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В статье проанализированы статистические, методические, нормативно-правовые материалы, которые позволили оценить каче-
ство бюджетной политики в социальной сфере России, обосновать предложения по обеспечению ответственного подхода к ее 
разработке и выбору инструментов реализации. Результаты исследования — уточнение концептуальных подходов к разработке 
и реализации бюджетной политики в социальной сфере как элементу эффективного и ответственного управления общественными 
финансами. Сделан вывод о необходимости определения приоритетов бюджетной политики в социальной сфере на основе страте-
гических целей государственной социальной политики с целью минимизации социальных рисков, а также привлечения институтов 
гражданского общества к разработке целей и задач бюджетной политики.
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нормативы финансовых затрат; конституционные гарантии.
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Социальные и бюджетные 
реформы как ответ 
на вызовы современности
Социальная сфера обеспечивает удовлетворение 
базовых социальных потребностей человека и 
оказывает непосредственное воздействие на уро-
вень благосостояния и качество жизни населения. 
В условиях макроэкономической неустойчивости, 
проведения структурных преобразований в на-
циональной экономике, ограниченности объема 
бюджетных средств объективной необходимо-

стью становится изменение концептуальных под-
ходов к разработке и реализации социальной и 
бюджетной политики. При этом возникает необ-
ходимость решения проблемы низкой мотивации 
органов власти, получателей бюджетных средств 
к достижению высоких конечных результатов в 
социальной сфере и обеспечению эффективного 
использования бюджетных ассигнований.

В качестве ответа на современные вызо-
вы в России и за рубежом проводятся социаль-
ные и бюджетные реформы, а в программных 
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Проанализируем с этих позиций цели и задачи 
российской бюджетной политики в социальной 
сфере и инструменты ее реализации.

Качество целеполагания. Основные прио-
ритеты государственной политики в социаль-
ной сфере определены в указах Президента 
Российской Федерации от 7 мая 2012 г., в част-
ности № 597 «О мероприятиях по реализации го-
сударственной социальной политики», которым 
предусмотрено повышение средней заработной 
платы работников социальной сферы. Однако в 
2014 г. целевые показатели соотношения зара-
ботной платы сотрудников государственных и 
муниципальных учреждений социальной сфе-
ры и средней заработной платы в субъектах 
Российской Федерации были достигнуты лишь 
частично (см. табл. 1).

В 2014 г. не достигнут целевой показатель уве-
личения числа детей в возрасте от 5 до 18 лет, 
обучающихся по дополнительным образователь-
ным программам, в том числе за счет бюджетных 
ассигнований из федерального бюджета. При 
этом средства на реализацию данного требова-
ния указа Президента Российской Федерации от 
07.05.2012 № 599 «О мероприятиях по реализации 
государственной политики в области образования 
и науки» в федеральном бюджете на 2015 г. и пла-
новый период 2016–2017 гг. не предусмотрены.

Аналогичная ситуация сложилась в 2013–
2014 гг. по другим положениям и целевым пока-
зателям, установленным для социальной сферы 
указами Президента Российской Федерации от 
7 мая 2012 г.

Ключевыми механизмами, посредством ко-
торых увязываются стратегическое и бюджетное 
планирование, должны стать государственные 
программы. Однако анализ стратегических доку-
ментов, определяющих приоритеты социального 
развития России, и государственных программ 
свидетельствует о том, что принцип декомпози-
ции целей, целевых показателей и индикаторов 

документах органов государственной власти1 ста-
вится задача проведения ответственной бюджет-
ной политики.

Концептуальные подходы 
к разработке ответственной 
бюджетной политики 
в социальной сфере

В зарубежной [1, с. 98; 2, с. 131; 3, с. 25] и оте-
чественной литературе по вопросам управления 
и права [4, с. 381; 5, с. 389] ответственность по-
дразумевает способность влияния на ход собы-
тий, поэтому ответственная бюджетная политика 
должна преследовать как финансовые, так и со-
циальные цели (рост доходов и увеличение про-
должительности жизни граждан, снижение уров-
ня социальных рисков, обеспечение доступности 
и высокого качества государственных и муници-
пальных услуг в сфере образования, здравоох-
ранения и т. п.), определяя меры и инструменты 
воздействия на организации социальной сферы, 
качество жизни населения. Данное требование 
должно учитываться при определении целей, 
задач и мероприятий бюджетной политики в со-
циальной сфере на средне- и долгосрочную пер-
спективу [6, с. 231].

В этой связи к основным целям ответственной 
бюджетной политики в социальной сфере в усло-
виях макроэкономической нестабильности, по 
нашему мнению, относятся:

1) обеспечение устойчивого роста качества 
жизни населения в долгосрочной перспек-
тиве;

2) добросовестное исполнение социальных 
расходных обязательств публично-право-
вых образований.

Можно выделить следующие требования к раз-
работке ответственной бюджетной политики в со-
циальной сфере:

1) определение целей, задач бюджетной поли-
тики в социальной сфере и методов их до-
стижения исходя из стратегических целей 
развития публично-правового образования;

2) последовательность в разработке и реали-
зации бюджетной политики в социальной 
сфере;

3) оценка социальных последствий реализа-
ции целей и задач бюджетной политики.

1 См., например, послания Президента Российской Федерации 
о бюджетной политике.
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не работает: стратегии развития соответствую-
щих отраслей социальной сферы и содержание 
государственных программ не коррелируют меж-
ду собой.

Например, задачи государственной програм-
мы «Развитие образования» на 2013–2020 гг. не 
увязаны с задачей обеспечения инновационного 
характера базового образования, установленной 
Концепцией долгосрочного социально-экономи-
ческого развития Российской Федерации на пери-
од до 2020 г.

Государственная программа «Развитие здра-
воохранения» не соответствует таким страте-
гическим документам, определяющим цели 
государственной политики в социальной сфе-
ре, как Концепция демографической полити-
ки Российской Федерации на период до 2025 г.; 
Национальная стратегия действий в интересах 
детей на 2012–2017 гг.; Стратегия развития фар-
мацевтической промышленности Российской 
Федерации на период до 2020 г.

Приведенные примеры показывают, что бюд-
жетная политика в социальной сфере и инстру-
менты ее реализации не в полной мере соответ-
ствуют требованиям ответственного управления.

Последовательность в разработке и реа-
лизации бюджетной политики в социальной 
сфере. Анализ посланий Президента Российской 
Федерации, основных направлений бюджетной 
политики на 2010–2016 гг. свидетельствует о том, 
что в них ставятся задачи по повышению резуль-
тативности расходов бюджетов и качества госу-
дарственных социальных услуг, оказываемых на-
селению. Отсутствие конкретизации параметров 
их решения в социальной сфере, а также системы 

количественных индикаторов для определения 
времени и степени их достижения делает невоз-
можной реальную оценку как степени реализации 
целей бюджетной политики, так и результативно-
сти социальных расходов бюджетов бюджетной 
системы. При этом последовательность реализа-
ции заменяется повторением, что свидетельству-
ет о систематическом невыполнении задач.

Оценка социальных последствий реализации 
целей и задач бюджетной политики. Результаты 
оценки реализации бюджетной политики при-
водятся в посланиях Президента Российской 
Федерации, основных направлениях бюджетной 
политики на очередной финансовый год и пла-
новый период и представляют собой, как прави-
ло, перечень принятых поправок в нормативные 
правовые акты, конкретных управленческих ре-
шений за истекший финансовый год, при этом 
отсутствует оценка социально-экономических и 
финансовых последствий от реализации постав-
ленных задач в социальной сфере, особенно в 
средне- и долгосрочной перспективе.

Например, на 2014–2016  гг. была постав-
лена задача оптимизации структуры расхо-
дов федерального бюджета, в том числе за счет 

Таблица 1
Соотношение средней заработной платы работников социальной сферы и средней заработной платы 

в субъектах Российской Федерации в 2014 г.

Целевой показатель в соответствии с указом 
Президента РФ от 07.07.2012 № 597 Фактическое 

значение 
показателя, %

Число субъектов Российской 
Федерации, в которых 
не достигнут целевой 

показательОтрасль социальной сферы Значение 
показателя, %

Культура 59 73,2 50

Общее образование 100 96,9 17

Дошкольное образование 100 94,3 36

Здравоохранение (младший медицинский персонал) 51 49,5 Нет данных

Источник: [7, с. 4–6].

Ключевыми механизмами, 
посредством которых 
увязывается стратегическое 
и бюджетное планирование, 
должны стать государственные 
программы
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реструктуризации государственных учреждений 
социальной сферы, но без определения критери-
ев и количественных параметров оптимизации. 
В результате оптимизация государственных и 
муниципальных учреждений в социальной сфере 
в 2014 г. сопровождалась сокращением численно-
сти работников на 3,72 % при росте числа потре-
бителей услуг на 152,7 тыс. чел., что может при-
вести к снижению доступности и качества услуг в 
сфере образования, здравоохранения, культуры, 
социального обеспечения и в конечном счете к 
замещению бесплатных услуг платными услуга-
ми. Это косвенно подтверждают данные Росстата 
о росте в 2014 г. по сравнению с 2013 г. объема 
платных медицинских услуг на 24,2 %, платных 
услуг по социальному обслуживанию населе-
ния — на 3,8 %. Кроме того, оптимизация привела 
к росту смертности населения в 2014 г. до 13,1 на 
1000 человек при предполагаемых 12,8 в госу-
дарственной программе «Развитие здравоохра-
нения».

Таким образом, можно сделать вывод о слабой 
координации стратегических документов разви-
тия социальной сферы и концептуальных доку-
ментов, определяющих цели и задачи бюджетной 
политики в России, и фактически о невозможно-
сти проводить ответственную бюджетную поли-
тику в социальной сфере.

Анализ инструментов 
реализации бюджетной политики 
в социальной сфере

Экономический рост и повышение качества 
жизни населения напрямую зависят от эффек-
тивности применяемых инструментов реализа-
ции бюджетной политики в социальной сфере [8, 
с. 670; 9, с. 3; 10, с. 26].

Однако сложившаяся в России нормативно-
правовая и методическая база разработки и реа-
лизации бюджетной политики не позволяет реа-
лизовать на практике в полном объеме комплекс 
задач и современных требований, предъявляемых 
к государственному регулированию социальной 
сферы.

Бюджетная политика в социальной сфере ба-
зируется на конституционных гарантиях прав 
человека. Согласно ст. 7 Конституции Российской 
Федерации наша страна является социальным 
государством, в котором права и свободы чело-
века являются высшей ценностью. К числу прав 
человека, которые в соответствии с Конституцией 
Российской Федерации признаются, соблюдаются 
и защищаются государством, относятся, в частно-
сти, права на медицинскую помощь, образование, 
социальное обеспечение.

Государственные пенсии и социальные по-
собия, выплачиваемые гражданам России в со-
ответствии со ст. 39 Конституции Российской 
Федерации, ориентируются не столько на ком-
пенсацию утраченного заработка, сколько на про-
житочный минимум, который дифференцируется 
в разрезе субъектов Российской Федерации. При 
этом коэффициент замещения пенсией по воз-
расту заработной платы в России2 значительно 
ниже показателя, установленного конвенциями 
Международной организации труда (не ниже 40 %).

Согласно  ст. 41 Конституции  Российской 
Федерации каждый имеет право на медицинскую 
помощь и охрану здоровья, при этом медицин-
ская помощь в государственных и муниципаль-
ных учреждениях здравоохранения оказывается 
гражданам бесплатно. Гарантированный объем 
бесплатной медицинской помощи предостав-
ляется гражданам в соответствии с Программой 
государственных гарантий оказания гражда-
нам России бесплатной медицинской помощи 
и территориальными программами субъектов 
Российской Федерации, которые определяют 
минимальный стандарт оказываемой бесплатно 
медицинской помощи, разработанный из расче-
та минимального норматива финансирования на 
одного жителя публично-правового образования.

В 2015 г. в 62 субъектах Российской Федерации 
отмечается дефицит средств для реализации тер-
риториальных программ, который равен 127 млрд 
руб. Подушевые нормативы финансового обеспе-
чения территориальных программ обязательного 
медицинского страхования в отдельных субъектах 
Российской Федерации ниже установленных на 
федеральном уровне значений. Например, нор-
матив затрат на одно посещение медицинского 
учреждения с профилактической и иными целями 

2 Пенсионным фондом России планируется на уровне 34,6 % в 
2015 г. и 29,7 % — в 2030 г.
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в расчете на 1 жителя в год в Пензенской области 
ниже на 75,8 %, в Забайкальском крае — на 48,2 %. 
Норматив затрат на один случай госпитализации 
в этих регионах ниже среднего федерального нор-
матива на 68,2 и 41,2 % соответственно .

Отсутствие федеральных стандартов оказа-
ния медицинской помощи по всем клинико-ди-
агностическим группам приводит к резкой диф-
ференциации стоимости медицинских услуг по 
субъектам Российской Федерации. Так, стоимость 
лечения одного больного с бронхиальной аст-
мой в Приморском крае в два раза ниже, чем в 
Кемеровской области; одно посещение онколога 
в Челябинской области в три раза дешевле, чем в 
Костромской области. В результате расходы бюд-
жетов бюджетной системы на здравоохранение в 
расчете на душу населения отличаются между ре-
гионами в десятки раз.

Различия в возможностях финансового обес-
печения территориальных программ государст-
венных гарантий в регионах не позволяют дос-
тичь единства качества и доступности медицин-
ской помощи на всей территории Российской 
Федерации, что приводит к снижению качества 
медицинской помощи, компенсированию дефи-
цита финансовых ресурсов за счет пациентов и, в 
конечном счете, негативно влияет на показатели 
здоровья населения.

Статья 43 Конституции Российской Федерации 
гарантирует общедоступность и бесплатность до-
школьного, основного общего и среднего профес-
сионального образования в государственных или 
муниципальных образовательных учреждениях, а 

также бесплатность получения высшего образова-
ния на конкурсной основе в государственном или 
муниципальном образовательном учреждении.

Предоставление образовательных услуг осу-
ществляется государственными и муниципаль-
ными учреждениями на основе государственного 
(муниципального) задания за счет субсидии, по-
лучаемой из бюджета и рассчитываемой исходя 
из норматива финансовых затрат на оказание 
образовательных услуг на основании задания. 
При этом для сферы дошкольного и среднего 
общего образования характерны существенные 
различия величины норматива бюджетного фи-
нансирования в разрезе субъектов Российской 
Федерации (см. табл. 2).

Как следует из табл. 2, имеется значительный 
разрыв между показателями норматива бюджет-
ного финансирования образовательных услуг в 
различных субъектах Российской Федерации, что 
обусловливает разное качество получаемых гра-
жданами услуг.

Таблица 2
Нормативы финансовых затрат на оказание государственных и муниципальных услуг в сфере 

дошкольного и среднего общего образования по отдельным регионам, руб. в год

г. Москва Московская область г. Санкт-Петербург

Значение нормативов

Дошкольное образование
(для детей старше 3 лет) 115 000 60 338 60 735

Начальное общее образование 85 000 52 851 41 564

Основное общее образование (5–9 классы) 107 000 53 256 60 932

Среднее общее образование (10–11 
классы) 123 000 53 655 54 583

Источник: постановления Правительства города Москвы от 22.03.2011 № 86-ПП и от 31.08.2011 № 407-ПП; законы Московской области 
от 28.11.2014 № 156/2014-ОЗ и от 28.11.2014 № 157/2014-ОЗ; распоряжения Комитета по экономической политике и стратегическому 
планированию Санкт-Петербурга от 10.11.2014 № 120-р и от 10.11.2014 № 130-р.

Отсутствие федеральных 
стандартов оказания 
медицинской помощи по всем 
клинико-диагностическим 
группам приводит к резкой 
дифференциации стоимости 
медицинских услуг по субъектам 
Российской Федерации
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Такая же ситуация складывается и в сфере 
высшего профессионального образования: за пе-
риод 2006–2014 гг. расходы федерального бюд-
жета в расчете на одного студента выросли с 49,1 
тыс. руб. до 63,37–125,68 тыс. руб. (в зависимости 
от образовательной программы и стоимостной 
группы направления подготовки (специально-
сти). Анализ структуры и значений базовых нор-
мативов финансирования услуг в сфере высшего 
образования свидетельствует об их резкой диф-
ференциации. Например, если в 2014 г. базовые 
нормативы бюджетного финансирования образо-
вательных программ бакалавриата по приоритет-
ным направлениям подготовки были выше зна-
чений нормативов для остальных направлений 
подготовки в среднем в 1,1 раза, а по програм-
мам магистратуры — в 1,2 раза, то в 2015 г. этот 
разрыв увеличивается соответственно до 1,8 ра-
за для бакалавриата и 1,7 раз для магистратуры. 
В результате происходит концентрация финансо-
вых ресурсов в крупных вузах, удовлетворенность 
граждан и работодателей полученным образова-
нием остается низкой.

Фактически сложилась и продолжает реализо-
вываться экстенсивная модель развития сферы 
образовательных услуг, а конституционные га-
рантии получения бесплатного образования реа-
лизуются формально, одинаковые по качеству и 
объему услуги, предоставляемые в соответствии 
с государственными образовательными стандар-
тами, дифференцируются по стоимости как в тер-
риториальном разрезе, так и в разрезе отдельных 
учреждений образования.

Проведенный анализ свидетельствует как о не-
эффективности сложившегося механизма реализа-
ции бюджетной политики в социальной сфере, так 
и его неадекватности современным требованиям 
социально-экономического развития страны.

Пути решения проблемы 
разработки и реализации 
ответственной бюджетной 
политики в России

Бюджетная политика в социальной сфере не 
может быть эффективной, если нет понимания 
того, какие приоритеты существуют у общества, 
как расходуются бюджетные средства, какие ре-
зультаты и какой эффект получен от осуществ-
ленных мероприятий социальной направленно-
сти, соответствуют ли результаты поставленным 
целям и задачам. Формулировка таких целей и 

задач должна происходить на каждом уровне 
управления с учетом интересов граждан, орга-
низаций и государства в целом [11, с. 2; 12, с. 18]. 
Иными словами, ответственная бюджетная поли-
тика должна рассматриваться как неотъемлемый 
элемент эффективного и ответственного управле-
ния общественными финансами.

Следовательно, основными условиями успеш-
ной разработки и реализации ответственной 
бюджетной политики в социальной сфере можно 
считать:

• во-первых, наличие четко сформулирован-
ных приоритетов бюджетной политики в 
социальной сфере, потенциально достижи-
мых и количественно измеримых исходя из 
необходимости решения проблем нехватки 
трудоспособного населения и дефицита ква-
лифицированных кадров по многим специ-
альностям, что требует переориентации и со-
циальной сферы, и инструментов реализации 
бюджетной политики на результат (снижение 
риска заболеваний для здравоохранения; 
улучшение условий труда для снижения стра-
ховых рисков в системе социального обеспе-
чения и т. д.);

• во-вторых, наличие нормативно-правовой 
базы, гарантирующей и обеспечивающей 
механизм участия институтов гражданского 
общества в определении приоритетов бюд-
жетной политики в социальной сфере;

• в-третьих, использование инструментов реа-
лизации бюджетной политики, способствую-
щих достижению приоритетов государствен-
ной социальной политики и результативному 
использованию бюджетных средств в соци-
альной сфере.
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