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The article describes the main tasks and stages of the restructuring of budget-
ary institutions in the Russian Federation. The authors have considered changes in  
the legal  and financial  sphere  of  state  (municipal)  institutions,  highlighted the  
problematic issues of the reform, and recommended how to eliminate them. Em-
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dwell on the necessity to improve the efficiency of the considered institutions and  
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has to be regulated by relevant documents
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Согласно Конституции (статья 7)  Российская Федерация является соци-
альным государством [1]. Провозглашение социального характера государ-
ства  предполагает  его  активное  участие в  жизни общества  и  личности  не 
только в экономической области,  но и в духовной,  культурной сфере,  по-
скольку достойная  жизнь и  свободное  развитие невозможны без  мировоз-
зренческой основы. Необходимость воспроизводства человеческого капитала 
в любой стране предопределяет  участие государства в таких отраслях соци-
альной сферы как  образование, здравоохранение, культура, спорт, социаль-
ная защита. В России предоставлением данных услуг населению традицион-
но занимались бюджетные учреждения, создаваемые органами государствен-
ной власти и финансируемые за счет государственного бюджета. Сегодня в 
соответствии с принятыми законодательными нормами данные услуги оказы-
вают государственные и муниципальные учреждения. 

Правовое определение учреждения закреплено статьей 120 Гражданского 
кодекса РФ [2] и статьей 9 Федерального закона «О некоммерческих организа-

Гуманитарные и социальные науки 2013. № 6 28



циях» [3]. В соответствии с данными документами учреждением признается 
некоммерческая  организация,  созданная  собственником  для  осуществления 
управленческих, социально-культурных или иных функций некоммерческого 
характера. Государственное или муниципальное учреждение создается госу-
дарственными или муниципальными органами власти и может быть автоном-
ным, бюджетным или казенным учреждением. Особенности правового поло-
жения отдельных видов учреждений определяются специальными законами и 
иными правовыми актами. Например, регулирование деятельности казенного 
учреждения осуществляется Бюджетным кодексом РФ, бюджетного учрежде-
ния – ФЗ «О некоммерческих организациях» (ст. 9.1), автономного учрежде-
ния – ФЗ от 03.11.2006 N 174-ФЗ «Об автономных учреждениях».

Если обратиться к истории, особое правовое положение бюджетных учре-
ждений нашло свое законодательное выражение и закрепление еще в 1923 
году. В соответствии с Постановлением СНК РСФСР от 02.01.1923 года госу-
дарственные бюджетные учреждения могли заключать сделки, строго соот-
ветствующие их деятельности, необходимые для их нормального функциони-
рования и осуществления возложенных на них задач. Право на совершение 
сделок  Постановлением  предоставлялось  лишь  бюджетным  учреждениям, 
имеющим самостоятельную смету  и  являющимся в  лице  своих  руководи-
телей самостоятельными распорядителями кредитов. До начала экономиче-
ских преобразований в России бюджетные учреждения финансировались со-
гласно утвержденной смете и использовали полученные средства строго на 
цели, в ней предусмотренные. Все финансовые операции, как и другие эконо-
мические вопросы (оплата труда, нормы расходов и др.) были жестко регла-
ментированы  соответствующими  нормативными  документами  Правитель-
ства РФ или вышестоящей организации.

В конце 90-х годов при переходе России к рыночной экономике система 
бюджетных учреждений стала функционировать в отрыве от принципов оп-
тимальности  и  достаточности  предоставления  государственных  и  муници-
пальных услуг. Органы публичной власти просто содержали существующую 
систему бюджетных учреждений вне зависимости от объема и качества ока-
зываемых ими услуг. 

Необходимость  реформирования бюджетных учреждений была очевид-
ной и объяснялась следующими причинами:
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1. низкая эффективность расходования бюджетных средств государствен-
ными учреждениями во всех отраслях бюджетной сферы; 

2. отсутствие взаимосвязи между результатами деятельности учреждения 
и его финансированием;

3. жесткое регламентирование расходования бюджетных средств на осно-
вании  утвержденной  сметы,  что  лишало  руководителей  учреждений 
возможности и стимулов оптимизации расходов и повышения качества 
предоставляемых услуг;

4. разночтение  на  разных  уровнях  государственной  власти  в  вопросах 
правового регулирования внебюджетных средств.

Как отмечает С.Г. Боброва, в существовавшем тогда правовом положении 
бюджетных учреждений наибольшее беспокойство у авторов реформ вызывал 
правовой режим доходов от предпринимательской деятельности: право учре-
ждений самостоятельно распоряжаться такими доходами. Это право в сочета-
нии с недофинансированием учреждений якобы порождало еще одну пробле-
му – ответственность государства по так называемым «несанкционированным 
обязательствам бюджетных учреждений» [4]. Несмотря на то что доходы от 
предпринимательской деятельности учреждений учитывались в смете доходов 
и расходов, эта величина являлась плановой и корректировалась по факту по-
ступления таких доходов. Соответственно учреждение могло набрать обяза-
тельств на сумму, превышавшую запланированную величину доходов от пред-
принимательской деятельности, что в итоге могло привести к просроченной 
кредиторской задолженности и необходимости ее погашения за счет выделе-
ния дополнительного государственного финансирования.

Согласно логике повышения эффективности общественных финансов, ре-
форма бюджетных учреждений должна была позволить государству произве-
сти больший объем общественных благ при повышении эффективности расхо-
дов государственного бюджета. Задача, таким образом, состояла в том, чтобы 
добиться увеличения объема и качества предоставления социальных услуг за 
счет  повышения  эффективности  бюджетных  расходов,  не  допуская  утраты 
преимуществ российского общества, характеризующегося относительно высо-
ким уровнем обеспечения граждан бесплатными услугами образования, здра-
воохранения, значительным научным и культурным потенциалом.
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С начала 2000-х годов в России началась «эпоха» реформирования бюд-
жетной сферы. Первая постановка вопроса о реструктуризации государствен-
ного сектора и внедрении новых организационно-правовых форм относится к 
2003  году,  когда  по  решению  Правительства  РФ  были  сформулированы 
Принципы реструктуризации бюджетного сектора в РФ. 

Реформирование бюджетного сектора в России и, в том числе, процесс 
реструктуризации бюджетных учреждений, можно разделить на три этапа:

1. 2004 – 2006 годы.
2. 2006 – 2008 годы.
3. 2008 – 2012 годы.
Стартовой ступенью реформирования бюджетной системы является приня-

тие и реализация «Концепции реформирования бюджетного процесса в Россий-
ской Федерации в 2004–2006 годах», одобренной постановлением Правитель-
ства РФ в мае 2004 года [5]. Основной задачей принятой Концепции было пере-
вести акценты в бюджетном процессе от «управления бюджетными ресурсами 
(затратами)» к «управлению результатами» путем повышения ответственности 
и расширения самостоятельности участников бюджетного процесса. 

Первый этап реформирования бюджетной системы РФ (2004 – 2006 
г.г.) характеризовался переходом к среднесрочному финансовому планирова-
нию при существенном расширении полномочий «линейных» министерств и 
их переориентации на достижение конкретных и измеримых результатов. Ре-
ализация этой реформы осуществлялась в соответствии с Концепцией Прави-
тельства РФ по пяти направлениям: 

1. реформа бюджетной классификации и бюджетного учета (приближе-
ние к международным стандартам);

2. переход к среднесрочному финансовому планированию – составление 
3-хлетнего финансового плана;

3. планирование и оценка результативности бюджетных расходов;
4. эксперимент по внедрению среднесрочного бюджетирования, ориенти-

рованного на результат (СБОР);
5. изменение порядка рассмотрения бюджетов (3 чтения).
Данные изменения в основном касались процедуры бюджетного процесса 

в РФ и управления государственными финансами. В части изменения правово-
го статуса бюджетного учреждения в этот период возникла идея создания го-
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сударственной (муниципальной) автономной некоммерческой организации – 
ГАНО, которая в дальнейшем явилась прообразом автономного учреждения.

Второй этап реформы бюджетной системы РФ (2006 – 2008 гг.) преду-
сматривал реорганизацию бюджетных учреждений, «микродецентрализацию» 
управления общественными финансами, «разгосударствление» производства 
значительной части бюджетных услуг. Предполагались следующие новации: 

1. ужесточение  использования  бюджетными  учреждениями  бюджет-
ных средств;

2. реорганизация бюджетных учреждений и создание новых организаци-
онно-правовых форм (автономные учреждения и автономные неком-
мерческие организации);

3. нормативно-подушевое  финансирование  бюджетных  учреждений  на 
основе государственного (муниципального) задания.

На данном этапе был принят Закон РФ «Об автономных учреждениях» [6], 
который расширял финансовые и имущественные права бюджетного учрежде-
ния при переходе его в новый статус. Данная возможность, как пишет Н.Н. 
Ломовцева, была использована не более 1000 бюджетными учреждениями или 
примерно 0,3% от всех действующих организаций в различных сферах бюд-
жетной экономической деятельности [7]. Такой низкий процент перехода объ-
ясняется несовершенством принятой законодательной базы, отсутствием чет-
кого порядка финансирования автономных учреждений и методики расчета 
субсидий на уровне федеральных и региональных органов. 

Бюджетную реформу предполагалось завершить к 2009 году, но в силу 
ряда причин ее итоги оказались промежуточными, поэтому  реформирова-
ние бюджетного сектора России продолжилось следующим, третьим эта-
пом (2008  –  2012  гг.),  который внес  существенные  изменения  в  понятие 
учреждения, его полномочий и финансирования. Данные изменения характе-
ризуются следующими основными моментами:

1. реструктуризация бюджетных учреждений путем создания трех типов 
государственных (муниципальных) учреждений и наделение их более 
широкими полномочиями в части управленческих функций;

2. переход на коммерческие условия финансирования учреждений (по ре-
зультату) путем получения государственного заказа и развитие конку-
ренции в социальной сфере услуг;
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3. введение среднесрочного планирования и нормативно-подушевого фи-
нансирования государственных (муниципальных) учреждений.

На этом этапе Правительством РФ были приняты два нормативных доку-
мента, полностью изменившие существующее положение бюджетных учрежде-
ний. В конце 2008 года утверждено Постановление Правительства об измене-
нии системы оплаты труда в федеральных бюджетных учреждениях, согласно 
которому отменена единая для всех отраслей бюджетной сферы тарифная сетка 
по оплате труда, а руководители учреждений наделялись правом самостоятель-
но устанавливать заработную плату своим работникам в целях стимулирования 
их труда [8]. Данная норма была рекомендована органам региональных и муни-
ципальных властей, в результате чего по итогам 2011 года в России во всех 
бюджетных учреждениях была введена новая система оплаты труда. 

В мае 2010 года принят Федеральный закон N 83-ФЗ «О внесении измене-
ний в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с со-
вершенствованием правового положения государственных (муниципальных) 
учреждений» [9],  основной целью которого было приблизить деятельность 
бюджетных  учреждений  к  рыночным  принципам  существования.  Данная 
мера должна была повысить эффективность их работы и качество оказывае-
мых услуг. В соответствие с основными положениями новых законодатель-
ных изменений часть бюджетных учреждений, способных функционировать 
в рыночных условиях, была переведена со сметного финансирования на суб-
сидии по государственному заданию с отменой субсидиарной ответственно-
сти государства по обязательствам бюджетного учреждения. К таким учре-
ждениям сегодня относятся бюджетные и автономные учреждения, которые 
при изменении полномочий получили большую самостоятельность при веде-
нии финансово-хозяйственной деятельности.

Бюджетные учреждения, выполняющие государственные функции (наци-
ональная оборона, судебная система и т.д.), а также учреждения, не готовые 
по разным причинам к самостоятельному существованию в рыночных усло-
виях, были преобразованы в казенные учреждения с сохранением бюджетно-
го финансирования, ответственности государства по их обязательствам и ми-
нимальных прав по распоряжению доходами и имуществом.

Говоря  о  реструктуризации  бюджетных  учреждений,  можно  выделить 
следующие важнейшие цели и задачи, которые поставило Правительство РФ:
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1. создание условий для развития экономической самостоятельности го-
сударственных учреждений (там,  где это возможно) при ликвидации 
субсидиарной ответственности за их деятельность. Государство заказы-
вает учреждениям выполнение тех или иных социальных услуг, под-
крепляет этот заказ  финансами,  но при этом исключается его  ответ-
ственность по долгам этих учреждений. При этом учреждения вправе 
самостоятельно формировать потоки движения средств, полученных от 
предпринимательской деятельности.

2. переход значительной части государственных и муниципальных учре-
ждений  от  сметного  финансирования,  являющегося  низкоэффектив-
ным, к бюджетированию, ориентированному на конечные результаты. 
Такой подход должен увязать государственный заказ  на выполнение 
социальных услуг с их качеством и финансовым обеспечением, то есть 
у государственных органов власти появляется финансовый механизм 
регулирования деятельности учреждений, а в социальной сфере возни-
кает конкуренция за государственный заказ;

3. введение нормативного финансирования единицы социальной услуги, а 
также государственное регулирование платных социальных услуг насе-
лению,  что  создает  прозрачный  механизм  финансового  обеспечения 
учреждения с целью предотвращения коррупционных моментов;

4. увеличение  прозрачности  деятельности  учреждений,  оказывающих 
социальные услуги, введение порядка публичного раскрытия финан-
совой информации по всем источникам доходов и расходов государ-
ственных учреждений;

5. установление  эффективного  общественного  контроля  над  деятельно-
стью государственных и муниципальных учреждений, в том числе пу-
тем создания наблюдательных,  попечительских и других обществен-
ных советов при учреждениях.

Реструктуризация бюджетных учреждений согласно Федеральному за-
кону N 83-ФЗ была проведена в достаточно жесткие сроки: с мая 2010 года  
по июнь 2012 года.  Сегодня оказание государственных (муниципальных) 
услуг в общественном секторе России осуществляют уже три типа госу-
дарственных (муниципальных) учреждений. По данным Минфина, по со-
стоянию на 1 мая 2011 года в субъектах и муниципалитетах Российской 
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Федерации действовало 19714 казенных учреждений (9,8%), 174429 бюд-
жетных  учреждений  (86,5%)  и  7505  автономных  учреждений  (3,7%),  в 
основном – высшие учебные заведения [10].

Несмотря на изменения, произошедшие в бюджетной системе РФ соглас-
но указанным документам, многие поставленные цели носят сегодня скорее 
декларативный характер. К проблемам, существующим в системе управления 
государственными и муниципальными учреждениями, можно отнести:

1. Перевод учреждений (преимущественно на муниципальном уровне) на 
государственный заказ проходит в основном по старой схеме выделения 
определенного объема заказываемых услуг по данным прошлых перио-
дов или на основании расчетов самих учреждений, что исключает воз-
можность конкурировать за госзаказ по итогам выполнения социальных 
услуг. Вопрос о привлечении на рынок частных учреждений в целях раз-
вития конкуренции и повышения качества оказываемой услуги решается 
крайне медленно, особенно в области образования и культуры.

2. Выделенные  субсидии  бюджетным  и  автономным  учреждениям  на 
региональном уровне недостаточны и позволяют покрывать необходи-
мые текущие затраты на оказание государственной услуги примерно на 
80-90%. Норматив финансирования утверждается в зависимости от бюд-
жетных возможностей региона или муниципалитета, а не от фактической 
потребности на оказание той или иной услуги, что влияет на ее качество.

3. Самостоятельность руководителей в части использования бюджетных 
средств, в том числе на оплату труда, ограничена предельными уровня-
ми доведенных постатейно финансовых ресурсов. При этом финансо-
вая неграмотность многих руководителей на местах не позволяет им 
эффективно использовать получаемые средства.

4. Плохо  работает  общественный  контроль,  у  которого  не  везде  четко 
прописаны их полномочия и функции. В большинстве учреждений ре-
шения по направлению использования имеющихся финансовых ресур-
сов принимаются единолично руководителем или администрацией, нет 
отчетности руководителя перед коллективом о достигнутых результа-
тах деятельности учреждения и их динамики.

5. Критерии  результативности,  утвержденные  учреждениям  вышестоя-
щей организацией, часто носят формальный характер и не всегда отра-

Гуманитарные и социальные науки 2013. № 6 35



жают эффективность работы руководителя и коллектива учреждения, а 
также не влияют на последующий объем госзаказа.

Решение данных проблем возможно как принятием нормативных доку-
ментов, так и с помощью таких рычагов: 

1. обучение руководителей и специалистов учреждений новым управлен-
ческим функциям;

2. разработка и внедрение типовых рекомендательных положений об об-
щественных (по аналогии с наблюдательными) советах; 

3. утверждение вышестоящей организацией единых четких критериев де-
ятельности для подведомственных учреждений, отражающих итоги и 
качество выполненного государственного задания. 

Вопрос качества оказываемой социальной услуги напрямую связан с ее 
денежным содержанием. Проводимая реформа направлена, в том числе, и 
на экономию государственных средств,  что часто приводит к ликвидации 
тех или иных учреждений (особенно на муниципальном уровне),  а  также 
влияет на размер утверждаемого норматива финансирования единицы госу-
дарственной услуги. В целях приближения выделяемого финансового обес-
печения на оказание государственной услуги и реальной потребности фи-
нансовых ресурсов при ее оказании, на взгляд авторов, необходимо на уров-
не органа,  выполняющего функции и полномочия учредителя, разработать 
единые нормы расчета затрат на конкретные выполняемые услуги и работы 
с их четкой регламентацией. Сегодня стоимость на одну и ту же государ-
ственную услугу может отличаться в несколько раз в зависимости как от 
объективных, так и субъективных факторов. Понятно, что каждое учрежде-
ние обладает различной материально-технической базой, уровнем профес-
сиональных кадров и т.п., что объективно должно влиять на объем финанси-
рования. Но при расчете норматива данные причины должны быть косвен-
ными и не влиять существенно на его снижение, а только корректировать с 
учетом соответствующих коэффициентов. Данная процедура должна быть 
открытой и понятной как руководителю, так и работникам учреждения. С 
учетом  принимаемых  стандартов  на  оказание  услуг  в  социальной  сфере 
можно параллельно утвердить нормы расчета финансирования, единые для 
всех однородных государственных учреждений. Снижение финансирования 
может  происходить  только  в  зависимости  от  снижения  объема  государ-
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ственного  заказа,  если  учреждение  некачественно  и  без  ожидаемого  ре-
зультата выполнило предыдущий госзаказ. Данный подход позволит выра-
ботать единую политику расчета и утверждения финансирования единицы 
государственной услуги в социальной сфере, что обеспечит ее полное со-
держание финансовыми ресурсами.

Создавая  условия для самостоятельного  управления финансами в  бюд-
жетных и автономных учреждениях, что должно привести к более эффектив-
ному их использованию, необходимо создать ограничительные рамки руко-
водителям этих учреждений, так как данные учреждения по своей сути про-
должают оставаться государственными, и подотчетны органам государствен-
ной или муниципальной власти. Сегодня приняты нормы публичности фи-
нансовых документов учреждения, в том числе и отчета руководителей о по-
лученных доходах за календарный год. Все эти благие начала должны приве-
сти  к  общественному  регулированию  данных  вопросов,  но  этот  процесс 
необходимо регламентировать путем создания при каждом учреждении (не 
только автономном, но и бюджетном) соответствующих советов, имеющих 
определенные полномочия и права в управлении данным учреждением. Это 
позволит исключить коррупционную составляющую при распределении фи-
нансовых потоков в государственных (муниципальных) учреждениях.

На уровне Правительства продолжается работа по внесению поправок в 
Бюджетный кодекс РФ с целью оптимизации государственного (муниципаль-
ного)  контроля,  реализации программного бюджета,  а  также приведения в 
порядок нормативной базы в целом. Данные изменения должны урегулиро-
вать все имеющиеся вопросы реструктуризации бюджетного сектора, в том 
числе  и  государственных  (муниципальных)  учреждений.  Например,  фор-
мирование бюджета России путем принятия государственных долгосрочных 
программ позволит увязать эти программы с государственными заданиями 
по оказанию социальных услуг населению и привести к результату, заложен-
ному в данных программах. 

Нельзя сегодня говорить о завершении реформирования системы управ-
ления государственными учреждениями в РФ, так как вопросов остается еще 
достаточно и, учитывая зарубежный опыт в этой области, данный процесс 
может занять долгий период. Каждый гражданин заинтересован в получении 
качественной  социальной  услуги.  Государство  обеспечивает  ее  получение 
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путем утверждения стандартов ее оказания и, соответственно, финансирова-
ния  под  эти  стандарты.  Социальная  сфера  России  претерпевает  сложные 
преобразования с целью повышения качества оказываемых услуг, а также эф-
фективности расходования государственных финансов. Будем надеяться, что 
данные преобразования приведут к возможности не только выбора каждым 
из нас, на какой основе мы получаем данные услуги (за счет собственных или 
государственных средств), но и обеспечат нас гарантированными бесплатны-
ми качественными услугами в отраслях социальной сферы.
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