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РЕФОРМИРОВАНИЕ БЮДЖЕТНОЙ СФЕРЫ В СВЕТЕ  

ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫХ ПРЕОБРАЗОВАНИЙ В РОССИИ 
 

В современных условиях возникает необходимость в формировании институ-
тов в соответствии с новым вектором, направленным на увеличение социаль-
ной адаптации и общественной полезности каждого члена общества. В данной 
работе сделана попытка обобщить направления институциональных реформ в 
таких бюджетных сферах, как здравоохранение и образование в России. Их со-
здание и поддержание должно способствовать выработке определенных схем 
и алгоритмов поведения, которые наиболее эффективны в данной ситуации с 
точки зрения их общественной полезности. В статье обобщены результаты 
реформирования данных отраслей и их институциональные преобразования 
структуры (отрасли) в целом, которые предприняты в последнее время в Рос-
сии, оценены их тенденции и эффективность. 
Ключевые слова: институциональная экономика, институциональные преобра-
зования, реформирование бюджетной сферы, направления институциональных 
преобразований.  

 
Введение 

 

Возникновение и функционирование институтов как совокупности ро-
лей и статусов, предназначенных для удовлетворения определенных по-
требностей, предполагает создание обществом тех рамок поведения, кото-
рые регулируют политическое, экономическое и социальное взаимодей-
ствие в государстве. Основная роль институтов состоит в уменьшении 
риска неопределенности путем установления устойчивой структуры взаи-
модействия между людьми. Современная точка зрения на эффективность 
институциональных реформ заключается в эффективном использовании 
государственных и коммерческих институтов посредством максимизации 
полезности и ограниченной рациональности [1–5].  

Под институтом можно понимать следующие аспекты: 
1) «правила игры», которые структурируют поведение организаций и 

индивидов в экономике посредством статистических данных, служащих 
для характеристики общественных и экономических явлений; 

2) область науки, которая определяет сущность предмета и метода инсти-
туциональной экономики и рассматривается как отдельная дисциплина; 

3) организационные структуры, которые направлены на максимизацию 
общественной полезности каждого индивида [6–9]. 
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Однако вопрос о первичности создания самого института или его эко-
номической целесообразности до настоящего времени остается открытым. 
Большинство ученых сходятся во мнении, что сначала должны осуще-
ствиться сдвиги в институтах, которые, в свою очередь, приведут к обес-
печению максимальной полезности каждого члена общества. Но и обрат-
ная точка зрения имеет достаточное количество сторонников. В этом слу-
чае институты должны «встраиваться» в систему развития государства. 
Исторический опыт свидетельствует о том, что большинство развитых 
стран имело именно второй сценарий развития институциональности. 
Но на сегодня эти же развитые страны усиленно навязывают первый сце-
нарий с реформированием институтов под развитие экономики. На наш 
взгляд, фрактальная природа рыночной системы экономики не позволяет в 
полной мере внедрить именно первый вариант системы [10, 11].  

В условиях проводимых государством социально-экономических пре-
образований народного хозяйства на основе рыночной стратегии одним из 
центральных вопросов является установление тенденции и вектора влия-
ния институционального реформирования на весь воспроизводственный 
режим функционирования страны и его экономики, на тип эволюционного 
развития социальной структуры всех отраслей. Затрагивая все сферы эко-
номики, институциональная реорганизация привела к трансформации 
практически всех макро- и микроэкономических показателей. Однако про-
ведение нерациональной политики, которое не имело соответствующей 
правовой и экономической базы, вызвало только внешнее проявление ин-
ституциональных реформ. Как следствие, потенциал социальной сферы 
был использован неэффективно [6, 12–15].  

Таким образом, можно выделить направления институциональных преоб-
разований любого сектора экономики государства, систематизировав которые, 
в качестве основных, можно вычленить два ключевых направления: 

а) трансформация самой отрасли с позиции ее динамики полезности как 
института; 

б) трансформация количественной и качественной характеристики ин-
ституциональных изменений, которая, в свою очередь, выражается в со-
вершенствовании систем результативных показателей, направленных на 
извлечение максимальной полезности государственного института. 

 

Методика проведения исследования 
 

Система статистических показателей, характеризующих результатив-
ность институциональных преобразований в бюджетной сфере, включает: 
долю расходов по основным бюджетным секторам (здравоохранение, об-
разование, культура и т.п.); индикаторы качества государственного управ-
ления (показатели бюджетирования, ориентированного на результат); 
удельный вес расходов на социально-культурные мероприятия в процентах 
к ВВП страны; показатели социальной дифференциации, в том числе 
уровня жизни населения, и другие аналогичные показатели обеспечения 
развития человеческого потенциала [6]. 
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В новом тысячелетии руководителями 189 стран мира была принята 
Декларация тысячелетия, в которой определены конкретные количествен-
ные показатели, необходимые для достижения высоких параметров чело-
веческого потенциала в период до 2015 г. Для России приоритетными при-
знаны 8 основных направлений реализации Декларации:  

1) снижение уровня бедности и ликвидация голода;  
2) повышение доступности образования;  
3) поощрение равенства мужчин и женщин, расширение прав и воз-

можностей женщин;  
4) сокращение материнской смертности; 
5) сокращение детской смертности;  
6) борьба с ВИЧ/СПИДом, туберкулезом и другими социально значи-

мыми для общества заболеваниями;  
7) обеспечение экологически устойчивого роста;  
8) участие в глобальном сотрудничестве, отвечающем национальным 

интересам страны [16, 17]. 
Основными методами оценки и анализа институциональных преобразо-

ваний, в том числе в бюджетной сфере, являются метод анализа динамики 
вышеперечисленных показателей, методы сводки и группировки, относи-
тельных величин, способ сравнения. 

 
Результаты исследований 

 
С организационной точки зрения институциональные преобразования в 

бюджетной сфере могут быть охарактеризованы как система социальных 
отношений, ориентированных на достижение общих целей, как правило 
связанных с созданием полноценной среды для развития личностных па-
раметров каждого члена общества. Особую значимость эти направления 
приобретают в условиях кризисных ситуаций, когда необходимы дополни-
тельные финансовые ресурсы для реализации основных направлений, 
обеспечивающих повышение благосостояния населения, его здоровье и 
личностное развитие [18]. В этой связи расходы бюджета и государствен-
ного сектора должны быть направлены на социально-культурные меро-
приятия и их оптимальное сочетание в условиях дефицита бюджетных 
средств.  

Таким образом, бюджетная сфера выступает важным элементом инсти-
туциональной инфраструктуры, обеспечивающим всех потребителей необ-
ходимыми общественными благами (образование, здравоохранение и т.п.).  
Именно они позволяют каждому члену общества максимизировать свою 
полезность. Поэтому в большинстве развитых стран расходы бюджета на 
развитие социальной сферы общества весьма существенны. Чего, к сожа-
лению, нельзя сказать о России, бюджетные расходы которой, направляе-
мые на аналогичные нужды, в последнее время имеют тенденцию лишь к 
сокращению (рис. 1). 
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Рис. 1. Динамика удельного веса (доли) расходов на социально-культурные  
мероприятия в Консолидированном бюджете Российской Федерации, % и % к ВВП 

(Рассчитано авторами на основе данных Росстата) 
 
Вследствие сокращения ВВП доля данных расходов возрастает, но в 

структуре самого консолидированного бюджета государства они имеют 
тенденцию к сокращению. Так, бюджетные сферы в составе расходов 
бюджета в 2015 г. составляли 36,1% от общих расходов федерального 
бюджета. В расходах консолидированного бюджета их доля в 2015 г. со-
ставляла 57,7% и сократилась до 34,3% в 2016 г.  

Снижение расходов на социальные цели приводит к недофинансированию 
учреждений образования, здравоохранения и других бюджетных сфер. 
В школьном и дошкольном образовании проводимое реформирование приве-
ло к укрупнению школ, сокращению учителей, увеличению нагрузки на 
оставшихся работников образования. В то время как расходы на образование 
и здравоохранение в большинстве развитых стран имеют более значительные 
размеры как в абсолютном, так и относительном выражении (табл. 1). 

 
Таблица 1. Сравнительная оценка показателей долей расходов на образование  

и здравоохранение в странах (выборочно*) 
 

Страна 
Доля расходов секторов, % к ВВП 

Образование Здравоохранение 
Россия 4,8 4,2 

Некоторые страны Евросоюза и США (выборочно для сравнительной оценки*) 
Австрия 5,4 7,8 
Германия  4,4 8,0 
Швеция 6,7 7,5 
Франция 5,6 8,8 
США 5,5 7,4 

Некоторые страны БРИКС (выборочно для сравнительной оценки*) 
Бразилия 5,2 3,7 
Индия 4,4 4,0 
ЮАР 5,1 3,4 

* Выбор стран был обусловлен принадлежностью к группам стран – участников 
международных сопоставлений, представленных Евростатом. 
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Сокращение расходов на здравоохранение в России в связи с реформи-
рованием, наряду с их минимизацией в образовательной сфере, привело к 
тому, что доля расходов этих секторов стала едва ли не тождественной по-
казателям, свойственным странам третьего мира. 

Рассматривая сферу образования и дошкольного воспитания, по итогам 
комплексного наблюдения условий жизни населения (пилотное обследова-
ние проводилось в 2011 и 2014 гг. во всех федеральных округах РФ), доля 
детей в возрасте 3–6 лет, официально поставленных на очередь для полу-
чения места в дошкольном образовательном учреждении (в процентах к 
общему числу детей в соответствующем возрасте, не посещающих до-
школьное образовательное учреждение), в большинстве федеральных 
округов только возросла [19, 20] (рис. 2). Это обусловлено в первую оче-
редь сложившейся демографической ситуацией в регионах России. 

 

 
 

Рис. 2. Доля детей в возрасте 3–6 лет, официально поставленных на очередь  
для получения места в дошкольном образовательном учреждении (в процентах  
к общему числу детей в соответствующем возрасте, не посещающих дошкольное  

образовательное учреждение), в 2011 и 2014 гг. 
(Источник: данные приведены по итогам комплексного наблюдения условий  

жизни населения, проводимого Росстатом в рамках выборочного анкетирования  
«Доступность качественного обучения и воспитания» в 2011 и 2014 гг.) 

 
Проводимое реформирование образовательных учреждений высшего 

профессионального образования также имеет весьма неоднозначную ди-
намику (табл. 2). 

Сокращение на 19,6% числа учебных заведений системы высшего обра-
зования привело за последние 5 лет к сокращению численности обучаю-
щихся на 15,9%. При этом, например, в сравнительной оценке с Германией 
в России при уровне образования в 94,7% знания студентов (учеников) в 
области математики, точных наук и качество чтения оцениваются в 
481 балл (в Германии соответственно при 86,9% оценка составляет 
515 баллов). К тому же количество лет образования в России составляет 
16,1 года, а в Германии – 18,1 года. Следовательно, бюджетная нагрузка в 
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России значительно легче, чем в странах Евросоюза. Реформирование сфе-
ры образования должно быть в первую очередь направлено на улучшение 
качества образования, всестороннего развития личности, повышение моти-
вации к обучению как самих учащихся, так и преподавательского состава. 

 
Таблица 2. Динамика численности образовательных учреждений высшего  
образования (ВО) и числа студентов, обучающихся в организациях ВО* 

 

Показатель  
2010/ 

11 
2011/ 

12 
2012/ 

13 
2013/ 

14 
2014/

15 
2015/ 

16 

2015/ 
16, %  
к 

2010/11 

Число образовательных орга-
низаций высшего образования, 
всего (на начало учебного года)

1115 1080 1046 969 950 896 80,4 

Число студентов, обучающихся 
в организациях высшего обра-
зования (на начало учебного 
года), тыс. чел. 

7049,8 6490 6073,9 5646,7 5209 4766,5 67,6 

Число студентов в расчете на  
1 организацию высшего обра-
зования (на начало учебного 
года) 

6323 6009 5807 5827 5483 5320 84,1 

* Рассчитано авторами на основе данных Росстата. 
 

Кроме того, реформирование бюджетной сферы связано с возрастанием 
удельного веса затрат на содержание аппарата управления, правоохранитель-
ных органов, что приводит к оттоку средств на социально значимые сферы. 
Так, если в 1990 г. в аппарате органов государственного и хозяйственного 
управления, органов управления кооперативными и общественными органи-
зациями работали 1,64 млн чел., к 2010 г. среднегодовая численность занятых 
в государственном управлении и обеспечении военной безопасности, соци-
альном страховании составляла уже 3,9 млн чел. [6, 21] (рис. 3). 

За этот же период численность работников федеральных органов госу-
дарственной власти (на конец года) увеличилась с 480 до 870 тыс. чел. [22]. 
Несмотря на резкий рост численности управленцев федерального и регио-
нального уровней, количество дотационных регионов в стране составляет 
70 из 85. 

Изменение прав собственности многих организаций в сфере здраво-
охранения также не привело к ощутимым результатам и не отвечает новой 
институциональной модели. Так, доля прибыльных организаций в отрасли 
здравоохранения и предоставления социальных услуг в 2014–2015 гг. со-
ставляла не более 75%, удельный вес убыточных организаций этой отрасли 
в общем числе организаций был равен 25,6%. Как на уровне отрасли, так и 
экономики в целом государство должно обеспечивать одну из социально 
значимых отраслей эффективно работающими механизмами, дающими 
качественные результаты. 
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Доля расходов на управление (на содержание государственной власти и управление) в % от общей 

суммы расходов Государственного консолидированного бюджета 
 

Рис. 3. Динамика доли расходов на управление (на содержание государственной власти 
и управление) (Рассчитано авторами на основе данных Росстата) 

 
Однако заработная плата медицинских работников не может быть сти-

мулом к качественной работе. По словам Эдуарда Гаврилова, в 2014 г. (не-
смотря на программу повышения оплаты труда для работников здраво-
охранения до 200% от регионального уровня к 2018 г.) только 4% врачей 
зарабатывали 46 тыс. руб. и более. Доходы четверти работников с трудом 
обеспечивали прожиточный минимум, большинство довольствовалось 15–
20 тыс. руб. за календарный месяц [23]. В 2016 г. при фактической инфля-
ции около 12% плановое повышение зарплаты бюджетников составило 
5,5%. При этом в сфере образования и здравоохранения, например, в США 
занято 7% населения, в России – 22%. Таким образом, почти четверть 
населения – бюджетники, имеют неадекватно низкие доходы и заработная 
плата работников здравоохранения уже давно не является стимулом по-
вышения их эффективности и производительности труда. Соотношение 
средней заработной платы и установленной величины прожиточного ми-
нимума особенно сильно занижено у младшего медицинского персонала: 
медицинских сестер, санитарок и т.д. (рис. 4). 

При этом имеющаяся тенденция роста заработных плат, на фоне сни-
жения доли расходов бюджета на здравоохранение за этот же период с 52 
до 47%, показывает сокращение финансирования учреждений на медика-
менты, обслуживание, ремонт и оснащение больниц новой техникой. 

Такая ситуация в перспективе скажется на качестве лечения. Кадровый 
состав также подвергся качественным изменениям. Соответственно, о ка-
честве медицинского обслуживания речь не идет. В Германии самооценка 
состояния здоровья составляла в 2015 г. 64,9%, в России – 39%. По оценке 
ВОЗ, Россия сегодня по финансированию здравоохранения стоит на 70-м 
месте в мире, а по эффективности здравоохранения – на 130-м. Так, на 
фоне роста общей удовлетворенностью медицинской помощью (по опро-
сам на сайте Минздрава РФ) в пешей доступности находятся у 50% насе-
ления медицинские учреждения только в городах-«миллионниках» и сред-
них городах России. Более 30 минут до учреждения здравоохранения в се-
лах добирается почти четверть – 22,6% населения [25–29]. 
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Рис. 4. Динамика соотношения средних заработных плат и прожиточного минимума  
по группам медицинских работников в РФ (Рассчитано авторами по данным  

Росстата посредством MS Excel [24]) 
 

При всем этом показатели развития системы здравоохранения находят-
ся на уровне развитых стран, а заболеваемость – на уровне стран третьего 
мира. Обеспеченность врачами в Российской Федерации составляет 
491 человек в расчете на 100 000 населения, а число больничных коек – 
929 на 100 000 населения. В то время как, например, в Германии 382 и 822 
соответственно. 

В период преобразования институтов бюджетной сферы уровень и ка-
чество жизни населения, в зеркале потребления основных продуктов пита-
ния, резко упали, что, безусловно, не могло не отразиться на обществен-
ном здоровье (табл. 3). 

 
Таблица 3. Сравнительная оценка динамики потребления основных продуктов 

питания в составе потребительской корзины в Российской Федерации* 
 

Показатель 

19
90

 г
. 

20
00

 г
. 

20
10

 г
. 

20
15

 г
. 2015 г., % к 

19
90

 г
. 

20
00

 г
. 

20
10

 г
. Мин. допусти-

мым нормам* 
в РФ в СССР 

Мясо и мясопродукты в 
пересчете на мясо, кг/год 

75 45 69 73 97,3 162,2 105,8 2,1 
раза 

86,9 

Молоко и молочные про-
дукты в пересчете на моло-
ко, кг/год  

387 215 247 239 61,8 111,1 96,8 189,9 62,1 

Яйца и яйцепродукты,  
шт./год 

297 229 269 269 90,6 117,5 100,0 149,4 85,4 

Хлебные продукты (хлеб  
и макаронные изделия в 
пересчете на муку), кг/год 

120 117 120 118 98,3 100,8 98,3 52,0 107,2 

Картофель, кг/год 106 109 104 112 105,7 102,7 107,7 74,7 106,7 
* Рассчитано авторами на основе данных Росстата [30, 31]. 
 
Согласно имеющимся данным, можно судить о том, что в рационе пи-

тания имеет место сокращение количества продуктов с высоким содержа-
нием белка, а также ухудшение их качественного наполнения (рис. 5). 
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Рис. 5. Динамика основных статей потребительских расходов в первой группе  
(с наименьшими доходами) и десятой группе (с наибольшими доходами)  

в 2012 и в 2015 гг. (Составлено авторами) 
 

Так, расходы на здравоохранение в группе с наибольшими доходами 
почти в 2 раза превышали расходы группы с наименьшими доходами в 
2012 г. Однако к 2015 г. эти расходы существенно не отличались у этих же 
полярных по доходам групп. Такая же ситуация с образовательными услу-
гами. Население существенно стало экономить на организации отдыха и 
культурных мероприятиях, что сказывается на развитии человеческого 
потенциала. Вместе с тем сокращение расходов в целом приводит к отказу 
от даже самых необходимых для развития человека направлений, искус-
ственно сокращая долю населения за границей бедности [32] (рис. 6). 

 

 
 

Рис. 6. Динамика доли населения с доходами ниже величины прожиточного минимума 
в РФ, % (Построено авторами по данным Росстата посредством MS Excel [24]) 

 

Основные результаты и выводы 
 

Таким образом, необходимо избегать оценок только экономической це-
лесообразности того или иного экономического института, а учитывать в 
первую очередь его полезность и качество развития человека.  

а, 
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В соответствии с предыдущими исследованиями авторов следует отме-
тить, что развитие любого института, в том числе и бюджетного, является 
одной из основ формирования экономики страны и должно быть направле-
но на качественную составляющую развития человека. Вместе с тем эко-
номический рост достаточно сильно взаимосвязан с фрактальностью самой 
экономики и обусловлен увеличивающимся разрывом между экономиками 
бедных, беднейших стран и богатыми странами [11, 33]. Следовательно, 
первостепенными по значимости факторами работы институтов бюджет-
ной сферы выступают создание благоприятных условий для жизни населе-
ния и их уверенности в завтрашнем дне, улучшение социального климата, 
повышение качественного уровня воспитания подрастающего поколения; 
укрепление здоровья, снижение преступности и др. Стратегической зада-
чей государства должно стать не сокращение бюджетных расходов или их 
оптимизация (в том числе в рамках программы бюджетирования, ориенти-
рованного на результат), а стимулирование развития интеллектуального 
капитала и поддержание качественных характеристик здоровья человека. 

Иными словами, институциональные преобразования бюджетной сфе-
ры должны быть направлены на оптимальную социальную и страховую 
поддержку населения, развитие качественных составляющих образования 
и здравоохранения (уровня знаний и здоровья населения), инвестирование 
материальных и нематериальных ресурсов в расширенное воспроизводство 
человеческого капитала. 
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THE REFORM OF THE BUDGETARY SPHERE IN THE LIGHT OF THE INSTITU-
TIONAL REFORMS IN RUSSIA 
Keywords: institutional Economics; institutional transformation; reform of the budgetary 
sphere; the direction of institutional change. 
 

In modern conditions there is a need to build institutions in accordance with the new vec-
tor in the increase of social adaptation and public utility of every member of society. In this 
paper an attempt is made to generalize the direction of institutional reforms in such public 
sectors as health and education in Russia. Their establishment and maintenance should con-
tribute to the development of specific schemes and algorithms of behavior that work best in 
this situation from the point of view of their social utility. The article summarizes the results 
of the reform of these industries and their institutional structure conversion (industry) in Gen-
eral, which are taken lately in Russia, estimated their trends and effectiveness. 
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