
Раздел 3.
Социальная сфера

3.1.Уровень жизни населения

Денежные доходы. В  1998 году еще в период, предшествовавший финансовому кризису,  происходило снижение уровня жизни населения и неблагоприятные изменения ситуации на потребительском рынке.

Среднедушевые денежные доходы населения в январе-июле 1998 года не превысили 870 руб. (в расчете на месяц с учетом деноминации), при этом снижение реальных располагаемых денежных доходов относительно того же периода 1997 г. составило около 10% (относительно 1997 г. в целом доходы снизились на 15-17%). 

В результате кризиса в августе-сентябре отмечено резкое нарастание задолженности по выплате заработной платы, пенсий, социальных пособий. В начале сентября задолженность по заработной плате превысила 70 млрд. руб., задолженность по выплате пенсий составила на 1.09.98  23,8 млрд. руб. Действие этого фактора, в сочетании с резким скачком инфляции, может привести к рекордному (сопоставимому с 1992 г.) снижению уровня реальных доходов в последнем квартале 1998 г. (до 50-60% по сравнению с тем же периодом 1997 г.). В результате опережающего роста цен на товары и услуги первой необходимости особенно тяжелым будет положение низкодоходных групп населения. 

В 1998 г. наблюдалась тенденция к росту доли оплаты труда в  общем объеме доходов населения.  Во втором квартале 1998 г. по сравнению с тем же периодом 1997 г. этот показатель вырос примерно на 7 процентных пунктов. Значительно сократилась доля социальных трансфертов, на три процентных пункта сократилась доля доходов от собственности, предпринимательской деятельности и прочих доходов (Таблица 3.1).

Таблица 3.1
Структура денежных доходов населения (в процентах)

Год
1992
1993
1994
1995
1996
(I полугодие)
1997
(II квартал)
1998
(II квартал)

Всего денежных доходов
100
100
100
100
100
100
100

Оплата труда
69.9
60.5
46.6
40.7
44.4
41.1
47.9

Социальные трансферты
14.0
15.1
15.4
12.4
13.9
17.1
13.1

Доходы от собственности, предпринимательской деятельности, прочие 
16.1
24.4
38.0
46.9
41.7
41.8
39.0

Источник: Госкомстат России

Общее снижение уровня реальных доходов будет сопровождаться структурными изменениями - в общем объеме доходов населения продолжится снижение доли доходов от собственности, предпринимательской деятельности и прочих доходов, причем до конца 1998 г. снижение доли этой статьи доходов может оказаться особенно значительным (примерно до одной трети общего объема денежных доходов). Незначительно вырастет доля социальных трансфертов, в относительном выражении наиболее существенно увеличится доля оплаты труда. Вместе с тем, из-за широкого распространения неденежных, бартерных схем выплаты заработной платы и некоторых видов социальных пособий собственно денежная доля заработной платы постоянно снижается, что необходимо учитывать при оценке покупательной способности населения. 

В январе-сентябре 1998 г. наблюдался незначительный рост статистических показателей, характеризующих степень дифференциации  населения по уровню денежных доходов. Коэффициент Джини вырос с 0,370 до 0,376, децильный коэффициент - с 12,5 до 13,3 (Таблица 3.2).

Таблица 3.2
Распределение общего объема денежных доходов населения в 1994-98 гг. (%)


1998 

январь-сентябрь
1997

январь-

сентябрь
1996
1995
1994

Денежные доходы
100
100
100
100
100

В том числе по 20-процентным группам населения: 

первая (с наименьшими доходами)
6,3
6,3
6,5
5,5
5,3

вторая
10,7
10,7
10,9
10,2
10,2

третья
15,0
15,1
15,5
15,0
15,2

четвертая
21,0
21,6
22,4
22,4
23,0

пятая
47,0
46,3
44,7
46,9
46,3

Индекс Джини
0,376
0,370
0,375
0,381
0,409

Соотношение доходов 10% наиболее и наименее обеспеченного населения, раз
13,3
12,5
13,0
13,5
15,1

Источник: Госкомстат России.

Вместе с тем, в результате кризиса могут произойти существенные изменения в динамике факторов, определяющих глубину социально-экономической дифференциации населения.  Прежде всего, повышение доли заработной платы в общем объеме доходов населения будет действовать как фактор, сглаживающий уровень дифференциации доходов, так как степень расслоения населения по доходам от предпринимательской деятельности и собственности выше, чем по оплате труда и социальным трансфертам. Кроме того, уровень дифференциации собственно заработной платы существенно отличается по отдельным отраслям экономики. Он, как правило, выше в тех отраслях, которые наиболее сильно пострадают от финансового кризиса - существенно сократится как занятость, так и среднеотраслевая заработная плата. Например, наиболее высокий уровень дифференциации сложился в отрасли «Банковская деятельность» (разрыв между 10% наиболее и наименее оплачиваемыми работниками достигает 29 пунктов). В результате начавшихся структурных изменений должен будет сократиться и общий уровень дифференциации работающих по оплате труда. 

Денежные расходы. В январе-июле 1998 г.  произошло существенное повышение доли расходов населения на приобретение товаров и услуг относительно общего объема доходов населения (до 75,9%, с 69% в 1997 г.), рост ставки рефинансирования привел к возрастанию процентных ставок в коммерческих банках и Сбербанке России и существенному увеличению доли организованных сбережений в общем объеме доходов (с 2 до 2,6%). Если в период с августа по декабрь 1997 г. общий объем сбережений населения во вкладах и ценных бумагах сокращался (с 144 до 137.7 млрд. руб.), то доля покупки валюты в общем объеме доходов населения в течение того же периода возрастала. Затем, в период с января 1998 г. по май 1998 г. организованные сбережения населения росли, а доля покупки валюты снижалась, после чего в июне и июле доля расходов на покупку валюты резко возросла, а сбережения во вкладах и ценных бумагах стали сокращаться. В августе-сентябре сокращались как доля расходов на сбережения во вкладах и ценных бумагах, так и доля расходов на покупку валюты (Таблица 3.3).
Доля вкладов в Сбербанке России в течение этого же периода не претерпела сколько-нибудь существенных изменений - выше всего она была в январе-феврале 1998 г. - 77.6%, самой низкой к концу июля - 1 августа 1998 г. - 76.0%. Таким образом, более выгодные условия размещения денежных средств в коммерческих банках в начале августа (непосредственно перед началом кризиса) вызвали некоторое перераспределение общего объема сбережений населения в пользу коммерческих банков.
Таблица 3.3
Доля расходов населения на накопление сбережений во вкладах и ценных бумагах (в % к общей сумме доходов населения)


Доля накопления сбережений во вкладах и ценных бумагах
Доля расходов на покупку валюты

1997 октябрь
-1,3
21,7

1997 ноябрь
0,8
22,9

1997 декабрь
6,4
23,1

1998 январь
4,8
16,5

1998 февраль
4,7
12,9

1998 март
4,6
13,9

1998 апрель
4,3
13,0

1998 май
1,6
14,1

1998 июнь
-0,3
17,2

1998 июль
-2,6
19,4

1998 август
-10,5
15,7

1998 сентябрь
-11,1
6,5

Источник: Госкомстат России

В результате покупательского ажиотажа в августе-сентябре, кризиса банковской системы и обусловленного им сокращения организованных сбережений в целом за 1998 г. доля потребительских расходов достигнет, по прогнозам Банка России, 83-84% общего объема денежных доходов. Организованные сбережения за 1998 г. сократятся, по оценке ЦБР, на 7-8 млрд. руб. при более чем двукратном падении доли расходов на покупку валюты и прирост наличных денег (с 23% в 1997 г. до 10-11% в 1998 г.). Вместе с тем, в результате повышения процентных ставок по рублевым вкладам в Сбербанке России до 40-45% темпы сокращения организованных сбережений в 1998 г. могут оказаться и ниже. Подавляющая часть вкладчиков коммерческих банков, аккумулировавших средства населения, не смогут получить замороженные этими банками средства в 1998 г., а те средства, которые переведены в Сбербанк России, будут выплачиваться лишь начиная с конца ноября 1998 г., в результате чего даже эта часть сбережений не будет в полном объеме отозвана до конца 1998 г. 

Розничный товарооборот в сопоставимых ценах в январе-августе 1998 г. вырос  на 3,6% по сравнению с соответствующим периодом 1997 г.; доля продовольственных товаров составила около 50%. До конца года в связи с созданием запасов продовольствия этот показатель может несколько вырасти; резкое сокращение импорта приведет к снижению средней цены покупки (в реальном выражении) практически по всем товарным позициям. 

К концу сентября поставки импортных продуктов сократились на 60-80%, российские поставщики ограничили ассортимент закупаемых продуктов питания 15-20 наименованиями  вместо 150-200 в докризисный период. Вместе с тем, западные поставщики продуктов питания на российский рынок ожидают, что товары массового спроса – консервы, макаронные изделия, концентраты – будут импортироваться в Россию в объемах, близких к докризисным, после восстановления прогнозируемости обменного курса рубля. Сверхвысокая рентабельность продажи  товаров этой группы на российском рынке позволяет поставщикам повышать розничные цены на свои товары в несколько меньшей пропорции по сравнению с обесценением рубля. 

К числу основных последствий кризиса следует отнести ограничение товарного ассортимента, сокращение поставок на рынок многих дорогостоящих товаров, сворачивание или полное прекращение производства на предприятиях с иностранными инвестициями, производящими потребительские товары. На высокотехнологичных сегментах потребительского рынка (компьютеры, электроника, телекоммуникации) уже до конца года произойдет, вероятно, дезинтеграция товаропроводящей или дилерской сети, сопровождающаяся рекордным спадом продаж. Из-за предстоящих изменений в налоговом законодательстве
 кризис на рынке автомобилей и недвижимости проявится, вероятно, с некоторым лагом - в начале 1999 года.

В конце 1998-1999 году резко снизится спрос на основные виды услуг, прежде всего, транспортные, бытовые, туристические. Можно ожидать, что структура предложения товаров и услуг в следующем году постепенно приблизится к существовавшей в первые годы рыночных реформ. 
3.2. Отрасли социально-культурной сферы 

В течение 1998 г. положение дел в отраслях здравоохранения,  образования, культуры продолжало ухудшаться. По данным за восемь месяцев года, затраты государства на отрасли социально-культурной сферы, исчисленные в процентах к ВВП,  сократились по сравнению с аналогичным периодом 1997 г. с 7,06% до 6,20%. В том числе  бюджетные расходы на образование - с 3,96% до 3,55%, на культуру и средства массовой информации - с  0,55% до 0,45%. Бюджетные расходы на здравоохранение уменьшились с 2,55% ВВП до 2,19%, правда несколько выросли взносы работодателей на обязательное медицинское страхование - с 0,62% ВВП до 0,75%; совокупные расходы государства на здравоохранение составили 3,03% ВВП по сравнению с 3,10% в первом полугодии 1997 г. В реальном выражении затраты на рассматриваемые отрасли уменьшились на 14%. При этом резко сократилось их финансирование из федерального бюджета: выделенные ассигнования составили всего 4,9% расходов федерального бюджета по сравнению с 6,2% за аналогичный период прошлого года. В реальном выражении они сократились на 23%. 

Бюджетная задолженность по заработной плате отраслям социальной сферы, сократившись в январе на 14%, затем ежемесячно увеличивалась, превысив к началу сентября почти в четыре раза исходную величину на начало года (Таблица 3.4). 

Таблица 3.4
Динамика бюджетной задолженности по заработной плате в социально-культурной сфере в 1998 г.

Бюджетная задолженность по заработной плате
на 

1.01
на 

1.02
на 

1.03
на 

1.04
на 1.05
На 

1.06
на 

1.07
на 

1.08
на 

1.09
на

1.10

Всего, млн. руб.
6954
6318
7638
8944
9507
11034
12979
14879
18596
20929

в том числе: 











Отрасли социальной сферы
4632
3986
5230
6434
6983
8423
10311
12060
15507
17625

из них:











образование
1382
958
1628
2263
2551
3206
4248
4955
4886
5553

здравоохранение
574
281
611
858
976
1338
1827
2447
2990
3495

культура и искусство
132
80
168
246
289
387
514
660
744
836

Источник: Госкомстат России

На протяжении всего полугодия отрасль образования продолжала оставаться самой конфликтной во всей социально-культурной сфере. Как показывают данные Таблица 3.5, пик забастовочного движения в период, предшествовавший 17 августа, пришелся на начало второго квартала, когда после определенного сокращения бюджетной задолженности по заработной плате в феврале (на 31% к январю) долги государства  вновь начали расти высокими темпами, увеличившись к апрелю более чем вдвое (в 2,4 раза) по сравнению с февралем. Наибольшее количество участников забастовок учреждений образования отмечалось в первом полугодии в Брянской, Курганской, Иркутской, Костромской и Ростовской областях - соответственно 44,2%, 12,2%, 9,4%, 5,7%, 5,5% от общей численности принявших участие в забастовках работников учреждений образования. После начала августовского кризиса забастовочное движение в сфере образования резко возросло, достигнув в сентябре наивысшего размаха: число образовательных учреждений, принявших участие в забастовках в сентябре, превысило соответствующий показатель за апрель в 2, 7 раза. 

Таблица 3.5
Забастовочное движение в отраслях социальной сферы 


январь
февраль
март
апрель
май
июнь
август
сентябрь

Число организаций, участвовавших в забастовках:









Образование
188
46
35
852
319
41
18
2333

Здравоохранение
13
-
-
20
-
-
7
22

Число вовлеченных работников, (тыс. чел.):









Образование
8,3
2,0
1,3
28,4
13,1
0,8
0,1
72,6

Здравоохранение
3,4
-
-
2,0
-
-
0,3
0,6

Источник: Госкомстат России

Здравоохранение

В конце 1997 года была утверждена Концепция развития здравоохранения и медицинской науки в Российской Федерации (Постановление Правительства РФ от 5 ноября 1997 года № 1387), определившая стратегические направления реформирования системы здравоохранения. Но в последующие месяцы было сделано очень мало практических шагов по реализации принятой концепции.

Была предпринята окончившаяся неудачей попытка изменить порядок платежей на обязательное медицинское страхование (ОМС) неработающего населения: осуществлять их на долевой основе из федерального бюджета и из бюджетов субъектов РФ и соответственно предусмотреть в федеральном бюджете целевые трансферты территориальным фондам ОМС. Предполагалось, что это позволит решить проблему неполного перечисления в фонды ОМС платежей за неработающее население из бюджетов субъектов РФ в фонды ОМС и, благодаря этому, преодолеть фрагментарность введения ОМС и двоевластие в финансировании медицинской помощи, оказываемой в соответствии с базовой и территориальными программами ОМС. Однако предложение о введении таких целевых трансфертов было отвергнуто Государственной Думой при утверждении бюджета на 1998 г. 

Необходимые меры по реализации Концепции были рассмотрены Комиссией Правительства РФ по экономической реформе 23 марта 1998 г. В числе наиболее приоритетных мер были определены следующие: 

· принятие Правительством РФ программы  государственных гарантий по обеспечению граждан Российской Федерации бесплатной медицинской помощью на 1998 год;

· замена проекта Федерального закона "О внесении изменений и дополнений в Закон РСФСР "О медицинском страховании граждан в Российской Федерации", внесенного Правительством РФ в Государственную Думу в 1996 году, на новый проект указанного закона, соответствующий концепции развития здравоохранения и медицинской науки в Российской Федерации;

· подготовка и принятие следующих нормативных актов: 

- Постановления Правительства РФ "О программе  государственных гарантий по обеспечению граждан Российской Федерации бесплатной медицинской помощью на 1998 г.";

- программы поэтапной интеграции ведомственных медицинских учреждений в территориальные системы здравоохранения;

- предложений об изменении порядка надзора за деятельностью страховых медицинских организаций;

- программы структурных преобразований в системе предоставления медицинской помощи на период 1998-2000 гг., предусматривающей внедрение экономически и клинически целесообразных вариантов оказания медицинской помощи; 

- методических указаний по унифицированной системе способов оплаты медицинской помощи;

- предложений об условиях и порядке предоставления медицинским организациям статуса юридического лица и предложений об отражении в законодательстве возможности преобразования лечебно-профилактических учреждений в негосударственные организации;

- предложений по установлению предельных норм отпуска лекарственных средств и изделий медицинского назначения гражданам, имеющим льготы по лекарственному обеспечению.

Для разработки проектов этих нормативных актов предполагалось создать рабочую группу под председательством заместителя Председателя Правительства РФ, в составе которой были бы представлены работники Минздрава, Минтруда, Минфина, Минэкономики России, Федерального фонда обязательного медицинского страхования, специалисты в области экономики и организации здравоохранения из субъектов Российской Федерации.

Комиссия Правительства РФ по экономической реформе высказалась за необходимость более углубленной проработки возможности включения в проект федерального бюджета на 1999 год целевых трансфертов территориальным фондам ОМС и анализа альтернативных возможностей обеспечения сбалансированности средств, поступающих в систему ОМС, с объемами медицинской помощи, предусматриваемыми программами ОМС. 

Упомянутое заседание Комиссии по экономической реформе оказалось последним ее заседанием, прошедшим под председательством А.Б.Чубайса.  Последовавшая затем отставка правительства, долгий процесс формирования нового его состава, нарастающий  финансовый кризис отодвинули проблемы реформирования здравоохранения на периферию внимания. По сути дела единственными реальными шагами стали принятие Федерального закона "О лекарственных средствах" (N 86-ФЗ от 22.06.98) и утверждение Программы государственных гарантий обеспечения граждан Российской Федерации бесплатной медицинской помощью (Постановление Правительства РФ № 1096 от 11.09.98).

Значение принятия данного закона состоит в создании упорядоченной правовой основы деятельности ñубъектов обращения лекарственных средств. Предусматривается усиление функций государственного регулирования в этой сфере, в частности осуществление государственной регистрации лекарственных средств исключительно федеральным органом, введение лицензирования на внешнеторговую деятельность для предприятий - производителей лекарственных средств  и предприятий оптовой торговли лекарственными средствами. 

В утвержденной Программе государственных гарантий обеспечения граждан бесплатной медицинской помощью не предусматривается каких-либо изменений в перечне видов медицинской помощи, которые должны предоставляться населению бесплатно. Для того, чтобы сбалансировать ресурсные возможности государства с этими гарантиями, предполагается провести серьезную трансформацию структуры оказания медицинской помощи в пользу менее ресурсоемких ее видов. Предусматривается  сократить на 18,5% объем лечения в стационарных условиях и переместить его в сектор амбулаторно-поликлинического обслуживания, то есть проводить соответствующее лечение в дневных стационарах больниц и поликлиник. Осуществление таких структурных сдвигов позволило бы при сохранении общественного финансирования здравоохранения на уровне 1997 г. полностью обеспечить существующие конституционные гарантии бесплатного медицинского обслуживания населения. 

Принятая программа обладает двумя изъянами, имеющими принципиальное значение для ее реализации. Во-первых, очевидно, что значительный сдвиг в пользу стационарозамещающих технологий потребует и времени и дополнительных инвестиций. Между тем в программе даже не определены сроки достижения желаемых структурных изменений. Не проведен анализ технологических, экономических и политических возможностей изменений в обозримой перспективе.

Во-вторых, в программе отсутствуют финансовые нормативы и финансово-экономические механизмы обеспечения установленных гарантий. Первоначальные варианты программы, подготовленные Минздравом РФ, предусматривали введение подушевых нормативов затрат на обеспечение установленных объемов медицинской помощи. Такие нормативы должны были бы использоваться в расчетах межбюджетных трансфертов. Но вследствие жесткой отрицательной позиции   Минфина РФ по этому вопросу финансовые нормативы были исключены из проекта программы. 

Все это существенно снижает значимость принятия данного документа, но не сводит его к нулю. Сделан первый шаг в конкретизации государственных гарантий в сфере здравоохранения: впервые определены нормативы объемов медицинской помощи, которые должны быть обеспечены за счет государства. Недостатки программы необходимо исправлять при ее пересмотре, который должен происходить ежегодно.

Августовский финансовый кризис усилил несбалансированность государственных гарантий предоставления гражданам бесплатной медицинской помощи и их финансового обеспечения. Результатом обвала производства и задержки банками исполнения финансовых поручений стало сокращение сбора взносов работодателей на ОМС. Что касается краха рынка ГКО, то непосредственно пострадавшими от этого оказались, главным образом, московские страховые компании: по данным Федерального фонда ОМС, из 168 млн. рублей, вложенных в ГКО фондами ОМС и страховыми медицинскими организациями,  79% приходилось на московских страховщиков.

Намечаемое новым Правительством Е.М.Примакова погашение бюджетной задолженности по заработной плате в лучшем случае лишь временно ослабит социальную напряженность в отрасли здравоохранения. Эмиссионное финансирование затрат на оплату труда не приостановит деградацию общественной системы здравоохранения. Оно не решает таких ключевых проблем, как:

· несбалансированность государственных гарантий бесплатного медицинского обслуживания населения и их ресурсного обеспечения;

· незавершенность введения страховой системы финансирования здравоохранения;

· неэффективное использование ресурсов вследствие недостаточной координации действий органов власти разных уровней, фондов ОМС, страховых организаций и отсутствия побудительных мотивов для всех этих субъектов и медицинских организаций к эффективному использованию в общественных интересах ресурсов, находящихся в их распоряжении.

Возможности отсрочки в решении названных проблем с каждым годом уменьшаются. Система общественного здравоохранения может "не дотянуть" до лучших времен, и составляющие ее организации одна за другой будут прекращать бесплатно предоставлять населению медицинскую помощь и станут растрачивать сокращающиеся в реальном выражении государственные средства лишь на поддержание собственного существования.

В качестве первоочередных шагов на пути к решению этих проблем можно назвать следующие:

· введение процедур финансового планирования деятельности системы здравоохранения на уровне субъектов РФ и муниципальных образований: разработка ежегодно в каждом регионе областным органом управления здравоохранением совместно с финансовыми органами исполнительной власти и местного самоуправления, муниципальными органами здравоохранения и территориальным фондом ОМС территориальной программы здравоохранения, определяющей объемы и структуру медицинской помощи для населения всего региона и каждого муниципального образования и устанавливающей показатели финансирования этих объемов из всех общественных источников (бюджет субъекта РФ, бюджеты муниципальных образований, бюджет территориального фонда ОМС);

· реализация системы мер по обеспечению прозрачности расходования государственных средств органами здравоохранения, медицинскими организациями, фондами ОМС, страховыми компаниями: введение федеральных требований к публикуемым отчетам, к порядку предоставления информации гражданам и средствам массовой информации и т.п.;

· установление федеральных и территориальных нормативов затрат на обеспечение гарантируемых государством объемов медицинской помощи; использование этих нормативов при расчете величин трансфертов из федерального бюджета в бюджеты субъектов РФ, а из последних - в бюджеты муниципальных образований;

· преодоление двоевластия в финансировании медицинской помощи, предусмотренной программами ОМС: превращение фондов ОМС во всех субъектах РФ в единственных держателей средств, предназначенных для финансирования программ ОМС. Для решения этой задачи необходимо, как минимум, предусмотреть в федеральном законодательстве однозначные требования к органам власти субъектов РФ и органам местного самоуправления, определяющие порядок и размеры осуществления платежей в фонды ОМС за неработающее население, как максимум - ввести соответствующие целевые трансферты из федерального бюджета и бюджетов субъектов РФ в фонды ОМС, либо закрепить за фондами ОМС фиксированную часть общих налоговых поступлений;

· усиление требований к деятельности страховых организаций в системе ОМС путем введения соответствующих федеральных стандартов, включения их в перечень лицензионных условий и обеспечения действенного контроля за их соблюдением;  

· упорядочение методов оплаты услуг, предоставляемых медицинскими организациями, полноценное внедрение методов оплаты, обеспечивающих увязку размеров финансирования с объемами и качеством предоставляемых медицинских услуг; 

· широкое внедрение формулярных систем, упорядочивающих перечень лекарственных средств, ценообразование и расходы государства на лекарства, отпускаемые больным бесплатно или по льготным рецептам.

Перечисленные меры позволят приостановить деградацию общественной системы здравоохранения и ослабить фундаментальную проблему переходного периода - проблему несбалансированности государственных гарантий  и их ресурсного обеспечения. Но для создания нормальных экономических условий развития здравоохранения потребуется пересмотр государственных гарантий населению по предоставлению бесплатной медицинской помощи. Наиболее целесообразным представляется введение соплатежей за получаемую медицинскую помощь при сохранении бесплатного медицинского обслуживания для низкодоходных групп населения и больных с определенными заболеваниями. Нельзя продолжать закрывать глаза на процесс фактического замещения бесплатных медицинских услуг платными, развитие системы теневой оплаты, сужение возможностей низкодоходных групп населения в получении этих услуг. 

По данным социологического исследования населения, проведенного в январе 1998 г. в 14 субъектах РФ Институтом социальных исследований (в рамках проекта Бостонского университета), величину расходов населения на лекарственное обеспечение и медицинскую помощь в 1997 г. можно оценить в размере не менее 2,8% ВВП (в т.ч. затраты на приобретение лекарственных средств в розничной продаже - 1,5% и расходы на оплату медицинской помощи - 1,3%), что сопоставимо с объемом государственного финансирования здравоохранения, составившем 3,5% ВВП
. Оценка объема теневого рынка медицинских услуг (рассчитанная как сумма двух компонентов: 1) оценки теневой оплаты населением медицинских услуг (оплата "в руки") и 2) величины, равной разнице между оценкой расходов населения на оплату медицинских услуг через кассу медицинских организаций и размерами платных медицинских услуг по данным государственной статистики) составляет около 1% ВВП. В сложившейся ситуации, когда за получение формально бесплатной медицинской помощи приходится платить, в худшем положении оказываются менее обеспеченные слои населения и семьи, живущие вне крупных городов. Исследование показало, что эти группы населения вынуждены тратить на медицину большую долю своих семейных бюджетов и чаще отказываться от лечения и приобретения нужных лекарств. Следовательно, продолжать "не замечать" происходящее замещение государственных расходов на здравоохранение частными и выступать против пересмотра фактически неисполняемой конституционной нормы о праве всех граждан на получение бесплатной медицинской помощи - это значит усиливать социальную несправедливость.

Образование

В прошлом году правительство в течение длительного времени вело разработку проекта концепции реформирования системы образования. Но подготовленный документ так и не был официально утвержден. Проект столкнулся с традиционной проблемой дефицита бюджетных ресурсов на  его реализацию, а главное, вызвал большой резонанс среди общественности и педагогических работников, усмотревших в нем тенденцию к радикальному и неоправданному изменению основ существующей системы образования в России. Социально-экономическая ситуация в стране была явно неблагоприятной для начала проведения крупномасштабной и, что особенно важно, дорогостоящей реформы системы образования: ни экономика, ни общество не были готовы к проведению радикальных перемен во всей образовательной системе. Вместе с тем, усиливающийся дефицит государственного бюджета требовал незамедлительного проведения если не полномасштабной реформы финансирования сферы образования, то ряда организационно-экономических преобразований, позволяющих адаптировать образовательные учреждения к рыночным условиям. 

При систематическом неисполнении расходной части бюджета на нужды образования реформаторские начинания фактически ушли на второй план. Вместо них Минобразования РФ разработало инициативные меры экономии бюджетных ресурсов внутри самой системы образования с целью приведения в соответствие государственных обязательств (в понимании министерства) и предоставляемых для их осуществления ресурсных возможностей. В марте 1998 г. на расширенной коллегии Минобразования РФ  было заявлено о следующих мерах экономии:

- сокращение приема в высшие учебные заведения за счет федерального бюджета на 10%; 

- уменьшение количества  мест для обучения на дневных отделениях вузов на 15%;

- передача федеральных учреждений начального и среднего профессионального образования в ведение субъектов РФ;

- увеличение платы за общежития и прочие объекты бытового и другого назначения, не связанные с процессом обучения;

- уменьшение на 30% стипендиального фонда, который  должен будет предназначаться лишь для отличников учебы и особо нуждающихся студентов;

- сокращение фонда оплаты труда в высших учебных заведениях на 20%;

- слияние однопрофильных вузов;

- введение категорий вузов, которые определяются соотношением числа преподавателей и студентов (первая категория - 1:8, вторая - 1:10, третья - 1:12).

Большинство оппонентов этих мер восприняли их как окончательный приговор существующей системе образования, хотя главная идея предложений министерства заключалась прежде всего в приведении в соответствие гарантий государства с его реальными финансовыми возможностями, хотя и путем сокращения этих гарантий. В течение лета 1998 г. Минобразования РФ разработало целый пакет проектов постановлений правительства РФ,  содержащих конкретные предложения о механизмах преодоления кризиса бюджетных платежей, прежде всего за счет изменения системы финансирования высшего образования. До 1 октября Минфину РФ предлагалось внести в правительство проект постановления об образовательном кредите, в соответствии с которым студентам на время учебы разрешается брать кредиты в нескольких банках под 3-4% годовых. К новому учебному году предполагалось разработать проект положения о студенческих общежитиях, в котором бы четко регламентировался порядок и размер оплаты за проживание в общежитиях вузов. Предполагалось запретить органам исполнительной власти открывать новые высшие учебные заведения федерального подчинения и снять законодательные ограничения на прием студентов в государственные вузы по определенным специальностям на платной основе (не более 25% от числа студентов, получающих образование бесплатно). В отношении учреждений общего образования в ближайшие три года планировалось провести эксперимент по внедрению нового организационно-экономического механизма в системе общего образования: придать школам статус юридического лица, ввести нормативное подушевое финансирование общеобразовательных учреждений без разбивки по отдельным статьям их расходов, возложить на непосредственных учредителей общеобразовательных учреждений расходы на содержание зданий, коммунальные платежи и т.п.

Кроме того, Минобразования предлагало: выпустить в  1998 г. облигации на сумму задолженностей по коммунальным платежам на 1 сентября 1998 г.; установить порядок финансирования вузов через Министерство образования; установить перечень платных образовательных услуг; внести изменения в Налоговый кодекс, касающиеся (1) сохранения льготы по налогу на прибыль, используемую на цели образования; (2) невзимания налога с продаж с внебюджетных доходов государственных образовательных учреждений; (3) невзимание таможенных сборов и НДС с пожертвований и дарений; освободить физические лица от подоходного налога в части их расходов на оплату образовательных услуг государственных образовательных учреждений; сохранить существующие льготы в части налогообложения земель и имущества  образовательных учреждений.     

В подготовленном пакете необходимых мер содержались также предложения о структурной перестройке начального и среднего профессионального образования, о придании Министерству общего и профессионального образования РФ права собственника на имущество образовательных учреждений федерального подчинения и о внедрении образовательного страхования.  

Следует отметить, что идея образовательного страхования сводилась в предложениях Минобразования к тому, что в период обучения в общеобразовательной школе родители учащегося  должны вносить ежемесячные страховые взносы. Некоторая двусмысленность ситуации состояла в том, что в такой трактовке образовательное страхование  начинало выступать источником финансовой поддержки учителей, которые по сути стали бы выполнять роль страховых агентов, имеющих определенный процент от страховки. По окончании школы учащийся накапливал бы определенную страховую сумму, позволяющую ему частично или полностью оплачивать свое обучение в вузе в случае  его непрохождения по конкурсу на бесплатное место. 

В нынешних условиях ограниченных доходов населения идея страхового финансирования высшего образования вряд ли получит сколько-нибудь широкое распространение. Однако она, как легко видеть, органично связана с намерениями государства  финансировать высшую школу строго в рамках государственного заказа.

Перечисленные предложения Минобразования по экономии выделяемых ему бюджетных ресурсов были выборочно включены в Постановление Правительства РФ № 600 от 17 июня, посвященное утверждению программы экономии бюджетных средств. В Постановлении отсутствовали какие-либо меры по осуществлению структурной перестройки и внедрению новых организационно-экономических механизмов в сфере образования, зато были предусмотрены меры по упорядочению уже действующих норм оплаты труда работников образовательных учреждений. Предписывалось образовательным организациям самостоятельно  устанавливать надбавки и доплаты учителям за классное руководство, за проверку письменных работ, за заведование учебными кабинетами и лабораториями при наличии у организаций необходимых средств. В существующих условиях  это практически равнозначно ликвидации таких доплат. 

Объявленные правительством меры вызвали резкий протест не только со стороны педагогов, но и со стороны Минобразования. Реакция же педагогических коллективов на данное правительственное постановление выразилась в угрозе срыва начала учебного года более, чем в тысяче  школ в 17 регионах России (по данным руководства профсоюза работников народного образования и науки РФ на конец августа с.г.).  

Борьба вокруг сокращения бюджетных расходов на образование не была единственным содержанием процессов, развертывавшихся в связи с процессом институциональных преобразований  в сфере образования.

Дефицит бюджетного финансирования все актуальнее ставит вопрос о возможности изменения существующего статуса государственных образовательных учреждений. Принятый в мае 1995 г. Закон «О сохранении статуса государственных и муниципальных образовательных учреждений и моратории на их приватизацию» предусматривал сохранение в силе всех своих положений в течение трех лет, а также и по истечении этого срока  в случае, если не будет принят новый федеральный закон, регламентирующий порядок изменения форм собственности и порядка управления в сфере образования. Истечение срока действия закона  вновь вывело на передний план дискуссию о возможностях трансформации отношений собственности в сфере образования.  В апреле 1998 г. руководство Минобразования РФ обратилось в Мингосимущество РФ с предложением предусмотреть  в проекте программы приватизации возможность преобразования государственных образовательных учреждений в негосударственные на началах многоучредительства с сохранением за государством функций соучредителя таких образовательных организаций.  Данный статус, по мнению руководителей Минобразования, может быть обеспечен путем внесения объектов движимого и недвижимого имущества преобразуемых вузов, находящихся в федеральной собственности, в уставные капиталы негосударственных образовательных учреждений. Следует признать, что такой подход противоречит нормам статьи 27 (пункт 7) Закона «О высшем и послевузовском профессиональном образовании», устанавливающим прямой запрет на приватизацию (разгосударствление) государственных и муниципальных высших учебных заведений и закрепленных за ними на правах оперативного управления или в непосредственной собственности объектов производственной и социальной инфраструктуры. Вместе с тем, в поступившем в апреле в Государственную Думу проекте федерального закона «О Государственной программе приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации» сделана попытка изменить норму о запрете на приватизацию государственных образовательных учреждений  системы образования, включая объекты их производственной и социальной инфраструктуры. Проект выводит из под действия этого запрета государственные учреждения высшего профессионального образования (ст.5, п.33).  

Перспективы принятия таких положений в программе приватизации очень сомнительны, поскольку  вызвали крайне неодобрительное отношение профильных комитетов  Государственной Думы и Совета Федерации. Более того, на прошедших в июне 1998 г. в Совете Федерации слушаниях о доктрине развития образования в РФ, а также в ходе работы съезда Союза ректоров России, состоявшемся 25-26 июня, вопрос о приватизации в сфере образования и  возможности перехода к многоучредительству в высших образовательных учреждениях вызвал особо острую дискуссию и негативную реакцию.  

Позиция, отстаиваемая правительством, состояла в том, что механизм многоучредительства позволит привлечь в вузы заинтересованные финансовые  и другие коммерческие и некоммерческие структуры при сохранении жесткого контроля со стороны государства. Однако  Союз ректоров вузов России резко отрицательно отнесся к этому предложению, посчитав, что сложно обеспечить жесткий государственный контроль за частными учредителями без соответствующей финансовой поддержки со стороны государства. По мнению большинства руководителей вузов, государство,  даже имея  долю в уставном капитале, в силу своего сложного финансового положения вряд ли сможет обеспечить высокий уровень выполнения своих учредительских обязательств. Солидарную позицию с руководителями вузов  заняли в этом вопросе и руководители профсоюза работников народного образования и науки России.

В ходе разработки дополнений в закон о «Федеральном бюджете на 1998 год» правительство внесло предложение (ст.105), в соответствии с которым все деньги, полученные от сдачи в аренду государственного имущества, должны перечисляться в бюджет. В результате вузы, ПТУ, техникумы оказались перед угрозой потери одного из  основных источников своих внебюджетных доходов. По оценкам Минобразования РФ, доходы от сдачи в аренду зданий и помещений составляют до 30% всех внебюджетных доходов в системе профессионального образования. Требование перечислять доходы от аренды в бюджет вынуждает учебные заведения либо вообще отказаться от этого источника поступлений, либо перевести в теневую сферу и без того часто полулегальные сделки образовательных учреждений со своей недвижимостью. Учитывая сложное материальное положения образовательных учреждений и угрозы дальнейшего сокращения бюджетных поступлений, обе палаты Федерального собрания высказались против вышеназванного предложения правительства.

В 1998 г. вновь приобрела остроту проблема обеспечения школ учебниками к новому учебному году. Это обеспечение стало серьезно ухудшаться с 1996 г., когда школьные учебники в последний раз закупались за счет средств федерального бюджета. В тот год потребность школ в новых учебниках была удовлетворена на 60%. С 1997 г. задача обеспечения школ учебниками  была возложена на региональные власти. В результате школьники получили 25% требуемых книг в 1997 г.,  а в 1998 г. этот показатель, по оценкам Минобразования РФ, не превысит 7-9%. 

Характерной особенностью дискуссий, развернувшихся в связи с очерченными выше предложениями по реформированию системы финансирования и организации управления сферы образования, являлось возникновение явственного политического аспекта. Его содержанием было противопоставление фактически проводимой правительством политики по отношению к образованию, расцениваемой многими ее критиками как разрушительной, той возможной будущей политики в этой области, которую должно будет проводить левое правительство, которое, по их мнению, неизбежно придет к власти после ожидаемого этими критиками  провала реформ. Иными словами, ожидание улучшения общей финансово-экономической ситуации в сфере образования однозначно связывалось частью работников этой сферы с радикальным изменением курса экономических реформ. 

По нашему мнению, сложившаяся финансово-экономическая ситуация в сфере образования обусловлена не только недальновидностью политиков, обращающих мало внимания на состояние образования в стране. Причины нынешнего кризиса во многом коренятся в заложенном в течение последних десятилетий разрыве между значительными успехами в развитии системы образования и резко отставшими возможностями национальной экономики эффективно использовать созданный потенциал квалифицированных трудовых ресурсов. Поэтому перед правительством  любой политической ориентации неизбежно встает дилемма: либо продолжать расширенную подготовку кадров «впрок»,  не взирая на крайне низкие возможности их использования в национальной экономике, либо, обратив основные усилия на качественную перестройку производственного потенциала и формирования эффективных рыночных институтов, поддерживать на минимально допустимом уровне функционирование ныне существующей системы образования, содействуя ее постепенной трансформации в соответствии с реальными потребностями экономики.

Необходимо отметить, что эта дилемма имеет в значительной мере условный характер,  поскольку первая из названных альтернатив практически не реализуема из-за острой нехватки бюджетных ресурсов, которая, в свою очередь, является прямым следствием несформированных эффективных рыночных институтов и устаревшего технологического базиса российских предприятий. Таким образом, любое правительство, если оно будет всерьез решать задачи стабилизации и развития отечественной экономики, в сфере образования столкнется с теми же проблемами дефицита финансирования, которые пыталось решить в течение последнего года Правительство РФ.

Разумеется, в случае прихода к власти левого правительства в краткосрочном периоде за счет денежной эмиссии могут быть «легко» разрешены проблемы невыплаты заработной платы работникам сферы образования. Однако эта мера отнюдь не в состоянии как-то помочь разрешить гораздо более глубинные - институциональные - проблемы этой сферы. Их суть сводится к тому, что в условиях динамичных изменений в экономике учреждения образования должны адекватно реагировать на спрос населения и предприятий на определенный тип и качество подготовки специалистов. Исторический опыт однозначно показал, что эта проблема адаптации не может быть решена в условиях всеобъемлющей централизации управления образовательной сферой. Другими словами, для того, чтобы система образования стала органичной частью динамичной экономики, ее главные составные части - учреждения образования - должны существенно повысить как уровень своей самостоятельности, так и экономической ответственности за результаты своей деятельности. Именно на это и направлены, в конечном счете, те меры из проекта Концепции реформирования сферы образования, которые предполагают введение института многоучредительства,  получение школами статуса юридического лица, создание института образовательного кредита и другие, о которых говорилось выше. Очевидно, что без использования этих (или иных, но схожих по смыслу) мер решить проблему адекватного финансирования образования в долгосрочном периоде невозможно, поскольку действующие ныне затратные организационно-экономические механизмы функционирования образовательных учреждений сведут на нет любые разовые финансовые вливания из средств государственного бюджета. Следовательно, игнорирование этого по сути решающего аспекта реформирования образования любым - правым, центристским или левым - правительством, концентрация его усилий только на решении острейшей проблемы задолженности по заработной плате, будет означать не более, чем  дальнейшее обострение глубинной проблемы несоответствия достигнутого уровня отечественного образования и сложившегося спроса на выпускников школ и вузов.
� С 1 января 1999 года вступает в силу Закон № 116-ФЗ «О государственном контроле за соответствием крупных расходов на потребление фактически получаемым физическими лицами доходам».


� В.Бойков, Ф.Фили, И.Шейман, С.Шишкин. Расходы населения на медицинскую помощь и лекарственные средства. Вопросы экономики, 1998, N 10. 
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