Сметное финансирование облегчает для финансовых органов задачу контроля использования бюджетных ресурсов, но оно не создает у учреждений стимулов сравнивать затраты с достигнутыми результатами и оптимизировать их соотношение. Их целью является получение как можно большего объема ресурсов. 

Механизм сметного финансирования государственных учреждений требует для большей части из них замены на механизм бюджетного финансирования на основе нормативов финансовых затрат в расчете на показатели, характеризующие результаты их деятельности. В отдельных регионах, в частности в Самарской и Ярославской областях, предпринимаются попытки в экспериментальном порядке внедрить такие механизмы финансирования. 

� «Социальное положение и уровень жизни населения России». - Москва: Госкомстат России, 1998, 1999, 2000 гг.


�  Для исчисления расходов в сопоставимых ценах использован индекс-дефлятор ВВП.


� Постановление Верховного Совета Российской Федерации «О порядке финансирования обязательного медицинского страхования граждан в 1993 году» (от 24 февраля 1993 г. № 4543-1).


� Указания по обеспечению целевого и рационального использования средств системы обязательного медицинского страхования. Утверждены приказом Федерального фонда ОМС от 07.08.1997 г. № 71 / Обязательное медицинское страхование в Российской Федерации. Сборник законодательных актов и нормативных документов, регламентирующих обязательное медицинское страхование в Российской Федерации. - Том 6. - М.: Федеральный фонд ОМС, 1998.  С.111. 


� Для театров, концертных организаций и цирков в то время существовал официальный термин «театрально-зрелищные предприятия», в 90-е гг. их стали называть организациями исполнительских искусств.


� Основные показатели развития отраслей культуры за 1987-1988 гг. / Стат. Сб. - М.: Гипротеатр МК СССР, 1989. По концертным организациям данные за 1990 г. Источник: Основные показатели развития отраслей культуры за 1989-1990 годы / Стат. Сб. М.: Гипротеатр МК СССР, 1991.


� Постановление Совета Министров СССР от 8 июля 1986 г. № 800 «О комплексном эксперименте по совершенствованию управления и повышению эффективности деятельности театров». Методические указания о порядке планирования, финансирования и экономического стимулирования театров, участвующих в комплексном эксперименте по совершенствованию управления и повышению эффективности деятельности театров. Разработаны в соответствии с вышеназванным Постановлением. 


� Положение о переводе театров страны на новые условия хозяйствования. Одобрено Комиссией по совершенствованию управления, планирования и хозяйственного механизма 22 ноября 1988 г., протокол № 136, раздел III; Положение о переводе концертных организаций страны на новые условия хозяйствования. Одобрено Комиссией по совершенствованию управления, планирования и хозяйственного механизма 6 декабря 1988 г., протокол № 138, раздел II; Положение о переводе Творческо-производственного ордена Ленина объединения гос. цирков «Союзгосцирк» на полный хозяйственный расчет и самофинансирование. Одобрено Комиссией по совершенствованию управления, планирования и хозяйственного механизма 3 января 1989 г., протокол № 142. Основные положения перевода культурно-просветительных учреждений на новые условия хозяйствования. Одобрены Комиссией по совершенствованию хозяйственного механизма при Совете Министров СССР 25 мая 1989 г., протокол № 13.


� Вестник РАН. – № 8. – том 71. – август 2001 г. – 691 с.


� Вторая часть Налогового кодекса (в части, касающейся налога на прибыль) была принята Государственной Думой РФ 22 июня 2001 г. в третьем чтении. В варианте, принятом Думой, налоговые льготы по расходам на ИР сохранены, то есть эти расходы подлежат вычету из налогооблагаемой базы.


� Доля фундаментальных исследований в общем объеме исследований и разработок, проводимых РАН, составляла в 2000 г., по данным Госкомстата РФ, 74%.


� Отчет о результатах проверки в Министерстве науки и технологий Российской Федерации полноты поступления, целевого и эффективного использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников на финансирование приоритетных направлений развития науки и техники, критических технологий федерального уровня, выполнения мероприятий по усилению государственной поддержки науки в Российской Федерации в соответствии с бюджетным законодательством Российской Федерации и Федеральным законом «О науке и государственной научно-технической политике» за 1998 г. и первое полугодие 1999 г., а также выполнения представления Счетной палаты Российской Федерации по результатам предыдущих проверок Миннауки России // Бюллетень Счетной палаты РФ. - № 2 (26). – 2000 - С.125.


� Это отраслевой термин, введенный Министерством образования для внутреннего пользования (в настоящее время происходит замена старого термина на новый – «тематический план НИОКР»).
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