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Социальную политику рассматривают обычно с пози-
ций совершенствования распределения доходов, борьбы с
бедностью и условий улучшения жизни людей. Другой сторо-
ной такого понимания социальной политики является регу-
лирование оплаты труда, развития образования и здравоохра-
нения – государственная активность в общественном
секторе экономики. 

Вместе с тем, социальная политика – это не просто дей-
ствия государства в общественном секторе. Последние явля-
ются лишь следствием данной политики. Сама же социаль-
ная политика должна отражать интересы общества в
отношении жизни индивидуумов, составляющих это обще-
ство. Причем речь идет о таких интересах, которые рыночная
система сканировать в принципе не в состоянии. 

Социальная политика – это механизм реализации ис-
ключительно нормативных интересов социума, которые в
соответствии с «гильотиной Юма» невозможно вывести из
предпочтений индивидуумов, имеющих явно позитивист�
ский характер1. Наконец, это то, что должен вырабатывать

1. Обоснование этого тезиса можно найти в «Трактате о человеческой природе» Дэвида Юма, в его из-
вестном утверждении – «невозможно вывести то, что должно быть, из того, что есть», которое бла-
годаря М. Блеку (Black (1970. P.24)), получило запоминающееся название «гильотина Юма».
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«эксперт по этике», выбирая из множества равновесных со-
стояний «социальный оптимум» (Вехи... (2004. С.375)). 

Не следует думать, однако, что задача эта имеет строгое
решение. «Если бы мы хотели сформулировать нормативные
суждения по поводу относительной этической желательно-
сти, …то нам нужно было бы представить функцию обще-
ственного благосостояния, описывающую согласованный на-
бор этических предпочтений среди всех возможных
состояний системы. «Выведение» формы такой функции не
является «научной» задачей экономиста; подобная функция
может иметь столько форм, сколько может существовать по-
тенциальных этических воззрений…» (Вехи... (2004. С. 372)).

В этом смысле социальная политика, опирающаяся на
ценностные или нормативные установки, всегда субъективна.
Другой вопрос, хорошо это или плохо. Может оказаться, что
и не хорошо, и не плохо. Я готов допустить, что объективного
решения здесь вообще не существует, ибо неясно каким тре-
бованиям оно должно удовлетворять. Поэтому уместно пред-
положить, что любой нормативный выбор, осуществляемый в
конкретное время и при конкретных обстоятельствах, отра-
жает истинные интересы общества, даже если они и будут в
будущем признаны ложными.

Само понятие «истинный интерес» общества – это тоже
лишь ценностное суждение, признаваемое в качестве обще-
ственного интереса теми людьми, в компетенцию которых
входит его определение. И ничего больше. Подчеркну особо,
это не «правила всеобщего консенсуса» по Дж. Бьюкенену
(Бьюкенен, Таллок (1997. С. 129)) и не «неизбежный резуль-
тат дискурса, компромисс» по Ю. Хабермасу (Habermas
(1973. S. 155)), это субъективный выбор достаточно неболь-
шой и не всегда даже репрезентативной группы парламент-
ских людей. 

С учетом сказанного можно утверждать, что парламент-
ское определение нормативных интересов общества – это и
есть итоговая процедура построения социальной политики,
завершающая процесс формирования нормативных обще-
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ственных предпочтений в рамках политической ветви. При-
чем политическая ветвь формирования общественных инте-
ресов это не просто теоретическая абстракция, а вполне ре-
альный и, главное, наблюдаемый процесс, обслуживаемый
соответствующими институтами. В нем принимают участие
отдельные индивидуумы – пассионарии, раньше других об-
наруживающие «болевые точки» социума; средства массовой
информации, общественные движения и партии, служащие
«институциональным лифтом» для интересов, еще не полу-
чивших широкого распространения; представительные орга-
ны разных уровней, которые в конечном итоге формулируют
целевые установки, в той или иной мере соответствующие об-
щественным ожиданиям. Именно данный процесс я рассма-
триваю в качестве основного механизма формирования нор-
мативных интересов общества и его социальной политики. 

Я никогда не стремился к точному определению норма-
тивного интереса общества, рассматривая, главным образом,
процесс его формирования. Думается, нет здесь смысла и рас-
суждать о нем в терминах «объективный» или «субъектив-
ный», ибо всякий состоявшийся выбор субъективен и объек-
тивен одновременно. При этом я твердо уверен, что
заботиться следует о корректирующих механизмах, способ-
ных внести адекватные изменения в нормативные установки
общества и исправить ошибочные решения. К их числу, мож-
но отнести и весьма эффективный телеологический меха-
низм социального иммунитета (Гринберг, Рубинштейн (2008.
С. 253–256)). 

Во всяком обществе и при любом государственном
устройстве социальный иммунитет принадлежит к тем про-
цессам динамических изменений социума, которые, впиты-
вая энергию внешних возмущений и положительных обрат-
ных связей, обеспечивают выявление новых интересов
общества, меняющих прежний выбор. Сигналя об ошибках
рынка, социальный иммунитет генерирует государственную
активность, и точно так же он улавливает ошибки государ-
ства, корректируя сформировавшийся общественный инте-
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рес. В то же время эффективность такого механизма суще-
ственным образом зависит от социальной и политической
среды, от степени зрелости гражданского общества. Чем де-
мократичнее общество и более развиты его институты, тем
быстрее проходит сигнал от «низа до верха» политической ве-
тви, тем скорее исправляются ошибки рынка и государства. 

Итак, социальная политика – это инструмент реализа-
ции нормативных интересов общества и сами нормативные
интересы, которые формируются посредством институтов
политической системы и не могут рассматриваться с пози-
ций субъективности или объективности. Дело не в истинно-
сти или ложности социальной политики, а в направленности
государственной активности и ее соответствии нормативным
установкам общества. Только с таких позиций можно отде-
лить эффективные действия государства от ненужного интер-
венционизма, и лишь в данном контексте можно понять его
фактическую роль и место в развитии социального сектора
экономики. Поэтому недостаточными кажутся теории, ори-
ентированные лишь на устранение ошибок рынка.

Попытки такого рода можно обнаружить в работах ря-
да экономистов и, в частности, у Мансура Олсона. Будучи ор-
ганизатором и участником известной дискуссии, посвящен-
ной реформе бюджета и общей теории государства, он прямо
пишет: «Если рыночные механизмы никогда не дают сбоев,
тогда нет и нужды в государственных структурах, поэтому
необходима концепция ошибок рынка для соответствующей
нормативной теории государства» (Olson (1986. P.120))2.

Итак, согласно первой части тезиса М. Олсона, без оши-
бок рынка государство оказывается просто ненужным. При
этом сам М. Олсон замечает, что «…многие государства не
сдерживают себя в корректировке ошибок рынка» (Olson
(1986. P.121)). Реальная же практика подтверждает данный

2. Здесь имеет смысл назвать и участников этой памятной дискуссии: Ричард Масгрейв (Университет
Калифорнии – Санта Круз), Гордон Таллок (Университет Джорджа Мэйсона), Рудольф Пеннер
(Бюджетное бюро Конгресса США), Мансур Олсон и Уоллис Отс (Университет штата Мэриленд).
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факт со всей ясностью – значительная часть государственной
активности вообще не связана с провалами рынка. Более то-
го, вспоминая экономическую историю и впадая в противо-
положную крайность, можно сформулировать парный к М.
Олсону тезис: «Если государство никогда не допускает оши-
бок и обеспечивает эффективное распределение ресурсов,
тогда нет нужды и в рынке». Бесплодность той и другой сен-
тенции, как и генетическая взаимодополняемость двух важ-
нейших институтов общества – рынка и государства – ка-
жутся мне совершенно очевидными.

Хочу обратить особое внимание на вторую часть тезиса
Олсона, где, по-видимому, впервые ставится вопрос о необхо-
димости разработки единой концепции ошибок рынка. И
если категорию «ошибки рынка» трактовать избыточно ши-
роко – не в традиционной парадигме исключений из общего
правила (наличие монополии, производство общественных
товаров, информационная асимметрия, экстерналии и т.п.), а
в буквальном смысле этого слова, имея в виду любое распре-
деление ресурсов, не соответствующее нормативным интере-
сам общества, – тогда общая концепция ошибок рынка ста-
новится, действительно, необходимой. В этом случае должна
появиться и соответствующая такой концепции норматив-
ная теория государства. Указанный вывод я готов поддержать
с большим энтузиазмом. 

Дело в том, что меня заботит та же самая проблема –
теоретическое объяснение государственной активности. В
поисках решения этой «популярной» задачи М. Олсон рас-
ширил понятие ошибок рынка и одновременно сузил его,
описав в терминах свойств общественных товаров (Olson
(1986. P.121–124)). Не погружаясь в детали теории М. Олсо-
на и не дискутируя с ним, укажу на возможность принципи-
ально иного решения, предложенного «Экономической со-
циодинамикой». В соответствии с данной концепцией
мажорантой провалов рынка является нормативный инте-
рес общества, несводимый к предпочтениям индивидуумов.
Именно в этом случае цены, установленные по предельным



издержкам, оказываются ниже средних издержек (Olson
(1986. P.121)). 

И там, где подобный интерес имеет место, рыночные си-
лы саморегуляции дают сбой, порождая неоптимальную ал-
локацию ресурсов. В таких обстоятельствах и должен по-
являться новый игрок – государство, активность которого,
направленная на реализацию нормативного интереса обще-
ства, и составляет содержание социальной политики.

Профессор  А.Я. Рубинштейн
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А.Я. Рубинштейн
Первый заместитель директора ИЭ РАН

ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ 
СОЦИАЛЬНОЙ ПОЛИТИКИ 
ГОСУДАРСТВА

Ошибочность социальной политики 90-х гг., в соответ-
ствии с которой за рыночные реформы надо расплачиваться
человеческим капиталом, уже не вызывает сомнений. Появле-
ние «национальных проектов» – это первые попытки изме-
нить сложившуюся тенденцию и придать иную направлен-
ность государственной активности в социальном секторе.
Здесь нужен новый взгляд и новый подход, способный отве-
тить на вызовы XXI столетия, обеспечить эффективное разви-
тие человеческого капитала и переход к инновационной эко-
номике. Сформулирую в связи с этим пять общих вопросов,
которые собираюсь обсудить в рамках данной статьи. 

• Почему необходимо поддерживать социальную сфе-
ру?

• Каково содержание расходов государства в социаль-
ной сфере?

• Сколько бюджетных средств нужно социальной сфе-
ре?

• Какие модели финансирования эффективны в со-
циальной сфере?

• В каком правовом пространстве функционирует со-
циальная сфера?
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В этой главе будет представлена одна из возможных вер-
сий ответов на поставленные вопросы. В ее основе лежит тео-
рия рынков «опекаемых благ», продолжающая исследования
в области «Экономической социодинамики», которой в этом
году исполнилось десять лет1. 

Почему необходимо 
поддерживать социальную 
сферу?

История демонстрирует множество примеров товаров и
услуг, производство и потребление которых не вписываются в
стандартные границы рыночных отношений и сопровожда-
ются регулярными интервенциями государства. В этом кон-
тексте многие задаются вопросом, почему государство и рань-
ше, и теперь расходует весьма значительные средства на
финансирование социальной сферы. Почти сорок лет назад та-
кой же вопрос возник у меня. Позднее он стал своеобразным
тестом, с помощью которого я проверял собственные теорети-
ческие построения. И в итоге решение данного вопроса я стал
связывать с теорией рынков «опекаемых благ», объединившей
экономические описания общественных и мериторных благ,
продуктов «баумолевской экономики», а также ряда других
теоретических конструкций (Рубинштейн (2008в, 2009)).

Теория общественных товаров. Первая попытка ответа на
поставленный вопрос связана с выделением и теоретическим
описанием одной из самых известных разновидностей рынка
«опекаемых благ» – концепции общественных товаров, чьи
особые свойства (неисключаемости и несоперничества) опреде-

1. Эта концепция представлена в журнальных статьях (Гринберг, Рубинштейн (1997, 1998), Рубин�
штейн (2005а, 2006, 2007б)) и специальных монографиях, изданных в России и за рубежом
(Гринберг, Рубинштейн (2000, 2008), Рубинштейн (2003, 2008а), Grinberg, Rubinstein (1999,
2005)).
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ляют мотивацию государственной активности. Нулевые пре-
дельные издержки производства и отсутствие позитивной цены
генерируют нежелание потребителей платить за общественные
блага – феномен «фрирайдерства», и нежелание субъектов рын-
ка производить подобные товары и услуги – эффект самоочи-
щения рынка. Указанные обстоятельства, собственно, и понуж-
дают государство брать на себя поставку общественных благ.
Однако даже самая широкая трактовка класса общественных
товаров2 не позволяет «втиснуть» в эту группу все продукты со-
циальной сферы. Так, образовательные услуги или социальное
обеспечение – это типичный пример мериторных благ.

Концепция мериторных благ. Согласно Ричарду Мас-
грейву, к таким благам относятся товары и услуги, спрос на
которые со стороны частных лиц отличается от нормативных
установок общества (Musgrave (1959, 1987, 1996)). При этом
и сам Масгрейв, и другие исследователи мериторики отож-
дествляют эти социальные установки с некими «правильны-
ми» предпочтениями индивидуумов, не выявляемыми рыноч-
ными механизмами (Brennan, Lomasky (1983. P.187), Head
(1988. P.30), Koboldt (1995. P.13)). Иначе говоря, выделение
группы мериторных товаров напрямую увязывается с суще-
ствованием разрыва между «правильными» и фактическими
потребностями частных лиц. Некоторые особенности этих
специфических благ заставляют рассматривать четыре случая
мериторных потребностей общества: «патологический слу-
чай», «слабоволие Одиссея», «иррациональность неимущих»,
«коллективные потребности» (Гринберг, Рубинштейн (2008.
C. 171–206)). При этом цель общественной опеки любых ме-
риторных благ состоит в создании условий для коррекции по-
ведения индивидуумов в сторону нормативно «правильного»
выбора. Нетрудно найти примеры для всех случаев меритори-

2. Отметим, что «в ряде терминов, которые раньше заменяли, соответствовали или отличали тер-
мин общественные блага, наблюдается «инфляция», в результате чего не только на одни и те же
явления навешивают разные бирки, но и один и тот же термин используется для разных явле-
ний» (Bluemel, Pethig, Hagen (1986. P.244)). См. также: (Shamanske 1991. P.4)).



19

ки, но невозможно всю социальную сферу описать только с
помощью общественных и мериторных благ. Достаточно об-
ратить внимание на культурную деятельность, инновацион-
ные продукты и науку, чтобы понять необходимость исполь-
зования и других теоретических подходов, объясняющих
мотивацию государственной активности.

Продукты «баумолевской экономики». Речь идет об еще
одной концепции, рассматривающей товары и услуги, стра-
дающие «болезнью цен». Суть этого известного недуга заклю-
чается в том, что в некоторых ситуациях издержки производ-
ства растут быстрее, чем цены на конечный продукт (Baumol,
Bowen (1966))3. Аналог этой же болезни можно обнаружить
и в случае, когда предельные издержки падают медленнее цен
– «парадокс НТП Петракова» (Петраков (1974. С.126; 1998.
С. 36))4. Говоря о мотивации общественной опеки продуктов
«баумолевской экономики», надо ясно понимать, что без соот-
ветствующей государственной поддержки вероятность сам-
оочищения рынка от этих особых благ резко возрастает. При
таком развитии событий не смогут быть вовлечены в эконо-
мический оборот и многие продукты «шумпетерианской эко-
номики» (Макаров (2002), Нельсон, Уинтер (2002)), обеспе-
чивающие стабильный экономический рост. Именно поэтому
в современных условиях формирования экономики, основан-
ной на знаниях, общественная опека продуктов «баумолев-
ской экономики» стала рассматриваться в качестве императи-
ва экономической политики всех развитых государств. При
этом многие продукты «баумолевской экономики» произво-
дятся непосредственно в социальной сфере. 

Общая постановка проблемы. Современная экономика
довольно часто сталкивается с ситуациями, требующими вме-

3. В 1996 г. в Бостоне на конгрессе по экономике культуры была проведена специальная сессия, по-
священная 30-летию выхода в свет этой книги. А в следующем году была опубликована моногра-
фия, посвященная различным вариациям «болезни цен» (Baumol’s Cost Disease... (1997)). 

4. На этот феномен указывал и М. Олсон: «Всякий раз, как кривая спроса пересекает кривую пре-
дельных издержек на уровне ниже уровня средних издержек, фирма не может покрыть свои
средние издержки» (Olson, (1986. P.121)). 
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шательства государства. И, как показал анализ, многие из них
стали предметом «разбирательства» экономической теории,
объясняющей эти ситуации и нередко подсказывающей
необходимые меры по модификации рынка, направленные на
его эффективное функционирование и реализацию социаль-
ных интересов. При этом в каждом отдельном случае решает-
ся своя задача – поставка общественных товаров, мериториза-
ция спроса на те или иные блага, обеспечение производства
продуктов «баумолевской экономики» и т.п. В этой «теорети-
ческой мозаике» обнаруживаются две особенности: с одной
стороны речь идет о разновидностях рынка товаров и услуг,
попавших под общественную опеку, с другой – стандартная
теория, рассматривая их всякий раз как специальный случай,
не имеет целостного описания такого рынка. Его поиски, соб-
ственно, и привели к «Экономической социодинамике».

Об «Экономической социодинамике». Опыт обсуждения
данной концепции свидетельствует об уместности нескольких
специальных замечаний. Во-первых, говоря о ключевой кате-
гории этой концепции – несводимых интересах, отметим, что
речь идет о двух параллельных процессах, о рыночной и поли-
тической ветвях формирования общественных интересов. По-
нятие несводимости в данном контексте означает лишь то, что
нормативные интересы, выявляемые политической систе-
мой, не могут быть сведены к позитивным предпочтениям
индивидуумов, выявляемых рыночным путем, т.e. не могут
быть представлены в виде какого-либо их агрегата. В том числе
и поэтому для экономической социодинамики характерно
использование принципа комплементарности индивидуаль-
ной и социальной полезности. Во-вторых, комплементарность
полезностей трансформируется в комплементарность субъек-
тов рыночного обмена: совокупность индивидуумов дополня-
ет государство, миссией которого является реализация несво-
димых общественных интересов. 

Мажорирующее свойство. В этом смысле социальная по-
лезность товаров и услуг, их способность удовлетворять не-
сводимые общественные интересы служит маркером для лю-
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бого вида благ, находящихся под опекой общества. Иначе го-
воря, можно считать справедливым следующее общее утвер-
ждение: для того, чтобы товар или услуга принадлежали к
классу «опекаемых благ», необходимо и достаточно, чтобы
они обладали социальной полезностью. Иными словами, дан-
ное свойство является мажорантой для всего класса «опекае-
мых благ». Это относится к общественным и мериторным
благам, к продуктам «баумолевской экономики», к основной
массе товаров и услуг, создаваемых в социальном секторе эко-
номики – в отраслях культуры, образования, здравоохране-
ния, социального обеспечения и т.п.

Универсальный мотив. Напомню, что в соответствии с
неоклассической теорией мотивация государственной актив-
ности обусловлена не интересами общества как такового, а
особыми функциями государства, выступающего в роли па-
тронажной сестры подслеповатой руки провидения, нанятой
для устранения «ошибок рынка». Не погружаясь в детали та-
кого видения, укажем на возможность принципиально иного
решения, предложенного «Экономической социодинами-
кой». В соответствии с данной концепцией несводимый к ин-
дивидуальным предпочтениям общественный интерес суть
универсальный мотив для активности государства, стремяще-
гося максимизировать собственную функцию социальной по-
лезности. При этом нетрудно показать, что в социальной сфе-
ре производятся товары и услуги, которые по определению
обладают социальной полезностью (Рубинштейн (2008в)).
Собственно, в этом и состоит ответ на первый вопрос о при-
чинах общественной поддержки социального сектора.

Содержание 
государственных расходов

Исторически складывалось так, что поддержка «опекае-
мых благ» – будь то «кошелек» помещика, княжеская, цер-
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ковная или государственная казна – носила преимуществен-
но благотворительный характер. Безвозмездная помощь соз-
дателям художественных ценностей, другие виды безвозврат-
ных затрат, скажем, на изучение небесных тел или редких
видов животных, а также, говоря современным языком,
спонсорские расходы, мотивация которых лежит в области
прославления донора и формирования его положительного
имиджа, в течение многих столетий определяли содержание
такой опеки. Образ меценатствующего государства, творяще-
го благие дела, продолжал главенствовать весь XX в., составляя
и сегодня основу мировоззрения бюрократии, трансформи-
ровавшей во многом институт общественной опеки в фено-
мен личного меценатства за счет бюджетных средств. 

О меценатствующем государстве. Сама парадигма ме-
тодологического индивидуализма, лежащая в ядре неокласси-
ческой теории, подталкивает к «невыгодной» для социальной
сферы интерпретации бюджетных расходов в традициях го-
сударства-мецената. Это следует из двух положений. Во-пер-
вых, непосредственно из принципа методологического инди-
видуализма, предполагающего, что любые результаты находят
отражение лишь в изменениях благосостояний индивидуу-
мов. И, во-вторых, из «микроэкономического проклятья» бю-
джетных субсидий – стандартного вывода о том, что субси-
дии производителям чреваты потерями благосостояния.
Опираясь на указанные положения, практикующие «филосо-
фы от мира сего» стремятся сократить затраты бюджета на
социальную сферу, рассматривая их как безвозвратные рас-
ходы и ненужное бремя. Когда же приходится финансиро-
вать некоторые стороны общественной жизни, то, извлекая
своего рода «ренту местослужения», они начинают вести се-
бя в духе мецената, забывая о том, что расходуют не личные,
а общественные средства. Последствия подобной трактовки
социальной политики государства почти всегда оборачивают-
ся недофинансированием социальной сферы. 

Смена парадигмы. Отказываясь от абсолютизации мето-
дологического индивидуализма, теория рынков «опекаемых
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благ» исходит из комплементарности полезностей и предлага-
ет иное понимание социальной политики, формируя тем са-
мым «дружественную» среду в отношении отраслей социаль-
ной сферы. Во-первых, в соответствии с принципами
«Экономической социодинамики» появляется возможность
выявления и таких позитивных результатов, которые не нахо-
дят отражения в индивидуальных благосостояниях. Во-вторых,
данная теория «восстанавливает в правах» важнейший инстру-
мент института общественной опеки – субсидии производи-
телям. Другая интерпретация этой экономической категории,
с учетом максимизации функции социальной полезности, пре-
вращает соответствующие затраты бюджета из безвозвратных
расходов в социальные инвестиции, обеспечивающие эконо-
мический рост (Рубинштейн (2008в. С. 49–52)). 

От «государства�мецената» к «государству�инвестору».
Результаты предложенной теории свидетельствуют о том, что
государство не должно расходовать ограниченные обществен-
ные ресурсы, имитируя поведение мецената. Будучи важней-
шим институтом общества, оно выступает в качестве «ответ-
ственного» за коллективные интересы, реализация которых
предполагает опеку некоторых товаров и услуг. Причем речь
идет именно об общественном институте, а не о персонифи-
цированном субъекте, принимающем «государственные ре-
шения». И в этом смысле расходы государства никак нельзя
рассматривать в виде безвозвратных затрат бюджета. Удовле-
творение специфических потребностей общества, реализация
его социальных установок, включая существующие этические
нормы справедливости, – это и есть та отдача, которая превра-
щает государственные расходы в социальные инвестиции, нес-
мотря на то, что не все общественные интересы можно (да и
нужно ли?) выразить в терминах экономического роста. Один
из важнейших практических выводов предложенной теории –
необходимость модернизации социальной политики, основан-
ной на переходе от «государства-мецената» к «государству-ин-
вестору». Пора, наконец, понять, что инвестиции в человеческий
капитал – условие экономического развития. 
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Сколько бюджетных средств
нужно социальной сфере?

Думается, что и в условиях кризиса усилия государства
следует сосредоточить не на поисках мер по сокращению бю-
джетных расходов5, а на выработке разумной политики фи-
нансирования социального сектора. В пересмотре нуждается
сама основа выбора ориентиров национального развития.
Речь идет об идеологии «социальных стандартов», которые
из-за невозможности адекватного измерения и отсутствия
механизмов ответственности за их достижение так и не были
освоены российской практикой. Здесь можно говорить даже
о соответствующей «институциональной ловушке» (Полте�
рович (2004а. (С.5–16; 2007. С. 87–130)). Трансплантация
известного мериторного института (Musgrave (1959)) в рос-
сийскую среду привела к дисфункциям этого института и, в
конечном счете, к перерождению «социальных стандартов» в
квазигарантии – в «строительные» нормативы размещения
сети организаций социальной сферы. 

Стратегия социального императива. По-видимому, на-
стало время, когда квазигарантии государства надо заменить
реальными государственными обязательствами. И с учетом
необходимости «урезания» самопровозглашенных полномо-
чий бюрократии имеет смысл обратиться к стратегии «со-
циального императива», в основании которой лежат ненару-
шаемые финансовые условия функционирования отраслей
социального сектора. Иначе говоря, вместо остаточного
принципа и щедрот чиновников должны быть установлены

5. Рецидивы сокращения бюджетного финансирования по-прежнему имеют место, о чем свидетель-
ствует, например, новое сокращение расходов федерального бюджета на культуру, кинематогра-
фию и СМИ: 82,7 млрд руб. – 2008 г., 70,2 млрд руб. – 2009 г., 67,5 млрд руб. – 2010 г. В % к рас-
ходам федерального бюджета:  1,26 – в 2008 г., 0,94 – в  2009 г. и 0,83 – в 2010 г. К сожалению, да-
же этот план оказался излишне оптимистичным. В феврале 2009 г. Правительство Российской Фе-
дерации приняло решение о сокращении государственных расходов на культуру еще на 30%.
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бюджетные обязательства государства в виде нормативов ми-
нимальной доли расходов бюджета, направляемых в отрасли
социальной сферы. В условиях разворачивающегося экономи-
ческого кризиса эта мера выглядит особенно актуальной. 

Нормативный подход. При наличии гражданского об-
щества и развитых демократических институтов такого рода
нормативы вообще не нужны. Собственно, Парламент и явля-
ется тем общественным институтом, где с учетом ресурсных
ограничений вырабатываются текущая и долгосрочная систе-
мы приоритетов, обусловливающие нормативные доли бю-
джетных расходов для всей совокупности интересов общества.
Пока же мы сталкиваемся с ситуацией, в которой приорите-
ты и уровень бюджетных расходов на социальную сферу уста-
навливаются чиновниками финансового ведомства. При этом
российская практика свидетельствует о том, что в условиях от-
сутствия соответствующих институтов гражданского обще-
ства «неконтролируемая зона» активности чиновников всегда
оборачивается потерями для социального сектора6. В подоб-
ных обстоятельствах фактически вынужденной защитой от их
произвола является законодательное установление соответ-
ствующих минимальных нормативов (Рубинштейн (2008б)). 

О минимальной доле бюджетных расходов. Сформули-
рую и более жестко: нормативы государственных расходов на
социальную сферу – это институт сокращения вредной для
экономики свободы экономических чиновников. И здесь
ключевая роль принадлежит общественному обсуждению
приоритетов стратегии социально-экономического развития
России и законодательному установлению нормативов мини-
мальной доли расходов бюджета. В указанных нормативах
должны учитываться особенности российской экономики,
условием эффективного роста которой в настоящее время яв-
ляется опережающее развитие наукоемких и высокотехно-

6. Это проявилось, в частности, в инициированной Минфином систематической приостановке, а за-
тем и полной отмене статей федеральных законов, предусматривающих нормативы бюджетного
финансирования науки, культуры и образования.
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логичных производств и в целом отраслей, генерирующих че-
ловеческий капитал, а также успешный опыт и практика на-
иболее развитых зарубежных стран. 

Промежуточные институты. Исходя же из трудностей
недостаточно развитой экономики и существующего эконо-
мического кризиса, следует попытаться сконструировать
«перспективную траекторию» формирования таких норма-
тивов и подумать о введении «промежуточных институтов»
(Полтерович (2007. С. 310–324)). И здесь, наверное, глав-
ным соображением, которое надо учесть при установлении
данных нормативов, является необходимость сокращения су-
ществующего отставания России от развитых стран мира по
уровню государственного финансирования социального сек-
тора. Приближение к мировому уровню создаст предпосы-
лки и для лечения российской болезни «утечки мозгов и та-
лантов». Выбирая в качестве промежуточных институтов
«образцы», на которые целесообразно ориентироваться Рос-
сии при определении минимальной доли государственных
расходов на социальную сферу, следует учитывать нынешние
особенности нашей страны – имеющее место социальное не-
равенство и ожидания населения в связи со сложившимся в
советское время высоким уровнем развития науки, образова-
ния и культуры7. 

Модели бюджетного 
финансирования

Нетрудно понять, что установление нормативов бю-
джетных расходов в отраслях социального сектора всех про-
блем не решает. Остается еще и такой важный сюжет, как

7. В качестве примера построения таких минимальных нормативов приведу научный доклад 
«К программе социально-экономического развития России 2008–2016» (2008. C 63–68).
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распределение финансовых ресурсов. При этом реальная
практика демонстрирует различные его формы. Речь идет о
субвенциях и многочисленных видах льгот из арсенала поли-
тики налогового протекционизма в отношении производите-
лей «опекаемых благ», о всевозможных талонах, карточках,
денежных трансфертах и многих видах льгот для потребите-
лей этих товаров и услуг, о «режимах благоприятствования» и
льготах для посреднических организаций, наконец, об инсти-
тутах, формирующих правовое пространство производства и
потребления «опекаемых благ». Не останавливаясь пока на
правовых аспектах функционирования социальной сферы
(этому будет посвящен последний раздел данной статьи), рас-
смотрю основные модели распределения бюджетных средств
и сформулирую ряд общих соображений, обусловливающих
селекцию соответствующих механизмов государственного
финансирования.

Денежные трансферты потребителям. Речь идет о
«главном» механизме перераспределения, принятом в тео-
рии благосостояния. В данном случае денежные трансферты
позволяют поднять уровень дохода «неимущих» и тем самым
создать предпосылки для увеличения потребления опекаемо-
го блага. При этом если индивидуумы, пользующиеся тран-
сфертами, составляют незначительную часть граждан, дан-
ный механизм, действительно, способен обеспечить их
социальную защиту без каких-либо сдвигов в структуре по-
требления даже при нецелевом использовании обществен-
ных средств. Иное положение складывается, когда группа
«бедных» представляет существенную часть населения. В
этом случае использование трансфертов чревато негативны-
ми последствиями. Во-первых, более чем вероятный факт не-
целевого использования общественных средств не позволяет
надеяться на выход индивидуумов из «зоны бедности» по
опекаемому благу. Во-вторых, существует реальная опасность
того, что трансферты, потраченные не по назначению, приве-
дут к структурным сдвигам в потреблении, увеличив спрос на
некоторые неопекаемые блага и породив иных «бедных» уже
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по другим товарам и услугам (Гринберг, Рубинштейн (1992.
С. 43–44), В-третьих, по мере роста числа получателей тран-
сфертов и увеличения суммы выплачиваемых средств возра-
стает опасность раскручивания инфляционной спирали «це-
ны–доходы–цены».

Трансферты в натуральной форме (социальные карточ�
ки). Для сокращения рисков нецелевого использования денеж-
ных трансфертов применяются так называемые социальные
карточки и талоны, предоставляющие возможность приобре-
тения опекаемого товара или услуги по льготным ценам или
бесплатно. Данный механизм социальной защиты также на-
правлен на создание условий для роста потребления «опекае-
мого блага». Однако, как свидетельствует наша собственная ис-
тория и опыт ряда зарубежных стран, такие карточки и талоны
сами становятся часто объектом купли-продажи, что также по-
рождает риски нецелевого использования общественных
средств. При этом целесообразность использования социаль-
ных карточек и талонов также зависит от размеров той части
населения, доходы которой являются недостаточными для по-
требления «опекаемого блага» в нормативно оправданном
объеме8. Как и в случае денежных трансфертов, этот механизм
общественной опеки позволяет решать поставленные задачи
при статистически незначимой группе «бедных» и, наоборот,
порождает негативные эффекты, когда они составляют суще-
ственную часть населения (Рубинштейн (2008в. С. 53)).

Субвенции производителям. Они, как известно, были от-
крыты Александром Пигу (Пигу (1985)), который еще в нача-
ле XX в. пришел к выводу о целесообразности субсидирования
производства благ, создающих внешнюю экономию. В совре-
менной трактовке речь идет о субвенциях (дотациях) товаро-
производителям, которые, с одной стороны, создают предпо-
сылки для снижения цен на «опекаемое благо» и тем самым
для расширения зоны его ценовой доступности, а с другой –

8. Речь идет о нормативных установках общества в отношении потребления мериторных товаров
и услуг.
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устраняют возможность нецелевого использования обще-
ственных средств потребителями этого блага. Вместе с тем и
данный инструмент не свободен от недостатков. Дело в том,
что дотационное снижение цен на «опекаемое благо» не толь-
ко расширяет его доступность для «бедных», но приводит и к
экономии затрат «богатых». Иначе говоря, не все выделенные
средства (субвенции) расходуются на реализацию обществен-
ного интереса. Их определенная часть оседает у состоятельных
потребителей данного блага. Поэтому эффективность и этого
инструмента зависит от размеров опекаемой группы населе-
ния. Однако, в отличие от трансфертов и социальных карточек
верным является противоположный вывод: субвенции целесо-
образны лишь тогда, когда опекаемая часть населения являет-
ся достаточно большой. Хотя и в данном случае этот механизм
следует применять в комбинации с прогрессивным налогом на
доходы физических лиц, который позволяет вернуть обществу
субвенционный эффект экономии затрат «богатых».

Четыре уровня финансирования. Осуществляя меропри-
ятия общественной опеки, государство, как уже отмечалось,
может воспользоваться довольно широким набором средств,
которые применяются, однако, на разных уровнях финанси-
рования и требуют специального коментария. Первый уро-
вень – административная модель бюджетных ассигнований
государственным органам (министерствам, агентствам и т.д.)
для последующего распределения этих средств между кон-
кретными организациями и отдельными направлениями дея-
тельности в социальной сфере. Второй (по степени демокра-
тичности процедуры) уровень – модель распределения
средств «на расстоянии вытянутой руки»9. В этом случае
правительство определяет лишь общие объемы выделяемых
средств, а их распределением ведают независимые от прави-

9. Данный принцип (The arm’s length principle) был использован впервые в послевоенной Велико-
британии и с тех пор получил широкое распространение во многих странах мира. За исключени-
ем фундаментальной науки (РФФИ и РГНФ) в России эта модель в основном не применяется.
См., например, (Аузан (2007. С. 109)). 
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тельства посреднические организации – фонды поддержки
искусства, культурного наследия, образования и науки и т.п.
Третий уровень связан с еще большим «вытягиванием руки».
На этом уровне применяется модель квазирыночного распре�
деления ресурсов, использующая налоговый механизм. Уста-
навливая соответствующие льготы, государство предоставляет
налогоплательщикам, в соответствии с их предпочтениями,
решать вопрос – кому и в каком объеме надо оказать под-
держку. На четвертом уровне применяется модель «денежно�
го голосования» потребителей. Максимальная степень демо-
кратизации распределения общественных средств
достигается именно в этой квазирыночной модели, где непо-
средственно потребители, исходя из личных предпочтений,
определяют конечный «пункт назначения» полученных от го-
сударства трансфертов и социальных карточек.

О целях и средствах для их достижения. В целом адми-
нистративная модель обеспечивает максимально допустимое
соответствие между сформулированными целями и выделен-
ными для их достижения ресурсами, которое нарушается
лишь в меру воздействия на распределение общественных
средств эгоистических мотивов бюрократии, обусловленных
ее «специальными интересами». Принцип «вытянутой руки»
и конкурсные процедуры, хотя и отдаляют представителей
государственной власти от денег, а получателей средств от чи-
новников, все же не устраняют известные «ошибки государ-
ства». Преломленные через интересы «специальных групп»
общественные потребности оказываются часто искаженны-
ми. В то же время, сокращение «присутствия государства» в
результате использования квазирыночных процедур распре-
деления общественных ресурсов чреваты утратой исходной
социальной мотивации. Преломляющей призмой в этом слу-
чае становятся предпочтения индивидуумов, интересы кото-
рых не всегда могут обеспечить распределение ресурсов в со-
ответствии с социальными преференциями. 

Принцип несовместимости. В связи с этим позволю се-
бе провести аналогию со знаменитым физическим принци-
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пом неопределенности Гейзенберга. Применительно к обще-
ственным интересам он может быть сформулирован в виде
следующего принципа: детерминизм не выявляемых рыноч-
ным путем интересов общества несовместим с рыночными
или квазирыночными процедурами распределения обще-
ственных средств, необходимых для реализации этих интере-
сов. Иначе говоря, социальные цели, сталкиваясь с рыночны-
ми или квазирыночными процедурами распределения
общественных средств, утрачивают эту определенность. Та-
ким образом, все распределительные процессы подвергаются
альтернативному воздействию двух основных сил: во-первых,
со стороны интересов «специальных групп», во-вторых, со
стороны индивидуальных предпочтений субъектов рынка.
Любая попытка принять одну сторону усиливает ее иска-
жающее воздействие и мультиплицирует ошибки конечного
результата. При этом все уровни и связанные с ними модели
распределения бюджетных средств дополняют друг друга,
определяя единую многоканальную систему финансирова-
ния социальной сферы. 

Диверсификация источников финансирования. Мировая
практика не знает стран, отказывающихся от поддержки со-
циальной сферы. И при всем отличии применяемых механиз-
мов речь всегда идет о бюджетных средствах, о разных спосо-
бах распределения «усилий» между бюджетом и
внебюджетными источниками финансирования этого важ-
ного сектора экономики. 

В США, например, наряду с прямыми бюджетными ас-
сигнованиями приоритет отдан стимулирующим налоговым
механизмам. При этом недополученные налоговые доходы
государства превышают бюджетное финансирование со-
циальной сферы многих стран мира. В Германии и Франции,
наоборот, основу финансовых ресурсов социальной сферы со-
ставляют бюджетные ассигнования. Англия подарила миру
принцип «вытянутой руки». 

В Эстонии более десяти лет применяется Закон о Ku-
ltuurkapital, предусматривающий наличие бюджетного
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фонда поддержки социальной сферы и отчисления в этот
фонд части доходов игорного, табачного и алкогольного биз-
неса. В Италии действует беспрецедентный Закон, устана-
вливающий отчисления половины прибыли сберегательных
банков в региональные фонды поддержки отраслей социаль-
ной сферы. Наконец, во многих странах Европы в пользу со-
циального сектора введены специальные налоги на доходы
от проведения лотерей, игорного бизнеса, а также отчисле-
ния от доходов с продажи чистых кассет и бытовой аудио- и
видеотехники. Учитывая мировой опыт, представляется це-
лесообразной трансплантация многих из этих успешных ин-
ститутов, уже зарекомендовавших себя в европейских стра-
нах ближнего и дальнего зарубежья, в экономическую
практику нашей страны (Человек в мире экономики (2007а.
С. 52–55)).

В целом же применение того или иного механизма об-
щественной опеки, их эффективной комбинации зависит от
множества конкретных обстоятельств. При этом успеш-
ность применяемых инструментов определяется не только
добросовестностью и искусством управления людей, прини-
мающих соответствующие решения, но и институциональ-
ной средой, формируемой правовыми нормами, регулирую-
щими деятельность организаций социальной сферы.

Институциональная среда

Парадокс российской жизни заключается в том, что пра-
вовой элемент государственной активности носит в последнее
время явно недружественный характер в отношении всего
социального сектора. Возникает даже ощущение, что прини-
маемые законы обращены против данной сферы. Как будто
страна стремится избавиться от своего важнейшего ресурса –
человеческого капитала. Примеры тому – 20-я глава второй
части Налогового кодекса, печально знаменитый 122 закон,
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реформы в области образования и здравоохранения, а глав-
ное, стратегия реформирования бюджетного сектора, наибо-
лее ярко проявившаяся в Федеральном законе Российской
Федерации  от 3 ноября 2006 г. №174-ф3 «Об автономных
учреждениях» и Федеральном законе от 13 апреля 2007 г. «О
внесении изменений в Бюджетный кодекс РФ в части регули-
рования бюджетного процесса и приведения в соответствие с
бюджетным законодательством Российской Федерации от-
дельных законодательных актов РФ».

Закон об автономных учреждениях. В соответствии с
данным законом уже 2009 г. большинство учреждений со-
циальной сферы будут преобразованы в «автономные учреж-
дения». Среди многочисленных задач, связанных с реализаци-
ей этой институциональной реформы, особое место
занимают две взаимосвязанные проблемы, обусловленные
статьей 4 (пп. 2–5) указанного закона. Речь идет о «заданиях
для автономного учреждения», которые устанавливает Учре-
дитель, и о «финансовом обеспечении» этих заданий. Внедре-
ние этой модели финансирования организаций социального
сектора имеет несколько аспектов. Во-первых, речь идет об
отмене для них сметного порядка финансирования и воз-
можности самостоятельно распоряжаться всеми внебюджет-
ными доходами. Во-вторых, данная модель ориентирована на
переход к проектной форме финансирования и превращение
конкурсного порядка распределения бюджетных средств из
вспомогательного в основной. В-третьих, применение этой
модели влечет за собой внедрение технологии «бюджетиро-
вания», требующей разработки показателей, отражающих
итоговые результаты деятельности организации. И если для
некоторых организаций, преобразуемых в «автономные
учреждения», конструирование такого рода показателей осо-
бых трудностей не вызывает, то в отношении, скажем, учреж-
дений культуры, науки и образования, эта задача превращает-
ся в головоломку, не имеющую однозначных решений. 

О проектном фетишизме. Речь идет о необоснованной
абсолютизации принципа: «деньги выделяются организации
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не потому, что она существует, а в зависимости от результатов
ее работы» (Бремя государства и экономическая политика ...
(2002. C.52)). Я исхожу из целесообразности вмешательства
государства лишь в тех случаях, когда сам рынок не справля-
ется. К таким особым случаям, повторю еще раз, относится
социальная сфера, где не выявляемые рыночным путем обще-
ственные интересы генерируют государственную активность.
Ее вектор отражается в уставных целях учреждений – мис-
сии некоммерческих организаций, создаваемых государ-
ством в данной сфере. Направляя эти организации на выпол-
нение указанной миссии, государство берет на себя
бюджетные обязательства по финансированию их текущей
деятельности и потому не может быть ориентировано на от-
дельные проекты, имеющие определенную длительность и
конкретное содержание. Другое положение характерно для
организаций, учредителем которых государство не является и
поэтому не имеет перед ними никаких бюджетных обяза-
тельств. В этом случае, наоборот, наиболее приемлемыми яв-
ляются проектное финансирование и конкурсный порядок
распределения бюджетных средств10. Подчеркну в связи с эт-
им, что для автономных и бюджетных учреждений методы
проектного финансирования можно рассматривать лишь в
качестве вспомогательных механизмов распределения бю-
джетных средств. Поэтому, размышляя о проводимой рефор-
ме, следует исходить из необходимости сохранения двух «ро-
довых» признаков деятельности организаций социальной
сферы – наличия уставных целей, отражающих государствен-
ную политику, и бюджетных обязательств государства по фи-
нансированию текущей деятельности этих организаций.

О бюджетировании. Не буду повторять множество кри-
тических замечаний в адрес бюджетирования. Отметим лишь

10. Некоторые специалисты считают, что «расширение участия некоммерческих организаций в
предоставлении социальных услуг, финансируемых из бюджетных источников» должно
стать главным направлением государственной политики развития некоммерческого сектора
(Шадрин (2007. С. 98)).
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многократно высказанное недоверие специалистов к этому
вектору реформы. Оно основано на том, что «принцип прими-
тивной «сдельщины» предлагается внедрить, причем внедрить
всеохватно и форсированно, в явно неподходящих для этого
сферах» (Некипелов (2005)). Нет необходимости говорить и
об особенностях науки, культуры и образования, принадлежа-
щих к тем секторам общественной жизни, где определить ре-
альные «результаты работы», не подменяя их утилитарными и
сиюминутными выгодами, более чем сложно, а, может быть, в
режиме актуального времени – и вовсе невозможно. Админи-
стративное «продавливание» этой, внешне привлекательной,
идеи выделять бюджетные средства, ориентируясь на конеч-
ные и, главное, измеримые результаты, приведет к тому, что
уже было в эпоху плановой экономики – к бесплодным поис-
кам «хороших» показателей. При этом повсеместная замена
финансового обеспечения миссии организаций социальной
сферы финансированием конкретных проектов предполагает,
что орган управления, выделяющий средства, один ведает об
истинных интересах общества. Все это очень напоминает Гос-
план с его административным знанием «кому и что произво-
дить». Такая «либеральная альтернатива» (Бремя государства
и экономическая политика...(2002. C.95)) вполне может
обернуться централизованным планированием. Отвергая этот
сценарий развития, мы исходим из того, что без уставного де-
легирования полномочий учреждениям социальной сферы об-
щественные интересы реализованы быть не могут. 

Экспроприация внебюджетных доходов. В дополнение
ко всему над учреждениями социальной сферы навис дамо-
клов меч в виде принципа бюджетозамещения. Строго гово-
ря, это уже и не дамоклов меч. После того, как был принят
Федеральный закон «О внесении изменений в Бюджетный
кодекс РФ…», мечта Минфина о бюджетозамещении стала
для бюджетных учреждений «угнетающей реальностью».
Чтобы разобраться в причинах подобного ренессанса неры-
ночного мировоззрения, имеет смысл рассмотреть аргумен-
ты архитекторов бюджетной реформы. Главный из них со-
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стоит в следующем: доходы, зарабатываемые учреждением с
использованием имущества учредителя, должны принадле-
жать собственнику, т.е. государству, создавшему это учрежде-
ние и передавшему ему в управление соответствующее иму-
щество. Казалось бы, все выглядит логично и даже
убедительно, если бы не одна деталь, указывающая на особен-
ность организаций социальной сферы, основу деятельности
которых составляет творческий труд. Недоучет этого привел
к непониманию важного факта – внебюджетные доходы
многих учреждений в очень большой мере обусловлены «че-
ловеческим капиталом» этих организаций, а не имуществом
их учредителей. Потенциал «умения», «знания как» и
«брэнд» конкретных организаций, относящиеся к интеллек-
туальной собственности их работников, обеспечивают этим
организациям дополнительные доходы, включая, кстати, и
помощь, которую они получают от спонсоров. Именно по
этой причине традиционный минфиновский аргумент следу-
ет считать явно ошибочным. 

* * *

Теория рынков «опекаемых благ» – это не только об-
щий подход, позволяющий соединить разбросанные по раз-
ным теоретическим конструкциям экономические описания
специфических рынков товаров и услуг и найти универсаль-
ные ответы в отношении признаков этих благ, мотивации их
общественной опеки и экономических механизмов ее осу-
ществления. Не менее важной стороной данной теории явля-
ются ее прикладные аспекты, несколько в иных тонах осве-
щающие закономерности функционирования социальной
сферы и непосредственно государственную активность, ука-
зывающие на необходимость принципиального пересмотра
основ социальной политики. 

В этом смысле теория рынков «опекаемых благ» предла-
гает «дружественное» в отношении социальной сферы реше-
ние указанных проблем. Во-первых, в соответствии с принци-
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пами «экономической социодинамики» она позволяет вы-
явить и такие позитивные результаты, которые не находят
отражение в индивидуальных благосостояниях. И, во-вторых,
данная теория «восстанавливает в правах» важнейший ин-
струмент института общественной опеки – субсидии произ-
водителям. Иная интерпретация этой экономической катего-
рии, с учетом стремления государства максимизировать
функцию социальной полезности, превратила такие бюджет-
ные затраты из безвозвратных расходов в необходимые со-
циальные инвестиции, обеспечивающие экономический рост. 

Именно поэтому данная теория может стать основой
для формирования нового взгляда на государственную поли-
тику в социальной сфере, где производится и потребляется
большинство «опекаемых благ». Пять принципиальных во-
просов и предложенные ответы на них – это и есть «новый
взгляд» на государственную активность в социальном секторе
экономики. Я отдаю себе отчет в том, что ряд позиций на-
стоящей статьи носит дискуссионный характер. Таковы мои
общие представления о том, как должен выглядеть диалог го-
сударства с «действующими лицами и исполнителями» в со-
циальной сфере. 
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Ю.Г. Павленко
Руководитель Центра институтов 
гражданского общества ИЭ РАН,

ПРОБЛЕМЫ ФОРМИРОВАНИЯ
ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА

Говоря об актуальности проблематики гражданского
общества в современных условиях, отметим следующее.
Во-первых, в условиях становления экономики знаний,
роста значения человеческого и социального капиталов об-
щественный, или так называемый третий, сектор, наряду с
государством и рынком, объективно усиливает свои пози-
цию и роль в социально-экономическом развитии.

Широко распространенный и привычный взгляд на
современное общество во многом определяется ролью и
значением в нем рыночной экономики. Это находит свое
отражение в «экономоцентристском» взгляде на общество.
Подобный подход исходит из двухполюсной модели, когда
одним полюсом служит рынок (бизнес), а другим – госу-
дарство (власть). Однако более комплексный подход к ана-
лизу современного общества зиждется скорее на трех ос-
новах. Первой является рынок (частный капитал),
второй – государство (государственный капитал) и
третьей – общество (социальный капитал). Следует учиты-
вать и то обстоятельство, что, как показывает практика, в
экономике одни и те же цели могут быть достигнуты тре-
мя принципиально различными способами: частной сдел-
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кой – куплей-продажей (бизнес), принуждением (государ-
ство) либо многосторонней договоренностью (граждан-
ское общество). Разумеется, пропорции между этими спо-
собами в каждый данный момент и в каждой стране будут
разными, постоянно меняясь. Таким образом, речь должна
идти не о нахождении более гармоничного баланса между
рынком и государством, а о гармонизации взаимосвязей
между всеми тремя секторами.

Примечательно, что хотя в истории человечества, как по-
казывают исследования, в частности К. Поланьи, именно со-
циальное сообщество предшествовало формированию рын-
ков и властных структур, а рыночному, или экономическому,
обмену предшествовал социальный, – последний остается
наименее признанным. На протяжении ХХ в. он был марги-
нализирован в большинстве стран, хотя именно «третий сек-
тор» является не только наиболее древней, но, пожалуй, и на-
иболее важной основой общества, служащей фундаментом, в
том числе и для обоих других секторов. 

Во-вторых, отношения между гражданским обществом
и экономикой суть отношения взаимного влияния и прони-
кновения. Так, экономические или производственные отно-
шения представляют собой одновременно социальные и пра-
вовые отношения. Экономика развивается под воздействием
многочисленных государственных, общественных и собствен-
но экономических регуляторов экономических процессов.
Совокупность и характер этих регуляторов определяется сво-
еобразием гражданского общества в конкретной стране.

«Качество», развитость гражданского общества и его ин-
ститутов во многом определяют уровень развития экономи-
ческих отношений и, в конечном счете, эффективность эко-
номики. Вместе с тем высокие стандарты в таких
относящихся к экономике параметрах, как минимальный
уровень доходов в обществе, доступность образования, меди-
цинских услуг, достижений культуры, показатели распреде-
ления доходов населения, действенность антимонопольной
политики, защита интересов потребителя, мелкого и средне-
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го предпринимателя и работника в целом, во многом опреде-
ляют качество гражданского общества.

Наконец, в-третьих, гражданское общество выступает
как ответ на вызовы «общества риска» (У. Бек). Происходит
перераспределение влияния власти от политических акторов,
привязанных к определенной территории (правительства,
парламенты, профсоюзы), к экономическим акторам, кото-
рые не ограничены в своих действиях территориальной при-
вязкой (многонациональные корпорации, капитал, финансы,
торговля). В результате сужается пространство для маневра
со стороны государства. Те риски, которые прежде брали на
себя государство и экономика, перекладываются теперь на
плечи отдельных индивидуумов. Это означает, что традицион-
ный политико-экономический инструментарий решения
проблем во многом устарел.

Теоретические заметки

В своей глубинной основе концепция гражданского об-
щества восходит к идеалу свободного, самоуправляемого со-
циального порядка, находящегося в конструктивных взаимо-
отношениях с государством. В нормативном плане оно
призвано описывать желательные отношения между гражда-
нами, а также между обществом и государством.

В современной либеральной теории гражданское обще-
ство рассматривается как независимая от государства, но ох-
раняемая им сфера социального взаимодействия. При этом
определенное напряжение в отношениях «гражданское об-
щество – государство» в рамках данных представлений выте-
кает из минимизации роли государства и акцентирования са-
мостоятельности индивидов и групп, которые сами знают,
что приведет их к благополучию и процветанию. Государство
же рассматривается как совокупность институтов и практик,
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главной функцией которых является сохранение социального
порядка и свободы граждан.

Оппозицией индивидуалистическому рыночно-демо-
кратическому либерализму в трактовке гражданского обще-
ства выступает коммунитаризм1, предлагающий большую
сбалансированность между правами и обязанностями граж-
дан, а также между автономией личности и общими для дан-
ного сообщества ценностями. 

Важную роль в отношениях между государством и граж-
данским обществом играет так называемая публичная сфера.
Ю. Хабермас характеризует публичную сферу как структуру
коммуникаций, укорененных в «мире жизни» путем сети
различного рода объединений гражданского общества.
Именно в этой структуре коммуникаций проявляются кон-
фликты, разрешаемые с помощью политической системы.
Роль данной сферы состоит в артикулировании проблем и пе-
редаче их от гражданского общества государству (Habermas
(1996. P. 359–360)).

Успешное развитие гражданского общества зависит от
развития демократии, которая создает институциональные
рамки для его функционирования. Но вместе с тем, уровень и
качество демократии зависят от того, каково гражданское об-
щество. Без сильного гражданского общества, способного к
самоорганизации без оглядки на государство, а также к влия-
нию на процессы принятия решений посредством развитой
публичной сферы, демократия, по мнению некоторых авто-
ров, превращается в плебисцит: «…демократия в западном
мире настолько редуцирована по форме и содержанию, что
представляет собой нечто не многим большее, чем плебис-
цит» (Hirst (1996. P.91)).

Осмысление концепции гражданского общества охваты-
вает и вопросы его границ, а также части социального про-
странства, которые оно включает. Гражданское общество не
является альтернативой государству и рынку (экономике).

1. Ведущий представитель данного направления – американский социолог А. Этциони.
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Оно создает целое лишь вместе с государством и рынком.
Лишь тогда, когда эти три сферы сосуществуют, выступают
вместе, дополняют, контролируют друг друга, можно гово-
рить о порядке свободы, как личностной, так и гражданской
(Yung (2002. P. 180 —181)).

В постиндустриальном обществе объективно меняется
роль материально-вещественных факторов в развитии эконо-
мики и тем самым роль собственности на эти факторы. Дан-
ное обстоятельство должно оказывать и оказывает свое воз-
действие и на социальную структуру общества, в том числе и
на содержание понятия «средний класс». Рост значения зна-
ний как фактора в развитии экономики и общества в целом
объективно ведет к демократизации и децентрализации. Это
определяется следующими обстоятельствами: во-первых, зна-
ние обладает способностью распространяться, не уничтожа-
ясь в процессе его потребления, а также легко накапливаться;
во-вторых, знание, в силу перечисленных особенностей, спо-
собно не только распространяться, но и генерироваться на са-
мых различных уровнях социально-экономической системы.
Данные его характеристики объективно усиливают позиции
граждан и соответственно гражданского общества в целом. 

Существуют опасности деформации гражданского об-
щества и даже его дегенерации, поскольку, по словам Дж. Ки-
на, каждое гражданское общество инфицировано внутренни-
ми источниками «нецивилизованности» и, как правило,
содержит в себе определенный потенциал насилия, высту-
пающего как побочный продукт гражданского общества (Ke�
ane (1998. P. 135—136)).

Вторая угроза связана с существованием рисков и нео-
пределенности, касающихся ключевых аспектов жизни граж-
дан, например, проблем занятости, экономического положе-
ния, охраны здоровья и т.д.

Третья угроза связана с тем, что социальные представле-
ния, практические схемы в сознании акторов устойчивы и
могут быть более долговечны, нежели социальные отноше-
ния, их породившие. 
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Преодолеть отмеченные угрозы можно различными спо-
собами, которые условно делятся на два типа механизмов.
Это, во-первых, политические, правовые и даже военно-поли-
цейские средства и механизмы государства и его институтов.
Они являются как бы «внешними» по отношению к граж-
данскому обществу. Это так называемые «жесткие», или
«твердые», механизмы и средства, служащие вспомогатель-
ным инструментом для негосударственной сферы.

Второй тип инструментов преодоления угроз граждан-
скому обществу – это механизмы, возникающие в нем самом
– так называемые «мягкие» механизмы. Это малоизученные
механизмы переговоров, договоренностей, компромиссов,
убеждения других с помощью силы аргументов, а не аргумен-
тов силы. Это то, что Ю. Хабермас называет «процессом ком-
муницирования, сориентированным на достижение консен-
суса» (Keane (Can Civil...)).

Глобальное гражданское 
общество и национальные 
модели 

Глобальное гражданское общество – это динамично раз-
вивающаяся негосударственная система социо-экономиче-
ских институтов, объединенных на глобальном уровне, дея-
тельность которых ощутима в глобальном масштабе. Их
характеризует плюрализм власти и неприменение силы в
сферах социальной, деловой и политической активности (Ke�
ane (2003. P.8—9)).

Можно выделить две принципиально различные трактов-
ки перспектив развития глобального гражданского общества.

Либеральная трактует его как совокупность разнород-
ных социальных институтов и движений, как атомарное со-
циальное пространство. Одним из катализаторов глобального
гражданского общества выступает рынок в рамках современ-
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ного глобального капитализма, или так называемого турбока-
питализма2. Турбокапитализм несет с собой определенное
«цивилизующее» воздействие на многие отсталые в экономи-
ческом смысле регионы мира, приобщая их граждан к дости-
жениям научно-технического прогресса, информируя о нали-
чии более высоких материальных стандартов жизни,
формируя тем самым более высокий уровень социальных по-
требностей и притязаний. В то же время турбокапитализм,
или «новую экономику», сопровождают явления быстрого
расслоения глобального общества, которое проходит зача-
стую поверх национальных границ.

Реакцией на такое развитие глобальной экономики и
общества является коммунитаристский подход, при кото-
ром гражданское общество рассматривается как глобальное
сообщество, исповедующее общие моральные принципы и
преследующее общие цели. Содержание концепции граж-
данского общества вытекает из социально-политического
контекста конкретного общества в конкретный период его
существования.

Современный характер гражданского общества в различ-
ных странах определяется как общими закономерностями
развития человеческой цивилизации, ее социально-политиче-
ских и экономических отношений, так и национальными осо-
бенностями, вытекающими из конкретных исторических
условий тех или иных стран и регионов.

Говоря об общих закономерностях, отметим возраста-
ющую роль гражданского общества в социально-экономи-
ческом развитии. «Гражданское общество, – пишет 
британский социолог Э. Гидденс, – является фактором од-
новременного сдерживания рынка и государства. Ни ры-
ночная экономика, ни демократическое государство не мо-

2. Понятие турбокапитализма было введено в профессиональный лексикон американским эко-
номистом Э. Люттваком, обозначившим этим термином «новую экономику», в которой доми-
нирует циркуляция виртуальных денег, где денежный оборот фондовых бирж, рынков ценных
бумаг больше, чем при производстве реальных товаров и услуг, и где капитал освобожден от го-
сударственных и национальных рамок. 
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гут эффективно функционировать без цивилизующего
влияния гражданских ассоциаций» (Giddens (2000. P. 64)).

Вышесказанное позволяет, на мой взгляд, с определен-
ным основанием утверждать, что современное гражданское
общество это: 

• общество, достигшее партнерских отношений с госу-
дарством, способное поставить государство под свой
контроль, в котором возможность его членов реализо-
вать свои права и обязанности дополняется способно-
стью государства обеспечить безопасность общества в
целом и отдельных граждан;

• общество, контролирующее не только государство,
но и богатство страны, общество с развитыми парт-
нерскими отношениями между обществом, государ-
ством и экономикой. 

Говоря о национальных особенностях, вытекающих из
конкретных исторических условий тех или иных стран и
регионов, отметим, что идея примата гражданского обще-
ства над государством являлась исторической особенно-
стью стран Западной Европы. Она связана как со специфи-
ческой правовой традицией, которая наделяет индивидов
личными правами, так и особой экономической традицией,
исходящей из рационального эгоистического интереса, а
кроме того, еще и институциональной традицией отделе-
ния государства от гражданского общества» (Эйзенштадт,
Шлюхтер (2007)).

Историческое развитие России характеризовалось идеей
примата государства над гражданским обществом и бизне-
сом. Здесь предпринимательство являлось сферой, подкон-
трольной государству, и его развитие осуществлялось по ини-
циативе последнего. Подобное внимание и опека со стороны
государства привели к тому, что устойчивость положения в
предпринимательском сообществе зависела от государства
(предпринимателем могли назначить), а конкуренция в этих
кругах происходила не в поле деловой активности, а в области
отношений предпринимателя с государством.
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Объективный взгляд на положение дел в современной
России показывает, что реальное воздействие на экономиче-
ское развитие страны в настоящий период оказывают преи-
мущественно власть и бизнес, оставляя с трудом формирую-
щееся гражданское общество в положении «постороннего
наблюдателя». И в этом состоит одна из главных проблем,
сдерживающих социально-экономическое развитие страны,
поскольку данный «посторонний наблюдатель» составляет и
представляет большинство ее населения. В свою очередь, от-
сутствие развитого гражданского общества и его эффектив-
ных институтов и соответственно действенных механизмов
общественного контроля порождает соблазн безответствен-
ности как у власти, так и у бизнеса. 

Масштабы и социальная 
активность институтов 
гражданского общества

Деятельность институтов гражданского общества да-
леко не в полной мере находит отражение в статистике.
Прежде всего это связано с тем, что многие общественные
инициативы, объединения граждан официально не зареги-
стрированы, а также не считают необходимым информи-
ровать общество о своей деятельности. Поэтому основная
информация о субъектах гражданского общества включает
сведения о некоммерческих организациях, которые ведут
ту или иную хозяйственную деятельность, а потому подда-
ются учету.

По данным Росстата, общая численность некоммерче-
ских организаций (исключая органы государственной и
муниципальной власти3) в Российской Федерации на 1 ян-
варя 2008 г. составила 655,4 тыс. Более 60% российских не-

3. Имеются в виду НКО, создаваемые органами власти.
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коммерческих организаций действуют в таких сферах, как
предоставление социальных услуг, образование, наука,
здравоохранение, спорт и культура.

Подготовленные Росстатом на основе Общего классифи-
катора видов экономической деятельности (ОКВЭД) данные
показывают, что почти 40% организаций, учитываемых со-
временной российской статистикой как некоммерческие, по
характеру их деятельности едва ли можно отнести к структу-
рам гражданского общества.

Тематика гражданской активности стабильно присут-
ствует во всех видах средств массовой информации. Причем
чаще всего в СМИ упоминается профсоюзная тематика. Это
связано с тем, что профсоюзы действуют в сфере труда, где
формируются и реализуются основные интересы граждан,
возникают конфликты, которые и вызывают вполне опра-
вданный интерес прессы.

В то же время данные масштабного исследования дина-
мики позиционирования проблем развития гражданского
общества в средствах массовой информации показывают, что
тематика, связанная с проявлением гражданской активности
в большинстве своем не является для российских СМИ при-
оритетной (Динамика...(2008)). Это cвязано с несколькими
причинами.

Во-первых, по мнению большинства экспертов, граж-
данское общество на сегодняшний момент в России еще не
является той силой, которая способна влиять на принятие
важных государственных решений.

Во-вторых, среди проявлений гражданской активности в
настоящее время редко присутствуют «конфликтные», про-
тестные, эмоционально окрашенные новостные поводы, ко-
торые представляют интерес для общества и, как следствие,
для СМИ, которые вынуждены этот интерес удовлетворять.

Такая ситуация дополнительно осложняется тем, что
большинство общественных объединений не всегда осознают
важность своего позиционирования в СМИ. А если и осознают,
то не умеют правильно донести до представителей СМИ цели,
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мотивы и результаты своей деятельности. По мнению экспер-
тов, представители НКО в большинстве своем не имеют пред-
ставления о механизме работы средств массовой информации.

Наиболее активной работой со СМИ отличаются полити-
ческие и правозащитные организации, которые по роду своей
деятельности чаще других общественных организаций генери-
руют эффективные в плане эмоционального воздействия ин-
формационные поводы и инициативно взаимодействуют со
СМИ. Особенно это относится к интернет-изданиям.

Проведенное исследование показало также, что упоми-
наемость всей совокупности понятий, объединенных в объек-
те «гражданское общество», в федеральных СМИ в последнее
время несколько выросла, что свидетельствует о положитель-
ной динамике. Немаловажную роль в процессе такого роста
упоминаемости играет Общественная палата РФ, которая
многими своими акциями привлекает внимание СМИ к дан-
ной тематике. В целом российские СМИ реагируют в основ-
ном на «скандальные», конфликтные информационные пово-
ды. Информация же о проведении различного рода
мероприятий, затрагивающих проблемы развития граждан-
ского общества, для СМИ часто не представляет серьезного
интереса.

Оценить роль и место некоммерческого сектора в эко-
номике России позволяют данные Росстата, публикуемые
ежегодно в составе системы национальных счетов. Приме-
няемый при этом органами статистики Классификатор ин-
ституциональных единиц по секторам экономики (КИЕС)
точнее очерчивает границы некоммерческого сектора, сбли-
жает состав включаемых в него организаций с совокупностью
структур гражданского общества. По этой классификации
основными признаками НКО являются предоставление не-
рыночных услуг и товаров населению и возмещение своих
затрат преимущественно за счет членских взносов, дарений,
спонсорской помощи и доходов от собственности. В сектор
НКО при этом не включаются государственные и муници-
пальные (бюджетные) учреждения социальной сферы.
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По данным Росстата, опубликованным в 2008 г., доля не-
коммерческого сектора в валовом внутреннем продукте Рос-
сии составляла 1,2% в 2002 г., затем снизилась до 0,5% в
2005 г. и оставалась на этом уровне без изменений в 2006 –
2007 гг. (Национальные счета России...(2008. Табл. 2.4.2)).
Однако влияние институтов гражданского общества выходит
далеко за рамки их доли в ВВП. Главное – это всестороннее
воздействие на жизнь страны. По мнению привлеченных Об-
щественной палатой РФ экспертов, можно выявить следую-
щие основные тенденции, связанные с развитием граждан-
ского общества (Доклад ... (2008)):

• усиление активности и влияния государства в раз-
ных сферах гражданского общества;

• развитие диалога государства и институтов граж-
данского общества в рамках законотворческого
процесса;

• системное развитие благотворительности;
• усиление общественной активности граждан;
• развитие профессионализма НКО при общем сни-

жении их числа.
По оценкам экспертов, именно эти тенденции будут до-

минирующими в ближайшие годы.
Наиболее многочисленную группу НКО, относящуюся к

институтам гражданского общества, составляют обществен-
ные организации, действующие в сфере труда – профессио-
нальные союзы и объединения работодателей. 

В России членами профсоюзов являются более 28
млн чел. Крупнейший профцентр – Федерация независимых
профсоюзов России (ФНПР), объединяющая 41 профсоюз.
Кроме того, в России действуют: Всероссийская конфедера-
ция труда (ВКТ) – 7 профсоюзов;  Конфедерация труда Рос-
сии (КТР) – 9 профсоюзов, Соцпроф – 10 профсоюзов.

О социальной активности российских профсоюзов мож-
но судить по следующим данным. По данным Общественной
палаты РФ за 2008 г., только правовыми службами членских
организаций ФНПР выявлено 160 510 и устранено 145 810
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нарушений трудового законодательства, восстановлено на ра-
боте 1 719 человек. В целом с участием представителей проф-
союзов в судах рассмотрено 14 593 исковых заявления, из ко-
торых 13 144 удовлетворены полностью или частично. В
стране действует 59 отраслевых, 78 региональных трехсто-
ронних соглашений, а также 179 тыс. коллективных догово-
ров, под действие которых, по оценкам экспертов, попадает
около 20 млн человек.

Потенциальная конфликтность в сфере труда – объектив-
ная реальность  экономических отношений во всем мире. Од-
нако в российских условиях конфликтность в данной сфере
усугубляется рядом проблем. Это, во-первых, низкий уровень
заработной платы, определяемый относительно низкой произ-
водительностью труда работников. В то же время можно гово-
рить и об отсутствии справедливой оценки их труда, посколь-
ку производительность труда в России в расчете на единицу
затрат на рабочую силу или на единицу заработной платы в
полтора–два раза выше, чем в наиболее развитых странах. Во-
вторых, необоснованная дифференциация в оплате труда, где
более половины его фонда приходится на 20% наиболее высо-
кооплачиваемых работников. В-третьих, многочисленные на-
рушения трудового законодательства. Органами прокуратуры
в 2008 г. выявлено более 800 тыс. фактов таких нарушений.

Отмеченные деформации трудовых отношений, на мой
взгляд, определяются неравенством социальных позиций и
реального веса на предприятиях работодателей и профсою-
зов. Кроме того, часто в роли постороннего наблюдателя вы-
ступает государство и его структуры. Так, в рамках исследова-
ний, проводимых по заказу Общественной палаты РФ около
половины опрошенных экспертов (государственных служа-
щих) низко оценили  свою информированность о профсою-
зах. При этом опрошенные госслужащие важность контак-
тов с профсоюзами по вопросам выработки социальной
политики оценивают ниже, чем с работодателями. Не удиви-
тельно, что в рамах трехсторонних комиссий мнение профсо-
юзов учитывается слабо.
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Все это не способствует становлению институтов граж-
данского общества в сфере труда, создает предпосылки для
внеправовых форм протеста работников, вызывает напря-
женность. Почти треть респондентов по данным исследова-
ния, проведенного в Академии труда и социальных отноше-
ний, оценивают взаимоотношения между работниками и
администрацией как напряженные, и более 2% констатиру-
ют наличие открытого конфликта (Мониторинговое исследо�
вание...(2008)).

Очевидно, существует необходимость усиления воздей-
ствия на бизнес в направлении повышения цены труда, более
справедливого распределения вознаграждения между раз-
личными участниками экономической деятельности со сто-
роны как структур гражданского общества, так и государства.
Целесообразно развитие правовых механизмов правозащит-
ной деятельности профсоюзов, повышение эффективности
трехстороннего взаимодействия, статуса трехсторонних ко-
миссий, наделение их правом принятия обязательных для ис-
полнения сторонами решений.

Что касается перспектив развития гражданского обще-
ства в нашей стране, то они, на мой взгляд, будут определять-
ся следующими обстоятельствами:

• развитие современного гражданского общества – об-
щемировая тенденция. Она определяется важной ин-
ституциональной ролью, которую данный социальный
феномен наряду с государством и бизнесом объектив-
но призван играть в социально-экономическом разви-
тии как отдельных стран, так и глобального сообще-
ства в целом;

• цивилизационные и региональные особенности и раз-
личия гражданских обществ не отменяют потребно-
сти и возможности его формирования во всех без ис-
ключения странах и регионах мира;

• благоприятные перспективы развития гражданского
общества во многом зависят от осознания его полез-
ности и необходимости со стороны правящей элиты,
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а также от преодоления синдрома оппозиционности
и нигилизма по отношению к государству в сознании
широких слоев населения;

• для России успешность формирования гражданского
общества будет зависеть от нашей способности найти
и поддержать оптимальный баланс между двумя край-
ностями: цивилизационной и национальной исключи-
тельности в его содержании и формах, с одной сторо-
ны, и имитаторства, некритического заимствования –
с другой.
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Р.И.Капелюшников
Заместитель директора Центра
трудовых исследований ГУ-ВШЭ

ОСОБЕННОСТИ РОССИЙСКОЙ МОДЕЛИ 
РЫНКА ТРУДА

Успешное развитие отечественной экономики невоз-
можно без эффективной и живущей по прозрачным прави-
лам системы трудовых отношений. По прошествии более чем
пятнадцати лет экономических реформ можно говорить о
формировании специфической российской «модели рынка
труда». Каковы ее отличительные особенности? Способство-
вала ли она успешному ходу рыночных реформ или, напро-
тив, выступала их тормозом? Почему на российском рынке
труда соблюдать формальные «правила игры» очень часто
оказывается дороже, чем действовать невзирая на них, и по-
чему миллионы людей предпочитают работать не по «зако-
ну», а «по понятиям»? Адекватна ли сложившаяся модель
рынка труда задачам, которые выдвигаются на первый план в
условиях экономического роста? И, наконец, возможно, сам-
ое интересное: насколько вероятен ее слом в ходе острейше-
го финансового кризиса, с которым столкнулась отечествен-
ная экономика? Пойдет ли адаптация на рынке труда все те-
ми же привычными путями, хорошо знакомыми по опыту
1990-х гг., или же вместо этого следует ожидать резкого сбро-
са занятости и масштабного разрастания армии безработ-
ных? Сегодня существует настоятельная потребность как в
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преодолении искаженных представлений о текущем состоя-
нии российского рынка труда, так и в адекватной оценке
перспектив его будущего развития.

К сожалению, ключевые особенности российской моде-
ли рынка труда не до конца осознанны даже экспертами, не
говоря уже о политиках или общественном мнении. Общая
картина обычно теряется за обсуждением многочисленных
парадоксов и «нестандартных» механизмов адаптации. Рос-
сийский рынок труда воспринимается скорее как нагромож-
дение аномалий, чем как целостная и по-своему внутренне
стройная система. При этом он не ведет себя хаотически, а
подчиняется вполне определенной логике, вытекающей из
особенностей сложившейся модели.

Важно отметить, что такая модель рынка труда никем
не конструировалась «сверху», по заранее составленному
плану. Она складывалась спонтанно, под воздействием реше-
ний, которые принимались независимо друг от друга госу-
дарством, предпринимателями и работниками. Наклады-
вающиеся реакции основных участников рынка труда
зачастую приводили к результатам, которые никем не прог-
нозировались и для всех оказывались неожиданными. И если
вначале могло казаться, что это какие-то случайные аберра-
ции, то с ходом времени становилось все очевиднее, что речь
идет об устойчивых, самовоспроизводящихся формах трудо-
вых отношений.

В зарубежных транзитологических исследованиях тезис
о существовании двух альтернативных моделей «переходно-
го» рынка труда можно считать общепринятым. Ареал рас-
пространения первой – страны Центральной и Восточной
Европы (ЦВЕ), второй – Россия и другие республики бывше-
го СССР (страны Балтии обычно рассматриваются в качестве
особого промежуточного случая). К сожалению, отечествен-
ные исследователи, как правило, игноруруют этот вывод. В ре-
зультате даже такая проблема, как реформирование трудово-
го законодательства, чаще всего обсуждается в отрыве от
реального функционирования российского рынка труда, без
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увязки с отличительными особенностями той модели, сфор-
мировавшейся в «шоковые» 1990-е гг.

Эволюция трудовых отношений в странах ЦВЕ в об-
щем и целом соответствовала исходным ожиданиям, сопро-
вождавшим старт рыночных реформ. Все они с известными
вариациями (иногда более, иногда менее существенными)
воспроизводили тот тип рынка труда, который хорошо из-
вестен из опыта ведущих стран Западной Европы (Бельгии,
Германии, Испании, Франции, Швеции и др.). Это рынок с
высокой степенью защиты занятости, сложными механиз-
мами заключения коллективных договоров, значительной
сегментацией рабочей силы и устойчивой долговременной
безработицей1.

Понятно, что переходное состояние экономики неиз-
бежно накладывало отпечаток на функционирование рын-
ков труда в странах ЦВЕ. Многие критически важные про-
блемы, с которыми они сталкивались, были незнакомы
странам со зрелой рыночной экономикой (такие, скажем,
как подстройка заработной платы к резкому падению спро-
са на рабочую силу в условиях трансформационного спада,
необходимость перемещения значительной массы работни-
ков из государственного сектора в частный и т.п.). Кроме то-
го, они не располагали достаточными финансовыми ресурса-
ми, чтобы полностью копировать институциональный
каркас, характерный для «устоявшихся» рынков труда. В тех
же случаях, когда такой набор институтов механически пе-
реносился в переходную экономику, результаты оказыва-
лись обескураживающими. Наверное, самый впечатляющий
пример – это земли бывшей ГДР, где подобный перенос
привел к возникновению сверхвысокой и сверхпродолжи-
тельной безработицы. Тем не менее, ориентация стран ЦВЕ
на западноевропейский опыт едва ли подлежит сомнению, и
чем дальше шло его освоение, тем больше их рынки труда

1. Подробный анализ эволюции рынков труда в странах Центральной и Восточной Европы см.:
(Boeri, Burda, Kollo (1998)).
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приближались к западноевропейскому прототипу со всеми
присущими ему достоинствами и недостатками, проблема-
ми и ограничениями.

Первоначально ничто не предвещало, что развитие рос-
сийского рынка труда пойдет по иному сценарию и что его
итогом станет формирование специфической модели, во
многом отличной от той, что утвердилась в странах ЦВЕ. С са-
мого начала Россия вслед за другими реформируемыми эко-
номиками включилась в «импортирование» стандартного на-
бора институтов, действующих в данной сфере: был введен
законодательный минимум заработной платы, создана систе-
ма страхования по безработице, легализована забастовочная
деятельность, сформирована сложная многоступенчатая си-
стема коллективных переговоров, установлены налоги на
фонд оплаты труда, внедрена политика налогового ограниче-
ния доходов, предпринимались попытки индексации зара-
ботной платы и т. д. 

В этих шагах, подчеркнем, не было ничего «нестандарт-
ного». Отсюда – вполне закономерные ожидания, что в Рос-
сии рынок труда будет «работать» примерно так же, как
рынки труда в других постсоциалистических странах, раньше
нее вступивших на путь реформ. Правда, с учетом большей
глубины трансформационного кризиса можно было предпо-
лагать, что масштаб и острота проблем окажутся иными:
«сброс» предприятиями рабочей силы – активнее, безрабо-
тица – выше, трудовые конфликты – многочисленнее, ин-
фляционное давление со стороны издержек на рабочую си-
лу – сильнее и т. д. 

К тому же, обретя дополнительные «ребра жесткости» в
виде вновь введенных институтов, российский рынок труда
сохранил немалое число законодательных норм и ограничений,
действовавших при прежней системе, которые так и не были
отменены. Неудивительно, что первые пореформенные годы
прошли под знаком скорой катастрофы, которая, как предста-
влялось большинству наблюдателей, неминуемо должна была
разразиться в сфере занятости российской экономики.
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Рынок труда между 
кризисами 1992 и 2008 гг.

Однако этим катастрофическим прогнозам так и не
суждено было сбыться. Как же в действительности повел себя
российский рынок труда в условиях трансформационного
спада и последующей фазы оживления экономики вплоть до
начала финансового кризиса 2008 года? Попытаемся дать его
схематический портрет2.

Экономическая активность. Несмотря на глубокий
трансформационный кризис российской экономике удалось
избежать массового оттока рабочей силы, который наблюдал-
ся во многих странах ЦВЕ (наиболее яркий пример – Вен-
грия). По официальным оценкам, в начальный период реформ
экономическая активность населения сократилась в России на
9 процентных пунктов – с 70% в 1992 г. до 61% в 1998 г., но
затем более половины этого сокращения было отыграно назад
и в 2007 г. ее уровень уже превышал 67%. Таким образом, ку-
мулятивное падение составило менее 3 процентных пунктов.
Стоит также отметить, что по международным меркам рос-
сийские показатели участия в рабочей силе выглядят не слиш-
ком впечатляюще; объясняется это тем, что Росстат оценива-
ет их для населения в возрасте 15–72 года. При пересчете для
более стандартного возрастного интервала 15–64 года уро-
вень экономической активности в России оказывается одним
из самых высоких в мире – около 75%.

Занятость. Сходная динамика была характерна и для
другого ключевого индикатора – уровня занятости: перво-
начальное падение почти на 15 процентных пунктов (с
67% до 53%) с последующим восстановлением до отметки
63%. (При пересчете для населения в возрасте 15–64 он
вплотную приближается к 70%.)

2. Более подробный анализ см.: (Gimpelson, Lippoldt (2001), Капелюшников (2001)).
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Таким образом, занятость в российской экономике так-
же оказалась на удивление устойчивой и не слишком чувстви-
тельной к шокам переходного процесса. Ее первоначальное
падение составило порядка 15% и было явно непропорцио-
нально масштабам сокращения ВВП, которое, по официаль-
ным оценкам, достигло 40% (в нижней точке кризиса). Таким
образом, колебания в занятости были слабо синхронизирова-
ны с колебаниями в объемах производства. В большинстве
стран ЦВЕ картина иная: между темпами сокращения заня-
тости и темпами экономического спада поддерживался при-
мерный паритет. Численность занятых уменьшилась в них на
20–25% при сравнимой или даже меньшей величине паде-
ния ВВП. Другими словами, в России занятость снижалась не
столь активно, как в странах ЦВЕ, – и это при том, что пере-
ходный кризис был в ней намного глубже и длился намного
дольше.

Производительность труда. Вместе с тем резкое рас-
хождение между траекториями изменения ВВП и занятости
предопределило глубокий «провал» в показателях производи-
тельности труда (не менее чем на треть). В этом отношении
ситуация в странах ЦВЕ складывалась намного благоприят-
нее: после незначительного снижения производительность
труда быстро возвращалась в них к докризисным значениям,
а затем и превосходила их. Вступление российской экономи-
ки в фазу подъема дало толчок восстановлению занятости (по
различным оценкам, было создано от 4 до 8 млн дополнитель-
ных рабочих мест). Но поскольку рост ВВП намного опере-
жал рост занятости, результатом этого стало быстрое повы-
шение производительности труда. 

Секторальные сдвиги. Динамика занятости в различных
сегментах российской экономики была крайне неравномер-
ной. «Ядро» российской рабочей силы традиционно составля-
ют работники крупных и средних предприятий, где сосредо-
точена основная часть занятых. На «периферии» находятся
работники малых предприятий, ПБОЮЛов, самозанятые и
т.д., где занятость носит по большей части неформальный ха-
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рактер. Это разграничение оказывается полезным, потому
что в пореформенный период «ядро» и «периферия» демон-
стрировали совершенно различные траектории изменения
занятости.

Занятость на средних и крупных предприятиях сокра-
щалась быстрее, чем в целом во всей экономике. Среднеспи-
сочная численность их персонала уменьшилась более чем на
треть – с 59 млн в 1991 г. до менее 38 млн к концу 2007 г. 
В результате, если в дореформенный период на их долю при-
ходилось 80% всех занятых, то в настоящее время лишь по-
рядка 55%. Очевидно, что развитие малых предприятий,
ПБОЮЛов, самозанятости играло важную демпфирующую
роль: если бы они не абсорбировали избыточную рабочую си-
лу, которую «сбрасывали» крупные и средние предприятия,
общее падение занятости в российской экономике было бы
намного больше (вполне возможно – пропорционально со-
кращению ВВП).

Интересно, что даже в условиях экономического возоб-
новившегося роста «ядро» не только не приступило к нара-
щиванию рабочих мест, но продолжало их терять: за
1999–2007 гг. суммарные потери приблизились к 5 млн – и
это в условиях энергичного экономического роста! В резуль-
тате весь прирост численности занятых, имевший место в пе-
риод подъема, пришелся на «периферию». Резкий контраст в
поведении «ядра» и «периферии» заставляет предполагать,
что на рынке труда им приходится сталкиваться с совершен-
но разными издержками. 

Безработица. Поскольку по масштабам трансформа-
ционного спада Россия превосходила страны ЦВЕ, естествен-
но было бы ожидать, что и по масштабам незанятости она
также окажется в числе «лидеров». Но поведение российско-
го рынка труда было в этом отношении весьма нетипичным.
Несмотря на большую глубину и продолжительность пере-
ходного кризиса, рост безработицы был выражен слабее и но-
сил менее «взрывной» характер, растянувшись на достаточно
длительный период.
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Действительно, лишь на шестом году рыночных ре-
форм ее уровень превысил отметку 10%. Точка максиму-
ма – 13,3% – была достигнута в 1998 г. Однако как только
российская экономика вступила в фазу оживления, показа-
тели безработицы стремительно пошли вниз, уменьшив-
шись более чем вдвое – до 5,5–6% в середине 2008 г.3. Та-
ких темпов сокращения безработицы не знала ни одна
другая переходная экономика. Что касается регистрируе-
мой безработицы, то на протяжении всего пореформенно-
го периода она поддерживалась на поразительно низком
уровне. В 2008 г. она составляла чуть более 2% (самый низ-
кий показатель среди всех постсоциалистических стран с
переходной экономикой).

Таким образом, поведение российской безработицы бы-
ло весьма необычным: а) траектория ее изменения была срав-
нительно плавной, без резких скачков, вызванных разовыми
выбросами на рынок труда больших масс безработных; б) ее
уровень никогда не достигал пиковых значений, характерных
для большей части других постсоциалистических стран; в) с
началом выхода из трансформационного кризиса ее сокраще-
ние происходило намного быстрее, чем в остальных переход-
ных экономиках; г) и, наконец, если судить о текущей ситуа-
ции на рынке труда по более высокому из двух показателей –
уровню либо общей, либо регистрируемой безработицы, то
окажется, что в середине 2008 г. Россия с ее 5–6% континген-
том безработных входила в группу наиболее благополучных
экономик переходного типа. (Для сравнения: в таких странах,
как Польша, Словакия и Болгария, на протяжении большей
части 2000-х гг. безработица приближалась к отметке 20%.)

Продолжительность рабочего времени. Необычная чер-
та российского рынка труда – резкое сокращение продолжи-

3. Действительное сокращение было еще больше, так как Росстат лишь недавно начал при оцен-
ке показателей экономической активности, занятости и безработицы учитывать данные по Че-
ченской республике. Без их учета по состоянию на середину 2008 г. уровень безработицы в Рос-
сии находился примерно на отметке 5%!
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тельности рабочего времени. На протяжении первой полови-
ны 90-х гг. среднее количество рабочих дней, отработанных
рабочими в промышленности, сократилось почти на целый
месяц. Такого не знала ни одна из стран Центральной и Вос-
точной Европы. По масштабам это было сопоставимо с пере-
ходом с шестидневной на пятидневную рабочую неделю, осу-
ществленным в СССР в начале 1960-х гг. Только на этот раз
падение было реальным, а не «счетным», как в те годы (тогда
продолжительность рабочей недели, измеренная в часах, не
изменилась, поскольку одновременно с переходом с на пяти-
дневную рабочую неделю семичасовой рабочий день был за-
менен восьмичасовым). 

Сокращение рабочего времени происходило под дей-
ствием как институциональных, так и экономических факто-
ров. На рубеже 1980–1990-х гг. была законодательно умень-
шена продолжительность стандартной рабочей недели (с 41
до 40 час.), увеличена минимальная продолжительность отпу-
сков (с 18 до 24 рабочих дн.), появились общенациональные
«каникулы» в начале января и в начале мая, был резко расши-
рен круг работников с льготными режимами рабочего време-
ни. Позднее к этому добавились административные отпуска
и вынужденные переводы на неполное рабочее время, к кото-
рым стали активно прибегать предприятия, попавшие в тя-
желое экономическое положение.

И хотя начиная с середины 1990-х гг. средняя продол-
жительность труда в российской экономике несколько уве-
личилась (на 5,5%), она остается все еще ниже, чем до начала
реформ. Это явно контрастирует с ситуацией в странах Цен-
тральной и Восточной Европы, где показатели рабочего вре-
мени практически не менялись ни в период кризиса, ни за-
тем в период подъема. 

Заработная плата. По официальным данным, за период
1991–1999 гг. реальная оплата труда сократилась в России
примерно втрое. Хотя по многим причинам эта оценка пред-
ставляется завышенной, сам факт ее драматического сниже-
ния не подлежит сомнению.
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В российских условиях гибкость заработной платы обес-
печивалась несколькими факторами. Отсутствие обязательной
индексации ведет к тому, что в периоды высокой инфляции со-
кращение реального уровня оплаты труда легко достигалось с
помощью неповышения номинальных ставок заработной пла-
ты или их повышения в меньшей пропорции, чем происходил
рост цен. (Обычно основные «провалы» в ее динамике прихо-
дились на периоды острых макроэкономических потрясений
и резкого ускорения инфляции, когда темпы роста цен далеко
отрывались от темпов роста денежной заработной платы.) Ве-
сомую долю в оплате труда (не менее трети) составляли пре-
мии и другие поощрительные выплаты, которые предоставля-
лись по решению руководства предприятий. Оно могло по
своему усмотрению полностью или частично лишать таких до-
плат определенные группы работников. Еще одним, крайним
способом снижения реальной заработной платы служили си-
стематические задержки в ее выплате (обычно этот механизм
выходил на первый план в периоды снижавшейся инфляции).
Наконец, чрезвычайно высокая «пластичность» характерна
для скрытой оплаты труда, которая, как правило, первой реаги-
ровала на любые перепады рыночной конъюнктуры.

Прогрессирующее удешевление рабочей силы позволяло
поддерживать устойчивый спрос на нее даже в разгар кризи-
са, предотвращая тем самым резкий всплеск открытой безра-
ботицы.

Вступление российской экономики в фазу подъема дало
толчок обратному процессу. Началось энергичное восстано-
вление реальной заработной платы. Годовые темпы ее при-
роста в 2000–2007 гг. достигали 10–20%. В результате по
сравнению с уровнем 1999 г. она увеличилась более чем в три
раза – феноменальный рост, которого на начальной стадии
оживления экономики никто не ожидал и не прогнозировал!
Как видим, и на негативные, и на позитивные шоки россий-
ский рынок труда реагировал сходным образом – в основном
путем ценовой, а не количественной подстройки (за счет из-
менений в оплате труда, а не в численности занятых).
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Неравенство в оплате труда. Во всех бывших социали-
стических странах смена экономического режима оказалась
сопряженной с усилением неравенства в распределении тру-
довых доходов. Однако в странах ЦВЕ неравенство осталось
достаточно умеренным. В России же углубление дифференци-
ации в заработках было исключительно резким: если в 1991 г.
значение коэффициента Джини равнялось 0,32, то к концу
90-х гг. – уже 0,45. Его рост продолжился и после вступления
российской экономики в фазу подъема, когда он вплотную
приблизился к отметке 0,5. Однако в самые последние годы
неравенство в распределении заработков начало постепенно
сокращаться, так что в 2007 г. коэффициент Джини вновь со-
ставлял 0,45. Тем не менее в этом отношении Россия по-
прежнему в полтора–два раза «опережает» большинство
стран ЦВЕ. Столь высокая дифференциация заработков мо-
жет рассматриваться как свидетельство того, что в россий-
ской экономике не только средний уровень оплаты труда, но
и структура относительных ставок заработной платы были и
остаются чрезвычайно гибкими.

Оборот рабочей силы. На протяжении всего переходно-
го периода в российской экономике поддерживался интен-
сивный оборот рабочей силы. Коэффициент валового оборо-
та, определяемый как сумма коэффициентов найма и
выбытия, достигал 43–62% для всей экономики и 45–65%
для промышленности, что свидетельствует о ежегодном
крупномасштабном «перетряхивании» занятого персонала. 

По темпам движения рабочей силы Россия заметно пре-
восходила подавляющее большинство стран ЦВЕ, причем до-
стигалось это не только и не столько за счет большей актив-
ности выбытий, сколько за счет большей активности приемов
на работу. В России даже в самые кризисные годы найм под-
держивался на устойчиво высокой отметке, что составляет
одну из наиболее парадоксальных характеристик российско-
го рынка труда. Это предполагает, что нанимая новых работ-
ников, предприятия не слишком опасались, что потом не
смогут от них освободиться (ведь если бы освобождение от
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них требовало значительных затрат и длительного времени,
предприятия проявляли бы куда бoльшую сдержанность и
осмотрительность при их привлечении).

Другая, не менее парадоксальная черта – доминирование
добровольных увольнений. Увольнения по инициативе работо-
дателей так и не получили на российском рынке труда замет-
ного распространения. Высвобожденные работники составля-
ли не более 1–2,5% от численности персонала предприятий,
или 4–10% от общего числа выбывших. Преобладали увольне-
ния по собственному желанию, достигавшие 16–25% от чи-
сленности персонала, или 65–80% от общего числа выбывших.
Даже с учетом возможной маскировки части вынужденных
увольнений под добровольные, трудно усомниться, что пода-
вляющую часть покидавших предприятия работников соста-
вляли те, кто делали это по собственной инициативе.

Адаптационные механизмы. «Визитной карточкой»
российского рынка труда стали разнообразные «нестандарт-
ные» способы адаптации – работа в режиме неполного ра-
бочего времени и вынужденные административные отпуска,
вторичная занятость и занятость в неформальном секторе,
задержки заработной платы и теневая оплата труда, нату-
ральная оплата и производство товаров и услуг в домашних
хозяйствах населения. Эти приспособительные механизмы
спонтанно выработаны самими рыночными агентами с тем,
чтобы оперативно реагировать на неожиданные изменения
экономической и институциональной среды. Как правило,
именно они принимают на себя первый удар, тогда как адап-
тация в более устоявшихся формах происходит позднее и
благодаря этому приобретает более сглаженный характер.

«Нестандартность» в данном случае не означает, что
такие приспособительные механизмы следует считать аб-
солютно уникальными. Конечно же, в различных модифи-
кациях и комбинациях они встречаются и в других эконо-
миках. Однако нигде больше их размах и разнообразие не
были столь значительными, концентрация столь плотной, а
укорененность столь глубокой, как в России.
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С определенного момента такие способы адаптации на-
чали восприниматься как повседневная рутина, как общепри-
нятая практика, как норма трудовых отношений. И это не
случайно. Ведь в отдельные годы почти четверть персонала
российских крупных и средних предприятий переводилась на
сокращенное рабочее время или отправлялась в администра-
тивные отпуска; дополнительные подработки, по данным раз-
личных источников, имели 10–15% занятых; неформальной
трудовой деятельностью (вне сектора предприятий и органи-
заций) был занят каждый седьмой работник; в пиковые годы
задержки заработной платы охватывали три четверти всего
работающего населения страны; неофициальная заработная
плата, по оценкам Росстата, достигала 40–50% от официаль-
ной. Уникальным явлением была и остается занятость в сек-
торе личных подсобных хозяйств, которая в пик аграрного се-
зона охватывает почти 40% всего взрослого населения страны.
И хотя с началом подъема некоторые «нестандартные» фор-
мы адаптации (задержки выплат заработной платы, вынуж-
денные отпуска) почти вышли из употребления, другие по-
прежнему продолжали активно использоваться, охватывая
огромную часть российской рабочей силы.

Все эти «нестандартные» механизмы объединяет одна
важная общая черта – неформальный или полуформаль-
ный характер. Обычно они действуют либо в обход законов
и других формальных ограничений, либо вопреки им. Не-
своевременная и скрытая оплата труда, неполная и вторич-
ная занятость ведет к персонификации отношений между
работниками и работодателями, вследствие чего явные тру-
довые контракты уступали место неявным.

Трудовые конфликты. Учитывая те потрясения, кото-
рые пришлось пережить российской экономике в 
1990-е гг., естественно было бы ожидать волны острых и за-
тяжных трудовых конфликтов. Но, как ни странно, забасто-
вочная активность поддерживалась в ней на относительно
невысокой отметке. В первой половине 1990-х гг. в расчете
на 1 тыс. занятых терялось от 3 до 25 рабочих дн., во вто-
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рой – число потерянных рабочих дней увеличилось до
45–84, но к концу десятилетия вновь упало до 3 дн. По меж-
дународным стандартам это достаточно умеренный уро-
вень. Например, в странах ОЭСР в 1985–1992 гг. потери от
забастовок достигали в среднем 340 дн. в расчете на 1 тыс.
занятых. И хотя в большинстве стран ЦВЕ забастовочная ак-
тивность также была невысокой, в некоторых из них она за-
метно превосходила российские показатели (так, в Польше
в 1992 г. было потеряно 230 дн. в расчете на 1 тыс. занятых).
К тому же большинство российских забастовок носило от-
кровенно демонстрационный характер и длилось не более
2–3 дней. (На фазе подъема забастовочная активность вооб-
ще почти полностью сошла на нет – так, за весь 2007 г. бы-
ло отмечено лишь 7 случаев проведения забастовок!) 

Таким образом, реальное функционирование россий-
ского рынка труда характеризовалось: относительно не-
большими потерями в занятости и умеренной безработи-
цей; гибким рабочим временем и сверхгибкой заработной
платой; интенсивным оборотом рабочей силы и повсемест-
ным распространением «нестандартных» форм трудовых
отношений; наконец, невысокой забастовочной активно-
стью. В результате он хорошо приспособлен к тому, чтобы
амортизировать многочисленные негативные шоки, кото-
рыми сопровождался процесс трансформации. Адаптация
к ним достигалась прежде всего за счет изменения цены
труда и его продолжительности и лишь в весьма ограни-
ченной степени – за счет изменений в занятости.

Институциональный 
дизайн российского рынка
труда

Попробуем теперь пойти иным путем и нарисовать ин-
ституциональный портрет отечественного рынка труда, от-
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талкиваясь от тех требований, норм и ограничений, которые
содержит российское трудовое законодательство (Трудовой
кодекс, законы о занятости, профсоюзах, коллективных дого-
ворах и т.д.). Как ни парадоксально, но такая альтернативная
реконструкция не будет иметь практически ничего общего с
реальной картиной его функционирования, которая была
представлена в предыдущем разделе. Исходя из содержания
нормативных актов, которыми в период 1992–2007 гг. регу-
лировались трудовые отношения, невозможно не прийти к
выводу, что российский рынок труда должен представлять со-
бой крайне негибкий и неповоротливый механизм, неспо-
собный быстро реагировать на изменения в технологической,
экономической и социальной среде.

Система поддержки безработных. По формальным
признакам российская система поддержки безработных мо-
жет считаться не менее, а в чем-то даже более щедрой, чем
аналогичные системы в других постсоциалистических стра-
нах. Но, как свидетельствует мировой опыт, предоставление
безработным избыточных льгот и гарантий опасно тем, что
может стимулировать рост безработицы и увеличивать ее
продолжительность. Исходя из этого можно было бы заклю-
чить, что российская экономика, по-видимому, должна стра-
дать от устойчиво высокой безработицы.

Каковы ключевые характеристики российской системы
поддержки безработных? Если исходить из установленного
законодательством процентного отношения пособий к зара-
ботной плате по последнему месту работы безработных, то в
данном отношении Россия не уступает другим реформируе-
мым экономикам или даже их превосходит. Что касается
продолжительности выплат, то на протяжении всех 1990-х гг.
она была единой для всех безработных и равнялась 12 меся-
цам. В странах ЦВЕ максимальный срок выплаты пособий
был короче и, кроме того, сильно дифференцировался по раз-
личным категориям безработных. В России лишь начиная с
2000 г. продолжительность выплат стала дифференцирован-
ной. И если для одних групп безработных она была сокраще-
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на, то для других (таких как уволенные по сокращению шта-
тов), напротив, увеличена.

В большинстве стран мира (включая страны с переход-
ной экономикой) такие категории безработных, как уволив-
шиеся по собственному желанию, уволенные за нарушения
дисциплины, возобновляющие трудовую деятельность и
впервые вступающие на рынок труда, либо вообще лишены
прав на пособие, либо начинают получать его с задержкой в
несколько месяцев. Как правило, оно предоставляется только
в том случае, если до обращения в службу занятости безра-
ботный в течение определенного периода трудился и с его за-
работка уплачивались страховые взносы. Однако в России
ограничения такого рода почти полностью отсутствуют: ста-
тус безработного с правом на получение пособий может пре-
доставляться практически всем обращавшимся в государ-
ственные службы занятости, если они не имеют работы. При
столь мощных стимулах к регистрации высокая открытая
безработица должна была бы представляться неизбежной,
особенно – в условиях экономического кризиса.

Правда, в 2000-х гг. размеры пособий, выплачиваемых
безработным, начали жестко ограничиваться – ежегодно
специальными постановлениями правительства стала уста-
навливаться максимально допустимая величина пособий,
которая все это время удерживалась на крайне низкой от-
метке (в 1990-х гг. подобной практики не существовало). 
В странах ЦВЕ величина пособий не ограничивается столь
жестко. Понятно, что в глазах большого числа безработных,
до потери работы имевших сравнительно высокие заработ-
ки, это лишает официальную регистрацию в государствен-
ных службах занятости особого смысла и они отказываются
туда обращаться. Введение низкого «потолка» на макси-
мальную величину пособий стало, по-видимому, одной из
главных причин того, почему в России коэффициент возме-
щения (отношение выплат по безработице к средней зара-
ботной плате) в середине 2000-х гг. резко снизился – до
10–15%. Нельзя, однако, не отметить, что в предшествую-
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щие годы он поддерживался на уровне 20–30%, т. е. был не
ниже, чем в большинстве стран ЦВЕ. 

Процесс установления заработной платы. Российское
законодательство, касающееся оплаты труда, строится так, что
должно вносить в динамику как реальной, так и номинальной
заработной платы сильнейший элемент инерционности. Офи-
циально в России действует многоступенчатая система пере-
плетающихся коллективных трудовых договоров и соглаше-
ний. Переговорный процесс захватывает не только отдельные
предприятия, но и целые отрасли и регионы. Венчает кон-
струкцию Генеральное тарифное соглашение, вырабатывае-
мое и заключаемое в рамках Трехсторонней комиссии со-
циальными партнерами – профсоюзами, объединениями
работодателей и государством. Условия, закладываемые в кол-
лективные соглашения разного уровня, способны резко огра-
ничивать свободу маневра работодателей. Кроме того, законо-
дательство наделяет профсоюзы настолько обширными
прерогативами, что у них, казалось бы, есть полная возмож-
ность диктовать свою волю и проводить любые требования о
повышении заработной платы и улучшении условий труда. В
подобных условиях едва ли от заработной платы можно ожи-
дать сколько-нибудь заметной гибкости.

Социальные гарантии и льготы. Российское трудовое
законодательство предоставляет различным категориям ра-
ботников множество льгот и гарантий, финансирование ко-
торых возлагается на работодателей. Отчасти они являются
наследием предшествующего экономического режима, отча-
сти – результатом популистского законотворчества первой
половины 1990-х гг. Заметим также, что в большинстве стран
мира сектор малого предпринимательства живет по облег-
ченным правилам и на него не распространяются многие
нормы, связанные с защитой занятости, тогда как в России
никаких специальных изъятий для малого бизнеса до послед-
него времени практически не существовало. Говоря иначе,
российское законодательство предусматривает очень высо-
кую степень защищенности групп со слабыми конкурентны-
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ми позициями на рынке труда. Отсюда можно сделать впол-
не логичный вывод, что в экономике России должны быть
сильны «солидаристские» установки, что дифференциация в
оплате и условиях труда не может быть в ней значительной и
что для нее вполне реальной является опасность излишнего
сжатия различий в заработной плате.

Регулирование рабочего времени. Согласно требованиям
российского трудового законодательства, продолжительность
рабочего времени была и остается строго унифицированной.
С одной стороны стандартная рабочая неделя не может пре-
вышать 40 час., а работать сверхурочно разрешено лишь от-
дельным категориям работников, но и они имеют право не
более чем на 120 дополнительных рабочих час. в год. С другой
стороны, существуют жесткие ограничения на заключение
трудовых контрактов с неполным рабочим временем. К это-
му стоит добавить, что российское законодательство не знает
такого понятия как «вынужденный отпуск по инициативе
работодателя» и, значит, практика подобных отпусков дол-
жна быть чужда российскому рынку труда. Тем более невоз-
можно представить существования на нем неоплачиваемых
отпусков такого рода.

Процедуры найма и увольнения. Издержки, которые рос-
сийское законодательство возлагает на предприятия в связи с
регулированием численности персонала предприятий, настоль-
ко велики, что следствием этого, казалось бы, должен быть ис-
ключительно низкий оборот рабочей силы. Так, увольнения по
сокращению штатов ограничиваются закрытым перечнем
причин. При обращении к ним работодатель обязан выплачи-
вать увольняемым работникам выходные пособия. Их размер
составляет от двух до трех месячных заработков, но для работ-
ников Крайнего Севера и приравненных к нему территорий
(около 10% всех занятых) может доходить до шести месячных
заработков. Неденежные издержки, сопутствующие вынуж-
денным увольнениям, также достаточно весомы. Не менее чем
за два месяца работодатель должен сообщить об этом работни-
ку, а также профсоюзам. При массовых высвобождениях пред-
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варительное уведомление должно быть также направлено в ор-
ганы занятости, причем не позже, чем за три месяца. 

Но и это еще не все: до 2002 г. сокращения штатов не
могли производиться без согласия профсоюзов. Действовав-
ший закон фактически наделял их правом вето: они могли от-
казывать работодателю в возможности сокращения числен-
ности персонала без объяснения причин и без каких-либо
ограничений по срокам (в новом Трудовом кодексе это тре-
бование смягчено). 

Важно также учитывать, что в большинстве стран мира
расчет выходного пособия зависит от продолжительности
специального стажа работника: чем дольше он проработал на
данной фирме, тем больше компенсация, которая будет ему
выплачена при увольнении. В России подобная дифференци-
ация отсутствует, относительная величина выходного посо-
бия не меняется в зависимости от того, как долго проработал
работник на одном и том же месте – несколько месяцев или
несколько десятков лет. И так как издержки, предусматрива-
емые законодательством при увольнении «новичков», оказы-
ваются такими же, как и при увольнении «старожилов», это
должно подрывать стимулы к найму новых работников и
тормозить темпы создания новых рабочих мест. 

Срочные трудовые контракты. В дореформенный пе-
риод, при плановой системе, господствующей была тенден-
ция к унификации форм занятости, практически все работ-
ники имели бессрочные контракты на полное рабочее время,
любые отклонения от этого стандарта жестко ограничива-
лись. Срочный найм допускался только в исключительных,
специально оговоренных случаях. Жесткие ограничения на
его использование сохранялись на протяжении всех 
1990-х гг. Лишь с принятием нового Трудового кодекса эти
ограничения были несколько ослаблены. Был расширен на-
бор оснований, по которым могут заключаться срочные тру-
довые контракты, а некоторые группы работников (пенсио-
неры, студенты и др.) и работодателей (физические лица,
малые предприятия и др.) были практически полностью вы-
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ведены из-под действия каких-либо ограничений на его ис-
пользование.

Вместе с тем Трудовой кодекс сохранил закрытый пере-
чень причин, по которым допускается заключение временных
трудовых договоров. Препятствием на пути их распростране-
ния оказывается также судебная практика, ориентированная
на то, чтобы переводить перезаключавшиеся несколько раз
срочные контракты в разряд бессрочных. Наконец, если в
большинстве стран мира по отношению к временным работ-
никам закон обычно освобождает работодателей от части со-
циальных обязательств, которые они имеют по отношению к
постоянным работникам, то российское законодательство не
предусматривает здесь никаких изъятий. Объем социальных
обязательств остается одним и тем же независимо от того, на
каких условиях был принят работник – на постоянной осно-
ве или на определенный срок. 

Неформальные трудовые отношения. Согласно россий-
скому законодательству все трудовые договоры должны за-
ключаться только в письменной форме. Даже если это требо-
вание не было выполнено, начиная с момента, когда работник
фактически приступил к выполнению своих обязанностей, до-
говор все равно считается заключенным. Это означает, что лю-
бой «неофициальный» трудовой контракт (например, на ос-
нове устной договоренности) является в глазах закона
«официальным» и, следовательно, права и гарантии работни-
ков никак не меняются в зависимости от того, как были офор-
млены трудовые отношения и были ли они оформлены вооб-
ще. Говоря иначе, работникам, пожелавшим переоформить
устную договоренность в письменный контракт, автоматиче-
ски гарантирована поддержка государства. В таких условиях
едва ли можно было бы ожидать сколько-нибудь широкого
распространения на рынке труда использования разного рода
«нестандартных» механизмов адаптации.

Трудовые конфликты. Приняв во внимание многочи-
сленные привилегии, которыми на протяжении всех 
1990-х гг. законодательно были наделены профсоюзы, следо-
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вало бы ожидать, что в этот период в российской экономике
должна была наблюдаться чрезвычайно высокая забастовоч-
ная активность. Правда, с принятием нового Трудового ко-
декса ситуация изменилась, так как усложнилась процедура
официального проведения забастовок (появилось с большое
число условий и ограничений). Однако для предшествующего
периода мы действительно были бы вправе ожидать исклю-
чительно высоких показателей забастовочной активности.

Исходя из этих институциональных характеристик рос-
сийского рынка труда, можно было бы предположить, что он
мало отличается от рынков труда других постсоциалистиче-
ских стран, а если и отличается, то, скорее всего, в сторону
большей неповоротливости и инерционности.

Это предположение согласуется с количественными оцен-
ками жесткости/гибкости трудового законодательства, кото-
рые разрабатываются и публикуются различными междуна-
родными организациями (такими, как Всемирный банк,
ОЭСР, МОТ и др.). Все они указывают на то, что с формальной
точки зрения рынок труда, сформировавшийся в России, отно-
сится к числу наиболее зарегулированных среди всех стран с
рыночной экономикой. Так, по шкале жесткости законода-
тельства о защите занятости, предложенной Всемирным бан-
ком, в 2007 г. Россия имела 44 балла по сравнению со средним
показателем для развитых стран 30,8 балла (http://www.doing�
business.org/ExploreTopics/EmployingWorkers). По шкале ОЭСР
Россия набирает 3,2 балла против 2,0 баллов для всех стран
ОЭСР, 2,4 – для стран ЕС и 2,5 – для стран с переходной эко-
номикой (правда, эти оценки относятся к концу 1900-х гг. и не
учитывают изменений в трудовом законодательстве, которые
произошли позднее в некоторых постсоциалистических стра-
нах, включая Россию) (Employment Outlook (2004))4. А в из-
вестном исследовании Х. Ботеро и др. «Регулирование труда»
жесткость российского трудового законодательства получила

4. Оценки для России выполнены Н. Вишневской. 
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оценку 0,83 балла при медианном значении для восьмидесяти
обследованных стран 0,44 балла, что вообще вывело Россию на
первое место в мире! 5.

Сочетание несочетаемого – 
как это возможно?

Сравнение двух картин – реальной и нормативной –
приводит к достаточно очевидному выводу: отмеченная по-
движность российского рынка труда достигается не благода-
ря гибкости существующего трудового законодательства и за-
ключаемых контрактов, а вопреки им. Пожалуй, самый
наглядный пример – это задержки заработной платы. Фено-
мен невыплат наглядно показывает, что пластичность, прису-
щая российскому рынку труда, обеспечивалась не содержа-
нием норм трудового права (которые в действительности
были и остаются жесткими и чрезвычайно обременительны-
ми), а слабостью контроля за их соблюдением.

Неэффективный инфорсмент. С институциональной
точки зрения своеобразие российского рынка труда (и ши-
ре – российской экономики в целом) заключается именно в
том, как работает инфорсмент – т.е. разнообразные меха-
низмы, призванные обеспечивать исполнение законов и
контрактов. Каналы, по которым осуществляется инфор-
смент на рынке труда, многообразны. Помимо судебной си-
стемы это могут быть:

• надзорные органы исполнительной власти (наподо-
бие Рострудинспеции); 

• профсоюзы, заключающие коллективные договоры и
следящие за их выполнением; 

5. См.: (Botero, Djankov, Porta Lopez�de�Silanes, Shleifer (2004)). Подробнее об оценках жесткости
законодательства о защите занятости см.: (Нестандартная занятость в российской экономи�
ке (2006. С.47–48)).



75

• привлечение работников или их представителей к
участию в руководящих органах компаний (герман-
ский опыт); 

• протестная активность (как организованная, так и
неорганизованная); 

• репутационные механизмы (когда предпринимате-
лям с «плохой» репутацией становится трудно нахо-
дить работников и партнеров по сделкам). 

Важная роль принадлежит также средствам массовой
информации, которые могут способствовать формированию
в обществе негативного отношения к использованию вне-
правовых трудовых практик. Наконец, еще одно, последнее
средство, всегда имеющееся в распоряжении работников, –
это «голосование ногами», когда ответом на систематические
нарушения законов и контрактов оказывается уход с пред-
приятия.

В пореформенной России все эти механизмы действова-
ли поразительно неэффективно. Законодательные предписа-
ния и контрактные обязательства успешно обходились или
вообще открыто игнорировались без опасений, что за этим
могут последовать серьезные санкции. И дело не только в том,
что государство не справлялось с функциями гаранта устано-
вленных правил и норм. Очень часто оно само выступало их
активным нарушителем (не выплачивало заработную плату
работникам бюджетного сектора, задерживало выплату посо-
бий по безработице и т.п.). Это резко меняет всю систему сти-
мулов, направляющих поведение участников рынка труда.

Выгоды и издержки. Попробуем взглянуть на подобную
ситуацию через призму относительных выгод и издержек. В
российских условиях их баланс оказывается резко смещен
в пользу того, чтобы действовать поверх формальных «пра-
вил игры»:

• издержки, связанные с соблюдением существующего
законодательства и действующих контрактов, чрез-
вычайно обременительны (а в некоторых случаях на-
ходятся на запретительно высоком уровне); 
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• издержки, связанные с нарушением существующего
законодательства и действующих контрактов, срав-
нительно невелики. 

Не удивительно, что при такой конфигурации издержек
и выгод подавляющее большинство участников трудовых от-
ношений предпочитали неформальные способы взаимодей-
ствия. И в результате оказывается, что действительный ин-
ституциональный фундамент российского рынка труда
составляют не столько законы и контракты, сколько различ-
ные неформальные связи и практики. 

За и против. Двойственность российской модели рынка
труда не позволяет дать ей однозначную нормативную оцен-
ку. С одной стороны, необходимо учитывать, какие импульсы
исходят от российского трудового законодательства с его
многочисленными правовыми и административными огра-
ничениями. В этом отношении российский опыт, казалось
бы, должен быть близок к опыту других стран, сталкиваю-
щихся с проблемой «склеротизации» рынка труда. С другой
стороны, нельзя упускать из вида того воздействия, которое
на систему трудовых отношений оказывает слабость меха-
низмов инфорсмента.

Проблеме «избыточной» защиты занятости посвящена
обширная теоретическая и эмпирическая литература. Обыч-
но выделяют несколько главных негативных последствий,
которыми чревата чрезмерная зарегулированность рынка
труда:

·• возлагая на работодателей разнообразные дополни-
тельные обязательства, она повышает стоимость ра-
бочей силы и, следовательно, сокращает на нее спрос.
При прочих равных условиях это означает снижение
общего уровня занятости и рост безработицы;

• в большинстве случаев «избыточная» защита занято-
сти не распространяется на всю экономику, а охваты-
вает только ее центральное ядро. Результатом стано-
вится сегментация рынка труда. Наряду с секторами,
вынужденными жить «по правилам», образуются ан-
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клавы, в большей или меньшей мере свободные от
бремени избыточного регулирования6;

• те, кому удается устроиться в защищенном секторе
(«инсайдеры»), выигрывают: они получают более вы-
сокую заработную плату, пользуются широким спек-
тром льгот и гарантий, их практически невозможно
уволить и т. д. В то же время, занятые в незащищен-
ном секторе, а также безработные («аутсайдеры»)
проигрывают: их шансы найти «хорошее» рабочее ме-
сто становятся минимальными. Первичный сектор
притягивает работников с сильными конкурентными
позициями (зрелого возраста, с высоким уровнем об-
разования и т. д.), чья производительность достаточно
высока, чтобы окупать издержки, связанные с исполь-
зованием дорогостоящей рабочей силы. И, поскольку
доступ в него оказывается ограничен, большинству ра-
ботников со слабыми конкурентными позициями
(молодежь, имеющие недостаточную образователь-
ную подготовку и т. д.) приходится «оседать» во вто-
ричном секторе. На «хорошие» рабочие места образу-
ются очереди, что ведет к формированию длительной
безработицы. Так сверхзащищенность занятости на
одних сегментах рынка труда оборачивается ее недо-
статочной защищенностью на других сегментах;

• крайним проявлением этой тенденции можно счи-
тать возникновение обширного неформального сек-
тора, полностью свободного от действия каких-либо
формальных регуляторов. Здесь не признается ника-
ких гарантий занятости, письменные контракты за-
меняются устными договоренностями, отношения
между работниками и работодателями носят по

6. Так, в Японии помимо крупнейших корпораций, где действует система пожизненного найма,
существует массивный сектор мелких фирм, где работники лишены специальных гарантий за-
нятости; в Испании параллельно с бессрочными трудовыми контрактами, которые жестко
ограничивают возможности увольнения работников, чрезвычайно широко практикуются
срочные контракты, которые позволяют работодателям успешно обходить эту проблему.
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большей части краткосрочный характер, оплата тру-
да производится в основном наличными, налоги пла-
тятся не полностью, споры разрешаются без участия
государства и т.д.7;

• чрезмерная озабоченность защитой уже существую-
щих рабочих мест способна затруднять создание но-
вых рабочих мест. С одной стороны, крупные фирмы,
на которые распространяются все законодательные и
административные ограничения, вынуждены про-
являть крайнюю осторожность в привлечении допол-
нительных работников, поскольку в случае ухудше-
ния экономической ситуации от них не удастся
быстро и легко освободиться. С другой стороны, ус-
пешно работающие небольшие фирмы останавлива-
ются в своем развитии и не идут дальше определен-
ного порога численности, поскольку при его
превышении они подпадают под действие жестких
регламентирующих норм и сталкиваются со скачко-
образным ростом издержек на рабочую силу. Этим
же объясняется отказ многих предпринимателей, во-
влеченных в неформальную экономическую деятель-
ность, от перехода в формальный сектор.

В общем случае можно утверждать, что чем больше бре-
мя избыточной защиты занятости, тем ниже спрос на рабо-
чую силу, выше и длительнее безработица, глубже сегмента-
ция рынка труда и хуже положение уязвимых социальных
групп, массивнее неформальный сектор и медленнее темпы
создания новых рабочих мест. Все эти эффекты, несомненно,
имели место и на российском рынке труда. Однако их значе-
ние было все-таки меньшим, чем можно было бы ожидать ис-
ходя из того объема обязательств, которые российское зако-
нодательство возлагало на работодателей. Действительно, как

7. Классическим примером служат страны Латинской Америки, где избыточная жесткость тру-
довых отношений в формальном секторе экономики сосуществует с их избыточной гибкостью
в неформальном секторе.
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мы видели, на протяжении всего переходного периода пока-
затели экономической активности и занятости оставались до-
статочно стабильными; безработица удерживалась на относи-
тельно невысокой отметке, а в настоящее время является
одной из самых низких среди всех переходных экономик;
хроническая безработица никогда не достигала масштабов,
характерных для большинства других постсоциалистических
стран; явных признаков сегментации не наблюдалось; работ-
ники быстро и без особых препятствий перемещались как с
предприятия на предприятие, так и между различными со-
стояниями на рынке труда; наконец, если вспомнить о массо-
вых задержках заработной платы, административных отпу-
сках и т. п., едва ли можно утверждать, что «инсайдеры» из
защищенного трудовым законодательством сектора обладали
большими преимуществами по сравнению с «аутсайдерами».

Российский опыт заставляет внести определенные кор-
рективы в общепринятые представления о тех негативных
эффектах, которые порождает избыточная защита занятости.
Стандартный анализ исходит из неявного предположения,
что, по крайней мере, в формальном секторе экономики си-
стема инфорсмента функционирует достаточно эффективно,
так что действующие там агенты, в общем и целом, вынужде-
ны соблюдать установленные «правила игры», какими бы об-
ременительными они ни были. Однако, как мы видели, по от-
ношению к российскому рынку труда эта предпосылка имеет
ограниченную применимость. Во многих случаях работодате-
ли (включая само государство) имеют возможность действо-
вать поверх требований закона и условий контрактов, не не-
ся сколько-нибудь значительных издержек. Вследствие
неэффективности механизмов инфорсмента граница между
формальным и неформальным сектором размывается. Очень
часто действия даже ведущих российских компаний на рын-
ке труда становятся практически неотличимы от действий
агентов «теневой» экономики.

Как свидетельствует российский опыт, слабость меха-
низмов инфорсмента частично нейтрализует жесткость су-
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ществующего трудового законодательства, смягчая стандарт-
ные эффекты, связанные с избыточной защитой занятости
(хотя, конечно, не отменяет их полностью). Без такой ком-
пенсации ситуация на российском рынке труда в период пе-
реходного кризиса, скорее всего, оказалась бы намного более
критичной. Буквальное следование всем установленным пра-
вилам и нормам могло бы полностью парализовать его рабо-
ту, вызвав драматическое сокращение занятости и резкий
рост безработицы. Однако одновременно подобное институ-
циональное устройство порождает множество иных, не ме-
нее серьезных проблем:

• подрывается уважение к одной из фундаментальных
основ современной сложно организованной эконо-
мики – институту контракта. Действительно, систе-
матическое нарушение договорных обязательств ста-
ло фактически нормой российского рынка труда;

• без надежно защищенных контрактов становится не-
возможным планирование экономической деятель-
ности на длительную перспективу. Происходит рез-
кое сужение временного горизонта принимаемых
решений, трудовые отношения приобретают по пре-
имуществу краткосрочный характер. Это подрывает
стимулы к инвестициям в специальный человеческий
капитал, являющийся одним из главных источников
повышения производительности труда;

• значительно возрастает информационная непрозрач-
ность рынка труда. При найме работник заранее не
знает, в какой мере станут соблюдаться условия за-
ключенного с ним трудового контракта, будет ли во-
время выплачиваться официальная заработная плата
и будет ли он получать что-либо неофициально сверх
нее. В подобных обстоятельствах информация о каче-
стве рабочих мест превращается из «общественного»
блага в «частное». Это усиливает общий уровень нео-
пределенности, повышает издержки поиска и замед-
ляет перераспределение рабочей силы из неэффек-
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тивных секторов экономики в эффективные, много-
кратно увеличивая число проб и ошибок;

• низкий уровень и нестабильность заработной платы
заставляют работников диверсифицировать свою
трудовую активность, прибегая к дополнительной за-
нятости. Как следствие, теряются преимущества от
специализации и разделения труда, которые еще
Адам Смит рассматривал в качестве важнейшего
условия экономического роста;

• отсутствие действенных санкций, ограничивающих
оппортунистическое поведение работодателей, от-
крывает широкое поле для злоупотреблений, пере-
кладывания издержек приспособления на работни-
ков и даже прямого обогащения за их счет. Усилия
руководителей предприятий начинают направляться
на задачи, имеющие мало общего с задачами реструк-
туризации и повышения эффективности производ-
ства;

• замедляются темпы создания новых рабочих мест,
поскольку, действуя в обход формальных «правил
игры» (задерживая заработную плату, отправляя ра-
ботников в административные отпуска без сохране-
ния содержания и т. п.), предприятия получают воз-
можность сохранять старые, неэффективные рабочие
места.

Нельзя отрицать, что в пореформенный период россий-
ский рынок труда сыграл роль важного амортизатора, суще-
ственно смягчив возможные негативные последствия, связан-
ные с избыточной защитой занятости. Он продемонстрировал
немалый адаптивный потенциал, позволив избежать многих
проблем, с которыми столкнулись страны ЦВЕ. Очевидно, что
это стало возможным прежде всего благодаря господству не-
формальных правил и норм в сфере трудовых отношений.

К сожалению, гораздо хуже российская модель рынка
труда оказалась приспособлена к тому, чтобы быть проводни-
ком экономического роста. Оборотной стороной ее «пластич-
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ности» стали: замедленная реструктуризация занятости; не-
доинвестирование в специфический человеческий капитал;
низкий уровень производительности труда. В условиях глубо-
кого экономического кризиса гибкость, достигавшаяся за
счет слабости механизмов инфорсмента, была важным ресур-
сом адаптации, помогая гасить шоки без ущерба для устойчи-
вости всей системы. Однако, облегчая краткосрочную адапта-
цию, она не создает достаточных предпосылок для
долгосрочного реструктурирования экономики. Как след-
ствие, сложившаяся модель оказывается неадекватна задачам
достижения устойчивого экономического роста и на новом
этапе развития во многом утрачивает смысл и оправдание
своего существования. В долгосрочной перспективе это гро-
зит стать своеобразной институциональной ловушкой.

О стратегии реформирования 
рынка труда

Каковы же возможные пути дальнейшей эволюции сло-
жившейся в России системы трудовых отношений? Может
ли она быть переведена в более упорядоченный и «правилосо-
образный» режим функционирования? Каков наиболее пред-
почтительный вариант ее реформирования? Какой должна
быть здесь стратегия государства? 

Общий вектор необходимых перемен очевиден – это
постепенное сближение фактической и нормативной картин
функционирования российского рынка труда. Говоря более
конкретно, программа реформ должна сочетать шаги по его
дерегулированию с мерами по усилению механизмов инфор-
смента. 

Как и в других звеньях экономической системы, успеха
здесь можно добиться, только двигаясь двумя встречными
маршрутами – повышая «цену» за отклонения от требова-
ний закона и контрактных установлений, но одновременно
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делая формальные ограничения более «дешевыми», миними-
зируя их число и упрощая их содержание. Ведь именно непо-
мерное бремя регламентаций чаще всего порождает стимулы
к уводу экономической активности в «тень», к тому, чтобы
действовать поверх установленных «правил игры». Существу-
ет и обратная связь: многочисленность и переусложненность
регламентирующих норм подрывает возможности эффек-
тивного инфорсмента. Чем прозрачнее и необременительнее
сами правила, тем легче становится следить за их соблюдени-
ем и добиваться их выполнения.

Институциональный выбор. Каков же институциональ-
ный выбор, стоящий сегодня перед российским рынком тру-
да? Чтобы ответить на этот вопрос, попробуем выяснить, как
в межстрановой перспективе выглядит российская система
трудовых отношений с учетом показателей как формальной,
так и фактической гибкости. 

В табл. 1 представлена простейшая типология рынков
труда в зависимости от двух ключевых параметров8: 1) же-
сткости законодательного и административного регулирова-
ния; 2) эффективности механизмов контроля за исполнением
законов и контрактов. Ближайшим аналогом модели 3 (гиб-
кая система регулирования/эффективный контроль за испол-
нением законов и контрактов) можно считать рынок труда
США, тогда как ближайшим аналогом модели 1 (жесткая си-
стема защиты занятости/эффективный контроль за исполне-
нием законов и контрактов) – западноевропейские рынки
труда. Российскому рынку труда на этой схеме более всего со-
ответствует модель 2 – сверхжесткая система нормативного
регулирования при крайне неэффективных механизмах ин-
форсмента. На мой взгляд, желательная стратегия реформи-
рования российского рынка труда должна заключаться в том,
чтобы двигаться в направлении модели 3, не жертвуя вырабо-
танной им способностью к гибкой адаптации, но переводя ее
в качественно иное состояние.

8. Схема предложена В. Гимпельсоном.
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Конечно же, предложенная схема является предельно
упрощенной и не учитывающей множество важных деталей.
И все же она помогает наглядно представить развилку, на ко-
торой сегодня находится система трудовых отношений, и
увидеть альтернативные пути – как продуктивные, так и ту-
пиковые – ее возможной эволюции.

Что несет с собой финансовый кризис? Серьезным вы-
зовом для сложившейся модели рынка труда стал острый
финансовый кризис, разразившейся в 2008 г. Какой реакции
на него можно ожидать? Преобладание методов «ценовой»
подстройки будет свидетельствовать об устойчивости утвер-
дившейся модели, преобладание методов «количественной»
подстройки – о ее сломе и постепенном преодолении. Мно-
гое здесь будет зависеть от глубины и продолжительности са-
мого экономического спада: чем глубже он окажется, тем ве-
роятнее реанимации прежнего набора «нестандартных»
приспособительных механизмов, использовавшихся россий-
скими предприятиями в 1990-е гг. Однако за последнее вре-
мя на российском рынка труда произошло немало измене-
ний и поэтому нельзя исключить, что его реакция будет
иной, чем прежде.

Во-первых, в предыдущее десятилетие едва ли не глав-
ным средством, позволявшим российским предприятиям
быстро амортизировать макроэкономические шоки любой
силы, являлось инфляционное снижение реальной оплаты
труда. Но если государство будет проводить политику, напра-
вленную на поддержание сравнительно низких темпов ин-

Таблица 1
Простейшая типология рынков труда

Жесткость законодательного Эффективность механизмов контроля за
и административного регули- исполнением законов и контрактов

рования рынка труда Высокая Низкая
Сильная I II

(западноевропейские (Россия, страны
страны) СНГ)

Слабая III IV
(США, другие англо- (ряд стран Африки)
саксонские страны)
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фляции (как оно, похоже, намерено делать), то этот канал
окажется почти полностью перекрыт: одно дело снижать це-
ну труда в реальном исчислении при годовой инфляции в
50–100% и совершенно другое – при 15–20%. При сохране-
нии реальной заработной платы на более или менее неизмен-
ном уровне традиционная для российских предприятий
стратегия по мягкому «выдавливанию» работников с помо-
щью ухудшения условий оплаты также может начать давать
сбои. Как следствие, им придется чаще прибегать к сокраще-
ниям персонала (в том числе – массовым), что чревато не
только значительными финансовыми потерями, но и серьез-
ными конфликтами в отношениях с работниками9.

Во-вторых, хотя эффективность механизмов инфорсмен-
та трудового законодательства по-прежнему остается на низ-
ком уровне, можно говорить о некотором улучшении в их ра-
боте в 2000-е гг. Во многих случаях санкции за несоблюдение
требований закона были ужесточены, а контроль за их выпол-
нением стал более действенным. В качестве примера сошлем-
ся на нормы, регулирующие своевременность оплаты труда. В
новом Трудовом кодексе их перечень заметно расширен, а ра-
ботником предоставлены дополнительные права, позволяю-
щие им намного эффективнее противодействовать злоупотре-

9. Ситуация осложняется тем, что в конце 2008 г. была резко повышена оплата труда работников
бюджетной сферы, а величина минимальной заработной платы поднята до уровня прожиточ-
ного минимума. Отсюда – достаточно парадоксальная динамика заработной платы, когда у
значительной части российской рабочей силы реальные заработки, невзирая на углубляющий-
ся экономический кризис, взлетели круто вверх. Дело не ограничивается одними только «бю-
джетниками». Скачок в оплате их труда может вынудить многие предприятия небюджетного
сектора также пойти на заметное повышение заработной платы – в противном случае им гро-
зит массовый отток наиболее квалифицированной части их персонала. Если говорить об увели-
чении минимальной заработной платы, то хотя впрямую оно коснулось лишь самых низкооп-
лачиваемых групп рабочей силы, его побочным эффектом может стать сжатие различий в опла-
те труда между более производительными и менее производительными работниками. Для ней-
трализации этого отрицательного эффекта многие предприятия, по-видимому, будут вынужде-
ны сместить вверх шкалу ставок заработной платы всего персонала. В условиях острого эконо-
мического кризиса естественно ожидать изменений, ведущих к удешевлению рабочей силы.
Вместо этого в начале 2009 г. российской экономике скорее всего придется столкнуться с ее
удорожанием. Такое аномальное поведение способно только усилить стимулы к сбросу рабо-
чей силы, активизировав «количественную» подстройку на рынке труда.
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блениям со стороны работодателей. Возросла и политическая
значимость проблемы задолженности по заработной плате: ее
величина стала рассматриваться в качестве одного из главных
индикаторов, на основании которых федеральный центр оце-
нивает успешность работы губернаторов в возглавляемых ими
регионах. Как следствие, региональные власти оказываются
прямо заинтересованы в том, чтобы ни при каких обстоятель-
ствах не допускать эскалации невыплат. Отсюда – жесткий
административный прессинг с их стороны по отношению ре-
альным и потенциальным предприятиям-должникам. В по-
добных условиях возможности предприятий по накоплению
«зарплатных» долгов неизбежно сужаются и вместо этого
многие из них могут предпочесть альтернативную стратегию,
направленную на скорейший сброс рабочей силы. 

В-третьих, из-за изменений, произошедших в структуре
занятости, значительная часть российской рабочей силы –
как наемной, так и ненаемной – оказалась сегодня сосредо-
точена в секторе малого предпринимательства. Но в тяжелые
времена малому бизнесу обычно бывает гораздо труднее
удерживаться на плаву, чем крупному или среднему. Начав-
шийся кризис может принять настолько острые формы, что
его результатом станут массовые закрытия малых предприя-
тий, ПБЮЛов и т.д. В этом случае российской экономике так-
же не удастся избежать сильного сокращения занятости и
всплеска открытой безработицы.

И все же нет сколько-нибудь убедительных свидетельств
того, что большинство российских предприятий готовы рас-
статься с «нестандартными» формами адаптации, освоенны-
ми ими в 1990-е гг. Достаточно сказать, что как только их
экономическое положение начало ухудшаться, они сразу же
вспомнили и о задержках заработной платы, и о вынужден-
ных отпусках, и о переводах работников на неполное рабочее
время. Что касается путей снижения цены труда, то ее инфля-
ционное обесценение – далеко не единственный способ, как
этого можно достигать. Среди наиболее значимых и легко до-
ступных предприятиям способов:
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• «срезание» премий и других поощрительных выплат;
• полный или частичный отказ от «теневых» выплат,

которые до сих пор широко распространены на рос-
сийском рынке труда и величина которых приближа-
ется к половине официальной оплаты труда;

• при необходимости – прямое снижение номиналь-
ных ставок заработной платы (в подобном крайнем
варианте нет ничего нереального, если вспомнить,
насколько в российских условиях переговорная сила
работодателей превосходит переговорную силу ра-
ботников);

• наконец, всегда остается возможность увода трудо-
вых отношений «в тень», превращения их в полно-
стью неформальные.

Вероятнее всего, что в условиях нынешнего финансового
кризиса на российском рынке труда будет реализован проме-
жуточный сценарий. Чувствительность занятости к колеба-
ниям в выпуске будет выше, чем в 1990-е гг., но все-таки ниже,
чем в развитых странах или странах ЦВЕ. «Количественная»
подстройка будет идти активнее, чем раньше, но доминиро-
вать будет все же «ценовая». Специфическая российская мо-
дель рынка труда не исчезнет, а будет продолжать свое дей-
ствие, хотя и в несколько модифицированном виде. 

Заключительный комментарий. В какой мере усилия,
предпринимавшиеся государством в последнее время, соот-
ветствуют оптимальной стратегии реформирования рынка
труда – вопрос открытый. Нельзя, однако, не отметить суще-
ствования реальной опасности того, что реформы трудового
законодательства могут пойти по ложному пути – расшире-
ния и усложнения сети запретов и ограничений, безостано-
вочного наращивания и ужесточения административного
контроля.

Не в последнюю очередь это связано с тем, что в поле зре-
ния многих участников законодательного процесса попадает
только нормативный портрет российского рынка труда, но ни-
как не реальный. Как следствие, значительная часть требова-
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ний и предложений, высказываемых левыми партиями, проф-
союзами да и правительственными экспертами, исходит из на-
ивной установки: главное – чтобы все было хорошо на бумаге,
а уж действительность как-нибудь сама о себе позаботится. 

При этом зачастую не осознается, какие возможности
открывает и какие ограничения накладывает реально дей-
ствующая модель российского рынка труда. Дискуссия факти-
чески ведется в безвоздушном пространстве, так что вопрос о
возможных реакциях участников трудовых отношений на
предлагаемые перемены даже не ставится, как если бы приня-
тие законодательного акта само по себе обеспечивало его вы-
полнение. И это при том, что российский рынок труда пере-
полнен примерами прямо противоположного свойства!

Проблема уклонения от требований закона и условий
контрактов не лечится «сверхзарегулированностью», на самом
деле это симптомы одной и той же болезни. Любая попытка
втиснуть российский рынок труда в жесткий административ-
ный каркас будет иметь разрушительные последствия. Она
подорвет действие выработанных им механизмов краткос-
рочной адаптации, не создав ни стимулов, ни условий для про-
дуктивной долгосрочной реструктуризации занятости.

Возможность гибкой подстройки должна быть введена в
правовое поле, допускаться законом и фиксироваться в тру-
довых контрактах в явном виде. На смену «гибкости ради вы-
живания» должна придти «гибкость ради роста».
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Н.М. ПЛИСКЕВИЧ

Старший научный 
сотрудник ИЭ РАН

СИСТЕМА НИЗКИХ ЗАРАБОТНЫХ ПЛАТ –
ИНСТИТУЦИОНАЛЬНАЯ ЛОВУШКА

Серьезнейшими и трудноразрешимыми проблемами
трансформационных процессов, как показывает практика
двух десятилетий реформ, оказываются институциональные
ловушки. Изучающий этот феномен в постсоциалистических
экономиках В.Полтерович определяет их как «равновесие, в
котором агенты выбрали норму поведения, неэффективную
по сравнению с другой нормой, также являющейся равновес-
ной при тех же внешних условиях… Институт может не дей-
ствовать вовсе, либо приводить к аномальным результатам в
силу тех или иных причин, либо оказаться неэффективным
вследствие того, что поведение экономических агентов не
следует нормам, в расчете на которые был спроектирован ин-
ститут» (Полтерович (2007. С.91)).

В своих работах академик анализирует примеры таких
институциональных ловушек, присущих многим постсоциа-
листическим экономикам, и прежде всего российской эконо-
мике, как бартерная ловушка, ловушка неплатежей, ловушка
уклонения от налогов, коррупционная ловушка и даже дис-
сертационная ловушка, связанная с с созданием рыночной
«индустрии» подготовки учеными диссертаций для полити-
ков, бизнесменов и тому подобных лиц, стремящихся таким
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образом улучшить свой имидж (Полтерович (2007.
С.92–121)). При этом им не исследуется ключевая, на мой
взгляд, институциональная ловушка, связанная с созданной в
рамках классической советской экономической модели си-
стемой низких заработных плат и органично дополняющей
ее конфигурацией социально сферы. Правда, Полтерович от-
мечает, что существует бльшое количество литературных ис-
точников по проблемам «ловушек бедности» (poverty traps),
характеризующимися замедленными темпами развития (см.,
например, Matsuyama (2008)).

Действительно, проблема бедности большинства населе-
ния стала ключевой социальной проблемой переходных эко-
номик. Но ограничиваясь контекстом «бедности», мы неиз-
бежно растворяем собственную специфику в глобальной
проблематике бедности, охватывающей массу стран, прежде
всего развивающихся, и обусловленной в первую очередь про-
цессами аграрного перенаселения и переходом от аграрных к
индустриальным обществам. И тут нельзя не видеть, что мно-
гие экономисты, озабоченные положением населения стран
«третьего мира», уделяют существенное внимание анализу
проблемы бедности, не ограничиваясь банальным тезисом,
что низкий доход – ее основная причина. Например, отмеча-
ется, что «бедность следует рассматривать скорее как отсут-
ствие базовых возможностей, а не просто как наличие низко-
го дохода» (Сен (2004. С.107)). При этом бедность следует
идентифицировать по критерию недостатка возможностей,
акцентируя внимание на сущностно важных различиях ин-
струментальной зависимости между низким доходом и низ-
ким уровнем возможностей в разных странах и сообществах
(Сен (2004. С.107)).

Однако при всей важности для нас подобных разрабо-
ток, акцентирующих внимание на важности отхода бедного
населения от патерналистских стратегий решения своих про-
блем, представляется, что страны, проходящие этап постсо-
циалистической трансформации, сталкиваются с особым ви-
дом массовой бедности и ее воспроизводства. И связан он с
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особой институциональной ловушкой «низких заработных
плат». Ее специфика уходит вглубь советского прошлого и об-
условлена особенностями той конструкции, которую мы дол-
жны демонтировать в ходе постсоциалистической трансфор-
мации, но которая на постсоветском пространстве во многих
странах СНГ, и в частности в России, была воспроизведена в
новой институциональной оболочке. Речь идет о системе
«власть–собственность» (см., в частности, (Нуреев, Рунов
(2002); Плискевич (2006; 2008а, б)). Эта система известна в
многовековой истории человечества, где она проявлялась в са-
мых разных формах, начиная от «азиатского способа произ-
водства» и кончая западноевропейским феодализмом (Ва�
сильев (2009)). Однако советская модель этой системы, как
воссозданная в ХХ в. для целей ускоренной модернизации при
опоре на традиционалистское народное большинство, в силу
специфичности условий своего зарождения имеет характер-
ные особенности конструкции, отсутствующие как у ее пред-
шественников, так и у стран, до сих пор находящихся на до-
индустриальной фазе развития или только вступающих в нее.
Поэтому прежде всего важно уяснить место системы низких
заработных плат и связанной с ней конструкцией социальной
сферы в советской системе «власти–собственности». И если
рассматривать историю ее формирования, то выясняется, что
система низких заработных плат является одним из ее краеу-
гольных камней.

Система низких 
заработных плат
в советской модели 

«власти—собственности» 

Если подходить к данной проблеме как к качественно
отличающей ее от типичных для многих стран «ловушек
бедности», то здесь важно выделить два аспекта. Первый за-
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ключается в том, что ускоренная индустриализация страны
означала одновременно и ее ускоренную урбанизацию. В ре-
зультате этих двух процессов в ситуации, когда частная соб-
ственность (и, соответственно, доходы от нее) была поста-
влена вне закона, основным источником средств
существования подавляющего большинства населения стала
заработная плата за работу по найму на государственном
предприятии. И чем крупнее был индустриальный центр,
тем абсолютнее оказывалась эта зависимость, сводящая к
минимуму возможности, связанные с ведением натурально-
го хозяйства. Конечно, последнее при острой нехватке цен-
трализованно распределяемого продовольствия продолжало
играть свою роль, особенно в малых и средних городах, а
также в деревне. Но сама возможность иметь приусадебный
участок для ведения сельскохозяйственного производства
для собственных нужд была поставлена в жесткую зависи-
мость от участия в хозяйстве коллективном (будь то колхоз,
совхоз либо завод, обзаводившийся своим «подсобным хо-
зяйством» или предоставлявший возможности для этого
своим работникам). 

Второй аспект вытекает из первого. В ситуации, когда
заработная плата становится основным доходом  подавляю-
щего большинства населения, а собственность на средства
производства сконцентрирована в руках государства, для
системы «власть–собственность», главной целью которой во
всех сферах является монополизм, открывается возмож-
ность распространения государственной монополии на си-
стему трудовых отношений. Государство как монополист
получило возможность диктовать свои условия найма рабо-
чей силы, устанавливать размеры оплаты труда, норм выра-
ботки и т.п. во всех отраслях народного хозяйства, исходя из
требований своей высшей цели – ускоренной индустриали-
зации.

Саму суть советской модернизации кратко можно опре-
делить как максимальную концентрацию всех ресурсов стра-
ны с целью создания мощной индустрии с качественным пре-
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обладанием отраслей тяжелой промышленности и связан-
ным с ней обслуживанием военных приоритетов – ВПК. Эт-
им целям, как известно, служила политика форсированных
капиталовложений прежде всего в тяжелую промышлен-
ность за счет максимально возможного ограничения текуще-
го потребления.

П.Грегори использовал для исследования процессов фор-
мирования заработной платы в период становления совет-
ской системы «власти–собственности» модель «справедли-
вой» заработной платы, согласно которой «диктатор
стремится оценить настроения рабочих, для того чтобы изме-
рить изменения их представлений о «справедливой» заработ-
ной плате, предпринимать все возможные меры для сдержи-
вания роста «справедливой» заработной платы и основывать
планы капитальных вложений на реальном инвестиционном
потенциале экономики, который зависит от инвестиций
предшествующего периода и представлений о «справедли-
вой» заработной плате» (Грегори (2008. С.122)). При этом
диктатор исходил из того, что в годы нэпа  экономика страны
характеризовалась как раз недостатком инвестиций и «чрез-
мерным» потреблением. 

Сегодня странным представляется аргумент о «чрезмер-
ности» потребления в СССР в 1920-х гг., в стране, только что
вышедшей из испытаний революции и гражданской войны.
Но именно этот тезис, по сути, оказался положенным в осно-
ву формирования идеологии системы низких заработных
плат. И в ходе претворения в жизнь соответствующей поли-
тики речь шла не столько о «справедливости» заработной
платы, сколько о нащупывании ее минимально приемлемого
уровня. Причем сам Грегори в своих описаниях процесса ре-
гулирования «справедливой» заработной платы, по сути, огра-
ничивается проблемами натурального денежного покрытия
оплаты труда продовольствием и потребительскими товара-
ми в районах, особо значимых для руководства с точки зре-
ния индустриального подъема: тех, где осуществлялось важ-
нейшее строительство, работали ключевые предприятия и
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т.п. То есть то, что диктатор активно руководил распределе-
нием потребительских товаров для интенсификации трудо-
вых усилий и увеличения производства (Грегори (2008.
C.123–124), означало лишь предоставление преференций не
в размерах вознаграждения, а в простых возможностях реа-
лизации скромного дохода. В результате сам американский
исследователь констатировал, что уже с начала сталинских
пятилеток «заработная плата промышленных рабочих стала
меньше соответствовать «справедливой»» (Грегори (2008.
С.324).

На это рабочие ответили «низкой интенсивностью тру-
довых усилий», что, в свою очередь, «сказалось на инвести-
ционных возможностях и, соответственно, темпах экономи-
ческого роста и успехах индустриальной модернизации».
Автор делает вывод, что «даже режим, обладающий самыми
жесткими репрессивными методами, не в состоянии контро-
лировать всю рабочую силу» (Грегори (2008. С.328). 

Правда, важно сделать одну оговорку. В условиях фор-
мирования и первых десятилетий существования классиче-
ской советской системы, при господстве принципа низких
заработных плат действовал и принцип материального сти-
мулирования более квалифицированного и ценного для го-
сударства труда не только через разного рода распределите-
ли натуральных благ, но и через более высокую оплату
труда. Как свидетельствуют данные табл. 1, заметно выше
средней заработной платы получали такие категории ра-
ботников, как инженерно-техническое руководство про-
мышленности, деятели науки, искусства. Их преференции
несколько сократились к 1960 г. (а для работников ис-
кусств – просто рухнули), а затем, к концу советского пе-
риода фактически оказались сведенными на нет. По сути,
попытки реформ 1960–1970-х гг, с помощью мер «мате-
риального стимулирования» поднять интенсивность трудо-
вых усилий вели лишь к нивелированию различий в оплате
труда в соответствии с его квалификацией, к подтягиванию
оплаты неквалифицированного, но нередко тяжелого физи-
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ческого труда к труду квалифицированному1. Все это не мо-
гло не сказаться и на уровне технологической вооруженно-
сти всей экономики2.

Завершая краткую характеристику системы низких за-
работных плат, важно выделить еще одну ее существенную
черту, без которой она не могла существовать как единое це-
лое. В основу этой системы была положена идея, согласно ко-
торой работники в форме заработной платы получали лишь

1. Именно этим, как представляется, обусловлен относительный рост заработных плат в строи-
тельстве и на транспорте.

2. Обращает на себя внимание устойчиво низкий уровень заработных плат в таких отраслях, как
ЖКХ, торговля, здравоохранение. Очевидно, у создателей советской модели хозяйствования
господствовало твердое убеждение, что работники этих отраслей, непосредственно оказываю-
щих услуги населению, смогут восполнить недоплату официальную неформальными поборами.

Таблица 1
Соотношение отраслевых уровней  заработной платы 
со средней по народному хозяйству (в %; средняя по народному 
хозяйству каждого года – 100%)  

Отрасль 1940 1960 1987 
Промышленность 103 114 109

В том числе:
рабочие 93 109 108
cлужащие 161 145 115

Сельское хозяйство 70 68 98
Строительство 110 115 127
Транспорт 105 110 118
Торговля 78 73 72
ЖКХ, непроизводственные 79 72 76
виды бытового обслуживания
Здравоохранение, физкультура 77 73 71
и социальное обеспечение
Образование 100 90 82
Культура 67 61 60
Искусство 118 79 74
Наука и научное обслуживание 142 137 107
Аппарат органов  118 107 93
государственного управления

Рассчитано по: Народное хозяйство СССР в1987 г.: Стат. ежегодник. М.: Финансы
и статистика, 1988. С.390–391.
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часть необходимого продукта. Другая, весьма значительная
его часть изымалась в так называемые общественные фонды
потребления, за счет которых и была создана советская со-
циальная сфера, предоставлявшая гражданам услуги – либо
бесплатные (здравоохранение и образование), либо по край-
не заниженным ценам (транспорт, ЖКХ). 

Ориентация на коллективные формы потребления благ
в рамках выстроенной социальной сферы была действи-
тельным социальным завоеванием, позволившим сделать
доступными для граждан страны услуги здравоохранения и
образования, существенно экономить на расходах по опла-
те жилищно-коммунальных услуг. Однако, будучи сконцен-
трированным в руках государства, финансирование со-
циальных отраслей не оказывалось среди приоритетных и
осуществлялось по так называемому остаточному принци-
пу. В результате их развитие все больше отставало от по-
требностей населения, бедственное положение которого к
концу существования советской системы стало очевидным.
Низкие заработные платы учителей и врачей, износ мате-
риальной базы многих объектов социальной сферы, тяже-
лая ситуация в ЖКХ – все это проявилось как свидетель-
ства кризиса отечественной социальной сферы советского
периода. Кризис 1990-х гг. лишь усугубил ситуацию, кото-
рая к 1980-м гг. уже была критической.

Т. Малева и Л. Овчарова характеризуют эту ситуацию
как дуализм социальной модернизации советского периода,
проявившийся в том, что «при ориентации на социальные
достижения институты социальной сферы формировались
главным образом в качестве компонента инфраструктуры
индустриального производства, ориентированного прежде
всего на военные нужды. Поэтому в конечном итоге сфор-
мировалась специфическая модель социальной политики,
служащая целям индустриальной модернизации. Она пода-
валась как эгалитарная и патерналистская, но не препят-
ствовала высокому неравенству в уровнях и качестве жизни
на практике» (Малева, Овчарова (2009. C.21)).



97

Попыткой разрешения части тяжелых проблем, связан-
ных с обеспечением населения самым необходимым в рам-
ках советской системы хозяйства, стало стремление различ-
ных ведомств, отраслей и отдельных предприятий решать
социальные проблемы своих работников за счет собственных
средств. Широкое развитие получила система разного рода
ведомственных социальных объектов – поликлиник, детских
садов, домов отдыха, санаториев и т.п. Конечно, возможности
ведомств и предприятий резко дифференцировались в зави-
симости от их места в сложившейся иерархии как идеологи-
ческого, так и производственного свойства. Но главное, что
при такой системе на производственные объекты возлагалось
решение не свойственных им социальных функций, от кото-
рых они постарались избавиться, как только страна вступила
в период реформ3.

Особо нужно отметить и такую форму, как закупка го-
сударством по заниженным ценам сельскохозяйственной
продукции, позволявшая поддерживать цены на продукты
питания на относительно низком уровне.  Однако и в этих
условиях расходы семей на продовольствие превышали
аналогичные показатели развитых стран. Если к середине 
1980-х гг. житель Запада тратил на продукты питания
15–20% своих доходов, то в СССР этот показатель был су-
щественно выше (см. табл.2). При этом сложившаяся прак-
тика сельскохозяйственных закупок  по заниженным це-
нам подорвала основы отечественного сельского хозяйства,
ввергла его в кризис, из которого оно не может выйти до
сих пор.

3. То же можно сказать и об еще одной форме социальной поддержки работников предприятий,
активно практиковавшейся в СССР, – создании собственных подсобных хозяйств для произ-
водства продовольствия «для своих». Впрочем, здесь прослеживается связь с еще одной чертой,
присущей советской хозяйственной системе. В условиях тотального дефицита предприятие,
если у него оказывалась такая возможность, пыталось максимально подстраховаться от нена-
дежности «смежников», организуя разного рода цеха по производству комплектующих изде-
лий для основной продукции. При отсутствии полноценного рыночного обмена ярко проявля-
лось стремление к максимально возможному самообеспечению всем необходимым. Продо-
вольствие оказывалось одним из важных условий самообеспеченности. 
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Таким образом, в советской модели хозяйствования
обеспечение нормальной жизнедеятельности работника, вос-
производство его рабочей силы было обусловлено четырьмя
взаимосвязанными компонентами системы:

• заработной платой, получаемой на руки и покрываю-
щей затраты лишь на часть необходимого продукта;

• системой закупок сельскохозяйственной продукции
по заниженным ценам, позволяющим поддерживать
розничные цены на основные продовольственные то-
вары на достаточно низком уровне;

• благами, получаемыми через государственные инсти-
туты социальной системы либо бесплатно, либо за
минимальную плату;

• благами, получаемыми на платной или бесплатной
основе от своих ведомств, предприятий или учрежде-
ний через ведомственные институты соответствую-
щего профиля.

В совокупности эти компоненты позволяли наилучшим
образом решать основную задачу системы – обеспечение
монопольного контроля над трудовыми ресурсами страны
при минимизации общих затрат на воспроизводство рабо-
чей силы. Даже те бесспорные достижения в сферах образо-

Таблица 2
Совокупный доход семей и доля в нем расходов на питание

Доход семей и его доля 1970 1980 1985 1987 
Совокупный доход 85 121 135 143
семей рабочих и 
служащих в расчете 
на члена семьи (в руб.)
Доля затрат на 40,1 35,9 33,7 33,3
питание (в %)
Совокупный доход 58 91 110 115
семей колхозников 
в расчете на члена 
семьи (в руб.)
Доля затрат на 44,4 39,1 36,3 36,1 
питание (в %)

Источник: Народное хозяйство СССР в 1987 г.: Стат. ежегодник. М.: Финансы и
статистика, 1988. С. 404, 405.
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вания и здравоохранения, являвшиеся примером и для дру-
гих государств в первой половине ХХ в., имели своей обрат-
ной стороной не только иерархически организованную
структуру доступа к ее благам, но и обезличенность вклада
каждого работника в ее формирование (как это происходит
при создании соответствующих систем по страховым прин-
ципам). А это, в свою очередь, отнюдь не способствовало ра-
звитию индивидуальной инициативы, повышению индиви-
дуальной производительности и т.п., мотивация к которым и
без того сдерживалась политикой низких заработных плат.

С определенными стимулами связан последний из наз-
ванных компонентов системы, способствовавший стремле-
нию к трудоустройству на предприятия большей народнохо-
зяйственной (или идеологической) значимости и,
соответственно, способных предоставить своим работникам
больший социальный пакет. Однако при этом такое обремене-
ние самих предприятий увеличивало себестоимость основного
производства. И так как возможностями по созданию «соб-
ственной» социальной сферы обладали, как правило, те пред-
приятия или ведомства, чья роль в решении основных задач
страны признавалась приоритетной, то такой рост себестои-
мости признавался допустимым и включался в общую систему
иерархической дифференциации потребления прежде всего
по качественным параметрам. Само же устройство «бесплат-
ной» или «полуплатной» социальной сферы позволяло при об-
щей привлекательности работы на данных предприятиях в це-
лом минимизировать издержки на оплату рабочей силы.

Оборотной стороной такой позиции стала минимизация
средств, выделяемых на развитие сферы потребления, в неко-
торые периоды истории сводящаяся к уровню прожиточного
минимума. В результате «эпоха индустриализации в России
завершилась формированием полностью оторванных друг от
друга оборотов инвестиций (денежно-кредитные обороты) и
доходов населения (налично-денежные обороты заработной
платы и других доходов населения). Сложилась целостная си-
стема комплексов отраслей. Рост индустриальных комплексов
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стремился к максимуму, что обеспечивалось инфляционными
механизмами. Рост потребительского комплекса стремился к
минимуму, будучи ориентирован на платежеспособный по-
требительский спрос, реальные показатели которого были
значительно ниже номинальных» (Евстигнеева, Евстигнеев
(2005. С.193)).

Такая минимизация была органическим компонентом
общих представлений о «рентабельности социалистического
предприятия» , которая в отличие от нормальной конкурент-
ной экономики «планомерно формировалась государством»
и определялась «величиной полученной прибыли в сравнении
с размерами вложений в основные и оборотные средства»
(Экономическая энциклопедия… (1979. С.492)). При этом
государственный монополизм создавал условия для того, что-
бы основой экономического развития становилось не совер-
шенствование технологий, ведущее за собой рост производи-
тельности труда и, соответственно, экономию дорогого
трудового ресурса, а сведение к минимуму знаменателя фор-
мулы – вложения в основные и оборотные средства. Для это-
го достаточно было «в плановом порядке» установить низкие
цены на первичные ресурсы производства – сырье, энергию,
рабочую силу, игнорируя потребности быстрой смены основ-
ных производственных фондов для постоянного повышения
эффективности производства, снижения показателей его
фондо-, материало-, энерго- и трудоемкости4.

4. Относительная дешевизна труда во многом обусловила и наличие в отечественной экономике
значительного количества вредных производств и технологий, предполагающих большой
удельный вес тяжелого физического труда. Государство предпочитало некоторое повышение
оплаты такого труда, равно как и выплаты, связанные с законодательно обусловленными пра-
вами занятых на подобных работах на досрочный выход на пенсию, на их лечение, на лечение
тех, кто жил по соседству с экологически грязными производствами и т.п.  Все это оказывалось
«дешевле», чем затраты на качественное технологическое перевооружение подобных произ-
водств. 
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Кризис системы 
низких заработных плат 
в переходной экономике 

Господство описанных отношений в социалистической
экономике обернулось глубоким кризисом производства
при переходе к рынку. Оказалось, что те ресурсы, которые
наши предприятия привыкли получать по заниженным це-
нам, реально стоят гораздо дороже. Прежде всего это об-
наружилось в отношении сырьевых и топливно-энергетиче-
ских товаров, так как при открытии отечественной
экономики выяснилось, что производители предпочитают
экспортировать их по ценам, установленным на мировом
рынке. Соответственно, российские предприятия должны
были срочно пересматривать свою стратегию с учетом рез-
кого роста цен на сырье и энергию. И хотя государство сдер-
живало этот процесс, стремясь сделать его более плавным,
неизбежность перемен была очевидной.

Кроме того, в условиях новой институционализации си-
стемы «власть–собственность», господствующих позиций, за-
нимаемых естественными монополиями, которые обладают
огромным лоббистским потенциалом для отстаивания своих
интересов во властных структурах, наши производители и по-
требители в большей  степени, чем в других странах, оказыва-
ются зависимыми от монопольных сговоров. Примером тому
может служить ситуация с внутренними ценами на нефте-
продукты при резком падении цен на нефть, начиная со вто-
рой половины 2008 г. Если в европейских странах и в США
цены на бензин и другие нефтепродукты резко упали вслед за
ценами на нефть, то в России снижение цен было чисто сим-
волическим.

Таким образом, переход к функционированию в усло-
виях открытой рыночной экономики для всех отечествен-
ных предприятий повлек за собой резкий рост цен на та-
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кие компоненты производства, как сырье и энергия. Един-
ственным компонентом, входившим ранее в комплекс де-
шевых факторов производства и не подвергшемся конку-
рентному давлению извне, оказалась рабочая сила. По сути,
нет такого давления и изнутри. У работающих по найму до
сих пор нет лоббиста, отстаивающего их интересы и перед
работодателями, и перед государством. Таким лоббистом в
странах с развитой рыночной экономикой являются проф-
союзы. Российские же традиционные профсоюзы, вышед-
шие из советской модели, вполне успешно вписались в но-
вые структуры «власти–собственности», и их деятельность
в рамках институтов, привнесенных из западной экономи-
ки, как, например, трехсторонние комиссии, носит декора-
тивный характер.

В этой ситуации естественная позиция бизнеса – эко-
номия на том факторе производства, который в советской
экономике был традиционно дешевым, а в новых условиях
не нашел (или не создал сам) лоббиста, способного отстаи-
вать его интересы, т.е. на трудовых ресурсах. Однако при та-
кой стратегии бизнеса  экономическое развитие лишается
одного из важнейших стимулов, способствующих росту эф-
фективности производства. Складывается ситуация инсти-
туциональной ловушки: выбирается, как указано ранее,
«норма поведения, неэффективная по сравнению с другой
нормой, также являющейся равновесной при тех же внеш-
них условиях» (Полтерович (2007. С. 91)). 

Если бизнес-стратегии, связанные с ранее дешевыми
компонентами производства – сырьем и энергией, не мо-
гут не быть направленными на экономию этих дорожаю-
щих ресурсов, то в отношении трудовых ресурсов ситуация
складывается противоречивая. Ведь сам импульс к началу
рыночных реформ был дан прежде всего недовольством на-
селения своим уровнем жизни. Не только у нас, но и в стра-
нах Центральной и Восточной Европы, «мотором антиком-
мунистических революций явилось массовое стремление к
модернизации, формируемое как желание жить «как на За-
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паде». При этом для одних это стандарты жизни западноев-
ропейской элиты, для других – уровень пособий  по бедно-
сти, безработице и т.д.» (Шкаратан, Ильин (2006. С.263)).

При этом, как было отмечено выше, государственная по-
литика в сфере оплаты труда в целом ориентировала на то,
чтобы средний уровень заработков, непосредственно получа-
емых на руки, был достаточен для покрытия лишь части
необходимых расходов, с учетом того что другая  их часть в
той или иной степени будет покрываться из «общественных
фондов потребления»5. Этот уровень заработных плат, соот-
ветствовавший достаточно скромным средним стандартам
уровня жизни советского периода, с началом реформ, озна-
меновавшихся  резким всплеском инфляции, с одной сторо-
ны, и финансовыми трудностями работодателей – с другой,
оказался недостаточным для обеспечения даже минимально
необходимых потребностей большинства населения.

В этой связи важно вновь подчеркнуть, что в советской
системе низких заработных плат все четыре компонента бы-
ли прочно связаны между собой и сбои в функционирова-
нии одного из них сказывались на работе всей конструкции,
вынуждая власти инстинктивно под воздействием тех или
иных обстоятельств вносить в нее коррективы. Так, уже с се-
редины 1950-х гг. стала невозможна эксплуатация деревни в

5. Система низких зарплат, по сути, заблокировала развитие одного из важнейших компонентов
современной социально-экономической системы – человеческого капитала. Это особая много-
гранная тема, требующая отдельного анализа, но здесь нельзя не отметить ряд моментов. Не от-
рицая важной роли созданных в советский период систем образования и здравоохранения, все
же нельзя не признать и их определенные ограничения, проявившиеся уже в дореформенный
период. Прежде всего это касается иерархичности данных систем как органической части ие-
рархически выстроенной конструкции «власти-собственности», Но важнее, думается, то, что об-
условленный низкими доходами большинства граждан низкий платежеспособный спрос на
многие виды досуга, в целом слабая развитость досуговой сети в массе населенных пунктов стра-
ны вели к формированию в массовых слоях населения особого типа проведения свободного вре-
мени. Он не только не способствовал развитию человеческого капитала массового работника, но
и провоцировал его деградацию. С этой точки зрения, причины массового алкоголизма также
имеет смысл рассматривать сквозь призму системы низких зарплат. Сама же система оплаты
труда,  при которой тяжелый физический, неквалифицированный труд оценивался не только не
ниже, но часто и выше труда квалифицированного, не создавала у работников стимулов к само-
развитию, к наращиванию у себя и своих детей человеческого капитала.
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тех объемах, в которых она производилась ранее. Прави-
тельство вынуждено было повышать закупочные цены на
сельскохозяйственную продукцию и, соответственно, роз-
ничные цены на продовольствие. Это не могло не сказаться
на пересмотре величины заработных плат, что и делалось,
особенно начиная с «косыгинской реформы». Однако эти
инновации затрагивали разные отрасли неравномерно. Как
видно из табл. 1, все больше и больше отставали от среднего
уровня работники отраслей социальной сферы (здравоохра-
нения, образования, культуры, искусства, ЖКХ). Такая си-
туация не могла не породить развития сети неформальных
отношений. За доступ к «бесплатным» или «полуплатным»
благам население все чаще и чаще стало доплачивать. По су-
ти, были сформированы неформальные каналы перераспре-
деления доходов между «приоритетными» для государства
отраслями и отраслями, непосредственно обслуживающими
население. Но такое перераспределение могло произойти
только потому, что заработки в «приоритетных» отраслях
выросли, что позволяло занятым там людям закладывать в
свои бюджеты расходы, например, на оплату медицинских
услуг, на репетиторов, готовящих детей к поступлению в вуз
и т.д. В целом же роль заработной платы в четырехкомпо-
нентной системе медленно росла.

Однако крах советской хозяйственной модели обусловил
кризис и четырехкомпонентной системы поддержания уров-
ня жизни населения. В этой ситуации у государства не было
иного выхода, как, во-первых, начать индексации заработных
плат, что еще больше раскручивало спираль инфляции, во-
вторых, брать на себя обязательства по оплате и тех услуг, ко-
торые ранее люди могли оплачивать из собственных доходов.
Именно в начале 1990-х гг. были введены такие льготы, как
оплата лекарств инвалидам, проезда на городском и приго-
родном транспорте, «выплаты на детей» и т.д. Жизненную
важность для населения этих вновь появившихся льгот под-
тверждает тот факт, что массовые выступления начала 2005 г.
против «монетизации льгот» были связаны как раз с тем, что
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именно данные расходы людей, по их мнению, не были в до-
статочной мере компенсированы.

Уже до начала реформ de facto компоненты недостаточно
финансируемой социальной сферы могли неформальным об-
разом подпитываться за счет роста доходов занятых в иных
отраслях. Данная практика резко активизировалась после
1992 г. и постепенно стала легитимизироваться. Например,
многие учреждения здравоохранения легализовали «соплате-
жи» населения за свои услуги, появились «платные» места в го-
сударственных образовательных учреждениях, что не мешает
одновременному развитию теневых отношений в этих сферах.

Однако качественное изменение ситуации связано с
тем, что большинство населения сегодня просто не в со-
стоянии взять на себя дополнительную финансовую на-
грузку по оплате ранее «бесплатных» или «полуплатных»
услуг. Этим объясняется патовая ситуация в социальной
сфере, которую, с одной стороны, нельзя не реформировать
в соответствии с требованиями новых рыночных реалий, а
с другой – подавляющее большинство населения не может
взять на себя эту дополнительную финансовую нагрузку
при существующем уровне доходов. Поэтому во все «туч-
ные» 2000-е гг. проваливались любые попытки реформиро-
вания сложившейся в советский период социальной сферы.

По сути, все признают, что созданная в нерыночных
условиях отечественная социальная сфера не может долго
функционировать в принципиально иной ситуации, но ее
реформа не может быть осуществлена, если взять на себя
оплату ранее «бесплатных» или «полуплатных» услуг спо-
собно порядка 25–30% населения, составляющих сегодня
средний класс. Причем, если учесть и то, что часть из этих
25–30% не дотягивает до показателей среднего класса по
критерию доходов, и то, что нынешний кризис приведет к
сокращению среднего класса, то эта цифра существенно
уменьшится. Выход из данного тупика – лишь резкий рост
заработных плат и в бюджетной сфере, и на основной мас-
се производств, функционирующих в стране.
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Такой рост мог бы способствовать быстрому размыва-
нию утвердившихся норм, связанных с «бесплатностью» или
«полуплатностью» значительного количества услуг, поста-
вляемых людям социальной сферой. Об этом свидетельствует,
в частности, широкое развитие неформальных практик, свя-
занных с оплатой этих услуг теми группами нашего общества,
которым удалось вырваться за рамки «системы низких зара-
ботных плат». В целом в годы постсоциалистических реформ
подтвердилась тенденция, проявившаяся в позднесоветский
период: общая система обеспечения уровня жизни населения
включает четыре компонента и ослабление значения одного
должно компенсироваться ростом других.

Тяжесть реформ для подавляющего большинства населе-
ния была обусловлена тем, что обрушились сразу все четыре
компонента этой системы. Резко возросли цены на продоволь-
ствие, особенно в городах, которые в наибольшей степени за-
висят от его импорта. Там они не только сравнялись с ценами
в развитых странах, но нередко и превосходят их, несмотря на
качественное отставание в уровне заработных плат даже тех,
кто относят себя к среднему классу. Например, цены в москов-
ских супермаркетах в ноябре 2008 г. на такие продукты, как
говядина, свинина, сливочное масло, молоко, превышали соот-
ветствующие цены в супермаркетах восточного побережья
США на 20–30%, а на бензин – на 50% (Базанова (2008.
C.30—31)).

Больно ударило по работникам приватизированных
предприятий и «сбрасывание» ими с себя забот о ведомствен-
ной социальной сфере – передача муниципалитетам ведом-
ственного жилья, закрытие ведомственных детских садов, по-
ликлиник, домов отдыха и т.п. Это, по мнению В.Тамбовцева,
сказалось и на отрицательном отношении работников к при-
ватизации их предприятий: «Реальная делегитимизация   ди-
ректоров началась тогда, когда стремление к повышению эф-
фективности потребовало рестуктуризации предприятий,
отказа от непрофильных активов (прежде всего в социальной
сфере предприятий…)» (Права… (2009. С.314)).
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Государственные учреждения социальной сферы, лишив-
шиеся финансирования и на том низком уровне, к которому
они приспособились в советские времена, также были вы-
нуждены стать на путь коммерциализации. К утвердившим-
ся неформальным практикам  оплаты услуг, формально опла-
ченных из бюджета, добавилась легализация «соплатежей».

В этих условиях рост заработной платы в 2000-е гг., даже
обгонявший официальную инфляцию, фактически не покры-
вал потерь, связанных с обрушением привычной четырехком-
понентной системы поддержания уровня жизни, сложившей-
ся в предшествующий период, ориентировал людей на
практики не развития, а выживания. При этом важно учиты-
вать, что особенно чувствительный для населения рост цен на
услуги ЖКХ, продовольствие и т.п. был все эти годы выше объя-
вляемых цифр годовой инфляции. И хотя с 2000 г. доля расхо-
дов на продукты питания снижалась (см. табл. 3), но снижение
это было крайне медленным, и к 2005 г. представители лишь
самой обеспеченной децильной группы смогли достичь уровня
соответствующих расходов средней американской семьи сере-

Таблица 3
Динамика доли расходов на покупку продуктов для домашнего
питания по децильным группам (в % от потребительских 
расходов группы; группы расположены от низкой к высокой 
доходности)

Децильная 2000 2001 2002 2003 2004 2005
группа

1 62,8 61,3 59,0 56,8 55,6 53,0
2 61,3 59,6 56,9 54,1 53,4 51,0
3 59,7 58,4 55,3 52,7 51,1 48,9
4 57,7 57,0 53,9 50,7 49,0 45,8
5 55,9 55,5 51,5 48,2 47,0 42,7
6 53,1 51,3 48,5 43,3 43,3 39,2
7 48,8 47,7 43,7 39,5 38,1 34,6
8 46,1 44,2 40,3 35,7 33,5 32,4
9 44,9 42,0 37,4 32,6 30,7 28,2

10 36,3 34,4 29,2 25,7 23,6 21,0

Источник: Обзор социальной политики в России. Начало 2000-х. М.: НИИСП,
С.266.
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дины 1950-х гг. (Тоффлер Э., Тоффлер Х.  (2008. С.345)), вхо-
дящей в седьмую – девятую группы – уровня, приблизительно
соответствующего отечественным показателям последних пре-
дреформенных лет (Народное хозяйство… (1988. С.404,405)).
Расходы же на продукты питания остальных децильных групп
в той или иной степени не достигали дореформенного уровня.

Система низких 
заработных плат – 
основное препятствие 
реформирования 
российской экономики

Таким образом, крушение четырехкомпонентной систе-
мы поддержания уровня жизни населения объективно дик-
тует необходимость переноса основной нагрузки с явно пере-
груженных в старой системе компонентов «коллективного»
потребления и искусственного занижения цен на продоволь-
ствие на наиболее естественный для рыночных отношений
компонент – прямую оплату труда в форме заработной пла-
ты. Лишь на этой основе можно начать приводить социаль-
ную сферу в соответствие с требованиями новой реальности.

Однако здесь мы сталкиваемся как с объективными, так
и с субъективными факторами, противодействующими та-
кому развитию событий. Эту ситуацию можно определить
как особую институциональную ловушку системы низких
заработных плат. С одной стороны, переход на рельсы эф-
фективности предполагает разрыв с этой системой, с дру-
гой – сложившиеся в обществе формальные и неформаль-
ные отношения препятствуют переходу на эффективную
траекторию, ведут к успеху мощных движений в защиту
привычной четырехкомпонентной структуры. Этому спо-
собствует тяжелая ситуация, сложившаяся в стране в сфере
формирования заработных плат.
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Важным стимулом развития рыночных экономик явля-
ется поиск все новых и новых способов снижения издержек.
Как было отмечено выше, в процессе перехода от советской
модели предприниматели были сосредоточены прежде все-
го на снижении издержек, связанных с ростом цен на сырье
и энергию, так как в данном сегменте отечественному по-
требителю пришлось конкурировать с потребителем зару-
бежным. У производителей топливно-сырьевых товаров есть
выбор: продавать их на внутреннем или на внешнем рынке
по мировым ценам. Причем, как показывает практика по-
следних лет, этот процесс по многим позициям завершен и
теперь, напротив, важнейшей задачей государства становит-
ся контроль за монополистами, пытающимися возместить
на внутреннем рынке убытки, понесенные на внешнем рын-
ке в результате резкого падения цен на топливо и сырье с на-
чалом кризиса 2008 г.

Ситуация же с издержками на рабочую силу в период
постсоциалистического реформирования экономики сложи-
лась прямо противоположная. При отсутствии de facto ин-
ститутов, призванных отстаивать интересы трудящихся (как
независимых профсоюзов, не встроенных в структуры «вла-
сти–собственности», так и влиятельных политических пар-
тий социал-демократической ориентации), требования роста
заработной платы, ведущие за собой и рост соответствующих
издержек, отошли на второй план. Политика и государства, и
большинства работодателей в сфере оплаты труда ориентиро-
валась, по сути, на поддержание сложившихся еще в совет-
ский период удельных весов расходов на оплату труда как в
ВВП, так и в расходах на производство продукции и услуг.

Данные табл. 4 показывают, что даже по удельному весу
доли оплаты труда в ВВП к 2006 г. мы не достигли дорефор-
менного уровня 1990 г. Что же касается показателя удельных
расходов на оплату труда в расходах, связанных с производ-
ством и реализацией продукции (работ, услуг), то он остается
крайне низким, колеблясь вокруг цифры 15%, тогда как в ра-
звитых странах этот показатель составляет 40–60%. 
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Здесь сказывается «ловушка низких заработных плат», в
которой оказалась переходная экономика нашей страны. Вы-
сокий уровень заработной платы в развитых странах был до-
стигнут в ходе жесткой борьбы работработников  ненных в
профсоюзы , за свои права. В то же время рост издержек на
рабочую силу вынуждал работодателя к поиску как организа-
ционных, так и технических и технологических средств повы-
шения производительности труда, чтобы экономить расходы
на дорожающий ресурс. А это, в свою очередь, требовало со-
ответствующих издержек, на которые предприниматель мог
бы и не идти, если бы не испытывал со стороны рынка труда
постоянного жесткого давления. Но результатом таких вы-
нужденных вложений и является постоянное техническое со-
вершенствование производства, тот самый технический про-
гресс, который позволяет качественно повысить выход
продукции на единицу труда дорогого работника.

Таблица 4
Удельный вес расходов на оплату труда в ВВП и в расходах 
на производство продукции и услуг (1990 – 2006 гг., в %)

Оплата труда 1990 1991 1992 1997 1998 2001 2004 2005 2006
Удельный вес оплаты труда 48,8 43,7 36,7 50,0 47,2 43,0 46,0 43,9 44,1
наемных работников 
(включая скрытую) в ВВП

В том числе:
официальной 48,8 43,7 36,7 38,3 37,1 31,9 34,0 32,1 32,2
скрытой - - - 11,7 !0,1 11,1 11,7 11,8 11,9

Удельный вес расходов - - 14,8 15,3 15,9 15,4 15,0 14,8 -
на оплату труда в расходах,
связанных с производством и
реализацией продукции 
(работ, услуг), всего по 
отраслям экономики*

В том числе:
промышленность** 13,0 13,1 11,0 12,1 12,8 13,6 12,5 11,5 -
сельское хозяйство - 29,9 29,7 13,7 13,3 16,0 17,4 19,7 -

Строительство 26,9 28,6 29,3 23,0 21,9 22,6 21,3 21,1 -

*   С 2005 г. – по видам экономической деятельности.
** С 2005 г. – добыча полезных ископаемых, обрабатывающие производства, 

производство электроэнергии, газа и воды.
Источник: Заработная плата в России: эволюция и дифференциация. M.: Изд. дом
ГУ ВШЭ, 2007. С.570.
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В нашей же системе работник традиционно был дешев,
а сложившиеся с началом реформ отношения в трудовой сфе-
ре не создавали массовых стимулов для перестройки произ-
водства, способной воспроизводить дорогого работника. Нао-
борот, в условиях господства старых технологий именно
расходы на оплату труда оказались тем компонентом, за счет
которого можно было сбалансировать возрастающие затраты
на сырье и энергию. Но такая политика, по сути, означает
техническую деградацию, ибо не создает у предпринимателя
стимулов к внедрению технических достижений, позволяю-
щих резко поднять производительность труда. 

При этом нельзя забывать и того, что с позиций  миро-
вой экономики «дешевизна» труда не только в России, но и во
всех постсоциалистических странах все же относительна. По
дешевизне труда мы не можем конкурировать с такими но-
выми центрами притяжения капитала, рассчитывающего
снизить издержки на рабочую силу, как, например, Китай
Индия или Индонезия. Поэтому надо ориентироваться на
возможности развития иного конкурентного преимущества,
связанного с ростом качества рабочей силы, с улучшением ха-
рактеристик «человеческого капитала» ее носителей. А это
оказывается крайне затруднительным в сложившейся ситуа-
ции, связанной с массовостью низких ставок оплаты труда. В
таких обстоятельствах у нас оказываются не только 10% бед-
нейшего населения, но и основная масса – 70% - всего насе-
ления страны, которых социологи относят к категории «ни-
же среднего класса».

Причем ставка именно на развитие человеческого капи-
тала для нашей страны представляется наиболее продуктив-
ной, ибо она может опираться на достаточно высокий уро-
вень образования в стране. Между тем система низких
заработных плат и вытекающие из нее, с одной стороны, воз-
можности поддержания некачественных рабочих мест, а с
другой – ограничения для совершенствования человеческого
капитала, связанные и с падением качества образовательных
услуг, и с низким уровнем индустрии содержательного досуга,
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блокируют массовое развитие человеческого капитала как
потенциального конкурентного преимущества страны. Не
случайно сегодня в России доля неудовлетворенных своим
трудом выше не только, чем в западноевропейских странах,
но и в таких странах, как Польша или Эстония, и, наоборот,
меньше, чем в этих странах доля лиц, удовлетворенных своим
трудом. Во многом это объясняется тем, что в нашей стране
сохраняется очень высокий удельный вес «плохих» рабочих
мест – с устарелой технологией, тяжелыми условиями труда
и низкой заработной платой (Монусова (2008. C.43, 55)).

Обычно эту ситуацию оправдывают низким уровнем
производительности труда в России. Однако, во-первых, как
уже было отмечено, для предпринимателя стимулом каче-
ственного роста производительности труда может быть как
раз принципиальное изменение ситуации на рынке труда,
связанное с тем, что он не сможет получить на рынке рабочую
силу по низкой цене. Пока же таких стимулов у большинства
наших предпринимателей нет. Во-вторых, сравнения соотно-
шения почасовой оплаты труда и его производительности в
России и в развитых странах, а также в странах Юго-Восточ-
ной Азии, Центральной и Восточной Европы, Латинской Аме-
рики показывают, что существенно проигрывая им по зара-
ботной плате, мы все же не столь сильно отстаем от них по
производительности труда (см. табл. 5). Этот разрыв свиде-
тельствует, с одной стороны, о значительной стимулирующей
роли заработной платы в деле роста производительности тру-
да, а с другой – о том, что низкая заработная плата не может
служить стимулом качественного перевооружения производ-
ства, без которого немыслимо и качественное повышение
производительности труда. 

При этом  важно  учитывать, что процессы качественно-
го перевооружения производства пусть медленно, но уже
идут. Так, А.Яковлев, ссылаясь на экспертов Всемирного бан-
ка, отмечает:  если в среднем производительность труда в об-
рабатывающей промышленности России приблизительно в
три раза ниже, чем в ЮАР, в два раза – чем в Польше, в пол-
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тора раза – чем в Бразилии, и незначительно превышает уро-
вень Китая, то, согласно той же базе данных, «за этими сред-
ними цифрами скрываются очень большие разрывы в уровне
производительности труда по добавленной стоимости между
фирмами, действующими в одних и тех же отраслях. Так, в
транспортном машиностроении подобный разрыв между
20% лучших и 20% худших фирм достигает 11 раз, в легкой
промышленности – 16, а в деревообрабатывающей и пище-
вой – 24 раза» (Яковлев (2008. С.111)).

То есть в рамках одних и тех же отраслей функциониру-
ют и фирмы, вполне конкурентоспособные в международных
масштабах, и предприятия по сути удерживающиеся на пла-
ву лишь благодаря тому, что могут использовать крайне деше-

Таблица 5
Соотношение России и других стран 
по заработной плате и производительности труда 
в промышленности (Россия 2004 г. – 1)

Страны Почасовая заработная Производство добавлен-
плата ной стоимости на 

одного занятого
Северная Европа (Норвегия, 18,2 2,6
Дания, Швеция, Финляндия)
«Большая семерка» 13,5 2,3
Средиземноморский регион 5,2 1,5
(Португалия, Испания,
Греция, Словения, Турция,
Израиль)
Юго-Восточная Азия 4,0 2,0
(Южная Корея, Малайзия,
Сингапур)
Центральная и Восточная 1,5 1,0
Европа (Венгрия, Польша,
Чехия, Словакия, Румыния)
Латинская Америка (Чили, 1,4 1,0
Колумбия, Мексика, Венесуэла)
Россия 1,0 1,0
Новые «центры силы» Азии 0,3 0,5
(Китай, Индия, Индонезия)

Источник: Нуреев Р.М. Человеческий капитал и его развитие в современной Рос-
сии // Общественные науки и современность. 2009. № 4.
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вый ресурс – рабочую силу. Возникает вопрос: почему такие
предприятия продолжают существовать, несмотря на почти
20 лет рыночного реформирования?

На мой взгляд, ответ надо искать в продолжающей гос-
подствовать в стране системе «власти–собственность», всяче-
ски поддерживающей и монополизм во всех его видах, и кор-
рупционные сети перераспределения доходов, и встроенную
в конструкцию «власти–собственность» систему низких за-
работных плат. Без резкого разрыва с ней невозможны  и ре-
формирование социальной сферы, и качественное повыше-
ние производительности труда. Не говоря уже о том, что
дальнейшее обнищание населения в перспективе чревато
серьезными социальными потрясениями.         
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Е.Ш. Гонтмахер
Руководитель центра 

социальной политики ИЭ РАН

РЕФОРМИРОВАНИЕ 
ПЕНСИОННОЙ СИСТЕМЫ

Реформа 2002 г. – важнейшее событие последнего пяти-
летия в пенсионной сфере России. И, несмотря на то, что оце-
нить ее результаты в полной мере можно будет лишь после
2022 г., когда начнутся первые регулярные выплаты накопи-
тельных частей трудовых пенсий, уже сегодня возможен и
необходим анализ ее влияния на ситуацию в пенсионном
обеспечении1.

Пенсионная реформа 2002 г. 
и ход ее реализации

Как бы ни была организована государственная система
пенсионного обеспечения, ее основными задачами выступа-
ют предотвращение бедности среди пенсионеров и компен-
сация заработка, утраченного в связи с наступлением собы-
тий, перечисленных в законодательстве, – достижением

1. В этой главе использованы материалы, представленные Независимым институтом социальной
политики.
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2. По сути, это был возврат к интерпретации целей и задач пенсионной реформы середины 
1990-х гг., когда от реформирования ждали, что оно, прежде всего, принесет повышение уров-
ня пенсионного обеспечения.

определенного возраста, наступлением инвалидности, поте-
рей кормильца и пр. Для того чтобы успешно решать эти за-
дачи в пенсионной системе должны быть сбалансированы по-
ступления и обязательства. 

Поэтому важнейшими целями любой пенсионной ре-
формы будут достижение долгосрочной финансовой сбалан-
сированности и обеспечение социально приемлемого уровня
пенсионного обеспечения. Для анализа результативности раз-
делим цели и задачи, стоявшие перед российской пенсион-
ной реформой, на три группы: прямые, заявленные в про-
граммных документах, косвенные, а также те, которые
ожидали от пенсионной реформы основные субъекты систе-
мы или участники дискурса, но не вошедшие в формальные
документы. 

Кризис 1998 г. привел к смещению фокуса реформы с за-
дачи создания устойчивой и эффективной пенсионной систе-
мы для будущих поколений, на которую ориентировались
предложения 1997–1998 гг., на улучшение условий жизни
нынешних поколений пенсионеров и лиц предпенсионных
возрастов2. Не будет преувеличением сказать, что на протя-
жении всего постдефолтного развития страны эта задача до-
минировала над другими.

Напротив, задача обеспечения финансовой устойчивости
пенсионной системы на момент подготовки пенсионной ре-
формы отошла на второй план: ПФ регулярно выплачивал и
повышал пенсии и даже сформировал определенный резерв
для балансирования текущих колебаний в доходах и расхо-
дах. Наиболее явно эта метаморфоза видна при сравнении
текстов Программы пенсионной реформы 1998 г., проекта
Основных направлений социально-экономического развития
РФ на долгосрочную перспективу, Плана действий Прави-
тельства РФ в области социальной политики и модернизации
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экономики на 2000–2001 гг. и Программы социально-эко-
номического развития РФ на среднесрочную перспективу
(2002–2004 гг.). В трех первых документах главной задачей
реформирования пенсионной системы в среднесрочной
перспективе выступает достижение (поддержание) финансо-
вой устойчивости и сбалансированности пенсионной систе-
мы, тогда как в последнем – установление тесной связи меж-
ду величиной пенсии и ранее уплаченных взносов и
повышение реального уровня пенсионного обеспечения. 

Пенсионная реформа рассматривается как один из ин-
струментов роста доходов населения в среднесрочной перс-
пективе. В результате необходимость идти на большие поли-
тические жертвы ради финансовой стабильности пенсионной
системы отпала. На практике это означало то, что резервы фи-
нансовой устойчивости стали искать, прежде всего, в поле из-
менения расчета и индексации пенсий, увязывая их с реаль-
ными поступлениями в пенсионную систему, а задача
сокращения обязательств данной системы, включая возмож-
ное повышение пенсионного возраста или реформирование
льготного пенсионного обеспечения, стала вторичной. Вопрос
о возможном повышении пенсионного возраста был офи-
циально закрыт, тогда как реформирование льготных пенсий
благодаря лоббистским усилиям работодателей отложено на
неопределенную перспективу (табл. 1). 

Надежды, возлагаемые на влияние пенсионной рефор-
мы на экономическое развитие страны, также претерпели
изменения. Если в 1990-е гг. от пенсионной реформы ожида-
ли воздействия на рынок труда и систему оплаты труда, на
приток «длинных» денег в экономику и содействия в ее
структурной перестройке, то основной ожидаемый эффект
от реформы 2002 г., заявленный в Программе 2002–2004 гг.,
состоит только в привлечении средств мелких вкладчиков че-
рез развитие институциональных инвесторов, к числу кото-
рых относятся НПФ. Задача повышения прозрачности пен-
сионной системы перед российской реформой в отличие,
например, от польской, официально не ставилась.
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Таблица 1
Цели пенсионной реформы

Цели пенсионной За счет чего будут решаться в:
реформы среднесрочной перспективе долгосрочной 

перспективе
Заявленные в программных документах Правительства, прямые

1. Усиление страховых установление тесной связи между развитие накопитель-
принципов в пенсионном размером пенсии и прошлыми за- ной составляющей
обеспечении работками пенсионеров, а также пенсионной системы

величиной страховых взносов,
уплаченных за них в ПФ РФ

2. Повышение реального регулярная индексация пенсий, в развитие накопитель-
размера пенсий том числе темпами, опережаю- ной составляющей

шими рост цен пенсионной системы;
развитие дополни-
тельного пенсионного
обеспечения и стра-
хования

3. Обеспечение финансо- повышение реального уровня развитие накопитель-
вой устойчивости и сба- пенсионного обеспечения при ной составляющей
лансированности пенси- условии поддержания финансо- пенсионной системы;
онной системы вой устойчивости пенсионной развитие дополни-

системы; тельного пенсионного
создание неперсонифицирован- обеспечения и стра-
ного  резерва ПФ РФ; хования
реформирование пенсионного
обеспечения в связи с особыми
условиями труда

Заявленные в программных документах Правительства, косвенные
4. Вовлечение сбережений создание стимулов для развития –
граждан в инвестицион- долгосрочного страхования жиз-
ный процесс через стра- ни, включая пенсионное страхо-
хование вание; развитие дополнительного

пенсионного обеспечения
Имплицитно подразумеваемые, косвенные

5. Увеличение объема создание благоприятных условий развитие накопитель-
долгосрочного кредитова- для деятельности институциональ- ной составляющей
ния в экономике ных инвесторов (включая негосу- пенсионной системы

дарственные пенсионные фонды)
6. Легализация трудовых установление тесной связи между –
доходов и стимулирова- размером пенсии и прошлыми
ние сокращения нефор- заработками пенсионеров, а так-
мального сектора на рын- же величиной страховых взносов, 
ке труда посредством: уплаченных за них в ПФ РФ
6.1. снижения налогового в рамках налоговой реформы – изменение формулы
бремени на работодателя установление плоской шкалы расчета пенсии – в

НДФЛ и введение регрессивной зависимости от упла-
шкалы ЕСН ченных взносов;

развитие накопитель-
ной составляющей
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Тем не менее, в теории успешная реализация пенсион-
ной реформы и, прежде всего, таких ее элементов, как отказ
от обещаний заранее устанавливаемого размера пенсий (т.е.
от так называемой системы с установленным размером вы-
плат в пользу системы с установленным размеров взносов) и
переход к накопительным принципам финансирования, дол-
жна оказать позитивное влияние на развитие экономики
страны в целом. Прежде всего, тогда ожидается сокращение
неформальной занятости и объема теневых доходов как ре-
зультат установления более тесной связи между пенсиями и
взносами в систему. Увеличение поступлений в пенсионную
систему в результате выхода заработных плат «из тени» и со-
кращение перераспределения внутри самой системы должны
сделать возможным снижение тарифов отчислений и работ-
ников, и работодателей на цели пенсионного обеспечения.
Наконец, успешное развитие накопительного компонента
должно привести к увеличению объема «длинных» денег в
экономике, что в свою очередь благоприятно для стабильного
экономического развития. 

Окончание табл. 1

Источник: Обзор социальной политики в России. Начало 2000-х. М.:Независимый
институт социальной политики, 2007. С. 163–165.

Цели пенсионной За счет чего будут решаться в:
реформы среднесрочной перспективе долгосрочной 

перспективе
6.2. повышения заинтере- установление тесной связи между развитие накопитель-
сованности работника в размером пенсии и прошлыми ной составляющей
уплате отчислений в пен- заработками пенсионеров, а так- пенсионной системы
сионную систему же величиной страховых взносов,

уплаченных за них в ПФ РФ
7. Обеспечение прозрач- определение правового статуса развитие накопитель-
ности пенсионной систе- основных участников пенсионной ной составляющей
мы системы – ПФ и государственной пенсионной системы

управляющей компании;
ограничение монополизма ПФ в 
пенсионной сфере; развитие кон-
куренции на рынке обязательных
пенсионных накоплений

8. Обеспечение независи- четкое ограничение функций го- развитие накопитель-
мости пенсионной систе- сударства в пенсионной системе ной составляющей
мы от влияния политиче- пенсионной системы
ских факторов
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Институциональный каркас новой пенсионной системы
сформирован следующими законами, четыре из которых бы-
ли приняты в 2001–2002 гг.:

• ФЗ «Об индивидуальном (персонифицированном)
учете в системе обязательного пенсионного страхова-
ния» (от 1 апреля 1996 г. № 27-ФЗ);

• ФЗ «Об основах обязательного социального страхова-
ния» (от 16 июля 1999 г. № 165-ФЗ);

• ФЗ «Об обязательном пенсионном страховании в РФ»
(от 15 декабря 2001 г. № 167-ФЗ);

• ФЗ «О трудовых пенсиях в РФ» (от 17 декабря 2001 г.
№ 173-ФЗ);

• ФЗ «Об инвестировании средств для финансирования
накопительной части трудовой пенсии в РФ» (от 24
июля 2002 г. № 111-ФЗ);

• ФЗ «О государственном пенсионном обеспечении в
РФ» (от 15 декабря 2001 г. № 166-ФЗ).

Первые пять законов устанавливают нормы обязатель-
ного пенсионного страхования в Российской Федерации, т.е.
определяют правила формирования пенсионных прав и рас-
чета пенсий для лиц, участвующих или участвовавших в упла-
те обязательных отчислений в государственную пенсионную
систему. Закон о государственном пенсионном обеспечении
определяет условия и порядок предоставления пенсий, фи-
нансирование которых осуществляется за счет средств феде-
рального бюджета. 

Первоначально предполагалось, что пакет новых пенси-
онных законов будет включать также законы, определяю-
щие статус основных участников пенсионной системы, глав-
ным из которых является Пенсионный фонд Российской
Федерации (ФЗ «Об управлении средствами государственно-
го пенсионного обеспечения (страхования) в РФ»), и регули-
рующие условия обязательного пенсионного обеспечения
для некоторых категорий занятых (ФЗ «О профессиональ-
ных пенсионных системах в РФ»). Однако, несмотря на то,
что отсылочные нормы на эти документы остались в законах
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об обязательном пенсионном страховании и о трудовых
пенсиях и проекты этих документов были внесены в Госу-
дарственную Думу еще в 2001–2002 гг., соответствующие
законы до сих пор не приняты. 

Действующие законы закрепляют создание в России
многоуровневой пенсионной системы. Первый уровень – это
базовая часть пенсии. Плюсы ее введения лежат в сфере со-
циальной поддержки реформы и расширения участия насе-
ления в пенсионной системе. Универсальность первого уров-
ня пенсионного обеспечения и низкие требования к
минимальной продолжительности страхового стажа, доста-
точные для получения трудовой пенсии (5 лет), установлен-
ные в законах 2001 г., позволяют охватить пенсионным обес-
печением лиц, уязвимых в доступе к формальным трудовым
доходам – длительно не работающим или неформально заня-
тым. Кроме того, мировой опыт свидетельствует о том, что
пенсионные системы с универсальными пенсиями пользуют-
ся большей поддержкой у населения, чем системы, в которых
социальные пенсии предоставляются на основе проверки
нуждаемости (Korpi, Palme (1998. P. 661–687)), как это пре-
дусматривалось Программой 1998 г. 

Организация второго уровня пенсионного обеспечения в
реформе 2002 г. строится на сочетании накопительных и ра-
спределительных принципов в финансировании пенсий, раз-
мер которых определяется суммарной величиной уплачен-
ных страховых взносов, а также введения «таблиц дожития».
В законе о трудовых пенсиях 2001 г. число лет дожития (по-
сле выхода на пенсию) установлено в виде фиксированной ве-
личины, составляющей 12 лет на момент начала реформы в
2002 г. и увеличивающийся до 19 лет к 2013 г.

Введение фиксированного ожидаемого периода выпла-
ты трудовой пенсии, безусловно, делает понятнее для населе-
ния формулу расчета пенсии и сохраняет существенное пере-
распределение пенсионных потоков в пользу женщин,
продолжительность жизни которых заметно превышает
мужскую. Одновременно система в ее нынешнем виде оказы-
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вается нечувствительной к увеличению продолжительности
жизни населения и, следовательно, обладает высокими рис-
ками нарушения устойчивости, если такой рост будет иметь
место. Кроме того, в свете существенного разрыва в продол-
жительности жизни у мужчин и женщин и различного срока
их пребывания на пенсии государство фактически зафикси-
ровало существующие диспропорции в распределении пен-
сионного фонда между мужчинами и женщинами.

Переход к частичному финансированию пенсий на ос-
нове накопительных принципов – это, без сомнения, един-
ственное, ради чего стоило затевать пенсионную реформу.
И дело не в том, являются ли такие принципы более эффек-
тивной формой пенсионного обеспечения в стареющих об-
ществах. Население, в принципе, весьма болезненно вос-
принимает любые радикальные изменения, и поэтому
преобразования в пенсионной системе, которые только мо-
дифицировали ранее существовавшие институты, называть
громким словом «реформа» не стоило бы. Без создания на-
копительной составляющей можно было бы говорить лишь
о совершенствовании пенсионной системы в России.

На стадии подготовки этой реформы ключевые вопросы
введения накопительного компонента включали определение
возрастных групп, которые должны будут участвовать в систе-
ме, и тарифа отчислений. На одном полюсе лежало решение,
реализованное в Чили и Казахстане, при котором накопитель-
ные счета открывались для всех без исключения работников,
а распределительный компонент упразднялся. На другом –
реформа по образцу Венгрии и Эстонии, в которых накопи-
тельные счета в обязательном порядке открывались только
для впервые вступающих на рынок труда работников. 

Первая модель реформы для России была неприемлема
в силу очень высоких затрат и социальных издержек, связан-
ных с ее реализацией и недостаточного развития финансовых
рынков. Вторая растягивала процесс создания накопительно-
го компонента на три–четыре десятилетия, и, тем самым, не
решала задачу ослабления зависимости системы от давления
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старения населения. Основные аргументы против введения
накопительного элемента сводились к указанию на недоста-
ток финансовых инструментов, низкую емкость рынков, не-
высокую надежность российских финансовых институтов.
Напротив, сторонники накопительной реформы говорили о
том, что она сама выступает мощным стимулирующим фак-
тором для развития финансовых рынков, а постепенный рост
нагрузки, предусмотренный скоростью введения накопи-
тельного блока, будет способствовать общей стабилизации
рынков с точки зрения волатильности, доходности и рисков и
стимулировать различные категории инвесторов, включая
частных и иностранный капитал.

В результате, согласно нормам пенсионного законода-
тельства, действовавшим в момент начала реформы, право на
накопительную часть трудовой пенсии в будущем могли
приобрести мужчины 1953 года рождения и моложе и жен-
щины 1957 года рождения и моложе. Соответственно, потен-
циальные участники накопительной системы составляли око-
ло 82% всего трудоспособного населения страны, а реально
начали формировать накопления 70% работавших в 2002 г.
граждан. Чтобы ограничить потери распределительного ком-
понента пенсионной системы от введения накопительной со-
ставляющей, стартовый тариф отчислений на накопительные
счета был установлен на уровне 2% для мужчин 1953–1966
годов рождения и женщин 1957-1966 годов рождения и на
уровне 3% для лиц 1967 года рождения и моложе. Для по-
следней категории работников предполагалось повысить этот
тариф до 4% в 2004 г., до 5% – в 2005 г. и, наконец, до 6% –
начиная с 2006 г. (в действительности этот тариф был введен
только с 2008 г.). 

По итогам первых лет пенсионной реформы очевидно,
что развитие накопительной составляющей пенсионной си-
стемы происходит медленнее и не совсем так, как виделось в
2001–2002 гг. Основная причина заключается, как мне ка-
жется, в том, что государство не представляет пока, куда
именно направлять средства пенсионных накоплений, как за-
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ставить их работать на экономику, и могут ли они вообще
принести пользу. Именно поэтому правительство не только
не поддерживает становление этого компонента, но, напро-
тив, охотно жертвует им в пользу других, более важных на
данный момент, интересов, например, снижения налогового
бремени для работодателей. 

В отношении к ВВП удельный вес обязательных пенси-
онных накоплений до сих пор остается микроскопическим и
далеким от тех величин, которые предсказывали перед запу-
ском реформы – спустя пять лет после ее начала пенсион-
ные накопления вряд ли достигнут даже 1,5% ВВП. Анализи-
руя динамику темпов роста пенсионных накоплений, нельзя
не заметить, что в 2005 г. эти темпы упали почти вдвое, и в
дальнейшем рост накоплений демонстрирует затухание. Ос-
новная причина такой тенденции формирования пенсион-
ных накоплений состоит в том, что с 2005 г. из числа участ-
ников накопительной составляющей исключили мужчин
1953–1966 годов рождения и женщин 1957–1966 годов
рождения. В общем числе занятых, родившихся в 1953 г.
(мужчины) и 1957 г. (женщины) и моложе, доля этой, сред-
ней, возрастной когорты как раз и составляла в 2004 г. по-
рядка 46%. 

Это изменение имело два принципиальных недостатка,
лежащих вне финансовой сферы. Первый: населению, вклю-
ченному в пенсионную систему, был послан сигнал о воз-
можности почти произвольных изменений «правил игры».
Второй: из накопительной системы были исключены во-
зрастные группы с наиболее высокими уровнями занятости,
приличными заработками и уже думающие о пенсии. По
данным опросов в молодой возрастной когорте (1967 года
рождения и моложе) не задумывались о том, на что они бу-
дут жить на пенсии – 42,4% опрошенных в 2003 г. и 31,9% –
в 2004 г., тогда как в средней когорте таких оказалось всего
3,1% и 1,2% опрошенных в 2003 и 2004 гг. соответственно.
Приближение пенсионного возраста заставляет людей более
сознательно относиться к будущей пенсии, в том числе ак-
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тивнее решать вопрос о том, где хранить пенсионные нако-
пления. У молодых людей, возможно, более сведущих в фи-
нансовых операциях,  тем не менее, меньше стимулов к то-
му, чтобы тратить время на выбор управляющей компании
или НПФ.

Население не было подготовлено к проведению пенси-
онной реформы. Отбор управляющих компаний произошел
незадолго до того, как люди должны были принять решение
о выборе доверительного управляющего. Но важнее дру-
гое – не ясно было, по каким критериям осуществлять этот
выбор. Поэтому не удивительно, что доля выбравших част-
ные управляющие компании в 2003 г. оказалась мизерной –
порядка 2%3. В результате, рынок обязательных пенсионных
накоплений отличается высокой степенью концентрации. В
2007 г. на долю государственной управляющей компании
(ВЭБ) приходилось 90% стоимости всех чистых активов этих
накоплений. 

По итогам 2007 г. стоимость чистых активов обязатель-
ных пенсионных накоплений, находящихся в доверительном
управлении управляющих компаний, составляла более 450
млрд руб., в том числе в управлении государственной упра-
вляющей компанией – более 400 млрд руб.  

Закон об инвестировании устанавливает следующие на-
правления инвестирования:

• государственные ценные бумаги Российской Федера-
ции; 

• государственные ценные бумаги субъектов РФ; 
• облигации российских эмитентов;
• акции российских эмитентов, созданных в форме от-

крытых акционерных обществ;
·• государственные ценные бумаги иностранных госу-

дарств;
• облигации иностранных эмитентов;

3. 2—3% застрахованных – это, по сути, доля наиболее обеспеченных и образованных участников
пенсионной системы, тех, кому есть за что бороться.
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• акции иностранных эмитентов;
• эмиссионные ипотечные ценные бумаги;
• денежные средства в рублях на счетах в кредитных

организациях, в том числе в депозитах; 
• иностранная валюта на счетах в кредитных организа-

циях, в том числе в депозитах. 
В 2002–2003 гг., т.е. до выбора управляющей компании,

средства, находившиеся в ПФ, могли быть размещены только
в государственные и ипотечные ценные бумаги. Фактические
все средства были размещены в государственных бумагах. В
2003 г. Правительство установило нормативы допустимой
структуры портфеля инвестирования средств обязательных
пенсионных накоплений для частных управляющих компа-
ний и НПФ (табл. 2).

Реальное инвестирование средств пенсионных накопле-
ний по-прежнему осуществляется преимущественно в госу-
дарственные ценные бумаги. Непреодолимым препятствием
на пути диверсификации средств пенсионных накоплений
выступает высокая концентрация средств пенсионных нако-
плений в руках государственной управляющей компании.
Поскольку в государственной управляющей компании по
определению находятся деньги наиболее консервативной ча-
сти населения, разрешенными направлениями инвестирова-
ния для нее выступали государственные рублевые долговые
инструменты и суверенные еврооблигации Российской Феде-
рации, ипотечные ценные бумаги и средства в рублях и ино-

Источник: Постановление Правительства Российской Федерации № 379 от 30
июня 2003 г.

Таблица 2 
Допустимая структура портфеля инвестирования средств 
обязательных пенсионных накоплений

Инструменты инвестирования 2004 2005 2006 2007
Государственные облигации Без ограничений
Облигации субъектов РФ До 40%
Муниципальные облигации До 40%
Корпоративные облигации До 50% До 60% До 70% До 80%
Акции открытых акционерных обществ До 40% До 45% До 55% До 65%
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странной валюте на счетах в кредитных организациях4. В ре-
зультате, до сих пор подавляющее большинство средств обя-
зательных пенсионных накоплений инвестируется в государ-
ственные ценные бумаги: например, ВЭБ по итогам  2007 г.
инвестировал в этот сегмент рынка уже 300 млрд руб., тогда
как объем всего рынка ОФЗ составил по итогам 2007 г. 1,3
млрд руб. Поэтому даже более чем скромный вес пенсион-
ных накоплений в ВВП оказывается непомерно тяжелым для
финансовой системы России. 

Ограниченный набор инструментов, в которые инвести-
руются средства обязательных пенсионных накоплений, стал
причиной весьма средних, если не сказать не удовлетвори-
тельных результатов финансовой деятельности управляющих
компаний, например, в 2007 г. – начале 2008 г. Доходность
управления обязательными пенсионными накоплениями,
рассчитанная по любой из двух, утвержденных ФСФР мето-
дик, ни в одной из управляющих компаний не превысила
9,2%5, при инфляции за 2007 г. на уровне 11,9%6. При этом го-
сударственная управляющая компания ВЭБ, с заведомо наи-
более консервативным портфелем, оказалась по итогам года
на 11-м месте (из 63 возможных). 

Очевидно, что расширение направлений инвестирова-
ния даже в рамках разрешенных видов активов могло бы
снизить нагрузку пенсионной системы на рынок государ-
ственных ценных бумаг: объем рынка корпоративных и
банковских облигаций превысил на 1 января 2008 г.
600 млрд руб., а капитализация рынка акций оценивалась на

4. В настоящее время Правительство РФ одобрило проект Основных направлений долговой по-
литики РФ на 2007-2009 гг., расширяющий виды активов, в которые могут быть инвестирова-
ны средства, управляемые государственной управляющей компанией. Однако выход ВЭБ на
рынки корпоративных облигаций, очевидно, несет угрозу стабильности этих рынков, посколь-
ку конкурировать с ВЭБ не сможет ни одна управляющая компания. Поэтому обсуждается
еще один вариант решения данной проблемы: разрешить частным управляющим компаниям
управлять некоторой частью средств лиц, не определившихся с выбором управляющей компа-
нии (так называемых «молчунов»).

5. См. сайт: http://npf.investfunds.ru/ratings/1/. 
6. Данные Росстата: http://www.gks.ru/free_doc/new_site/prices/potr/tab1.htm. 
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конец 2007 г. более чем в 500 млрд долл. (более 12 трлн руб.).
Но обеспечивающие более высокую доходность, эти виды
вложений остаются весьма рискованными, подтверждени-
ем чего может служить, например, падение котировок на
российских фондовых рынках в 2008 г. Кроме того, дости-
жение этой цели невозможно без решения проблемы «мол-
чунов» – людей, не делающих выбор в накопительной пен-
сионной системе. Равнодушное отношение населения к
реформе становится все более зримым препятствием на пу-
ти ее реализации. 

Как уже отмечалось, полноправные, а с 2005 г. и един-
ственные, участники накопительной системы – лица 1967 го-
да рождения и младше. По оценкам МЭРТ 2002 г., доля их на-
копительной пенсии может достичь 50% общего объема
пенсионных выплат. Потенциальные векторы позитивного
влияния накопительной пенсионной реформы включают сле-
дующие направления:

• легализация доходов;
• повышение трудовой активности;
• повышение благосостояния пенсионеров (при благо-

приятных тенденциях развития финансовых рынков);
• создание рабочих мест в новых финансовых институ-

тах.
Вместе с тем, положительный результат может быть

достигнут лишь при сочетании определенных условий в
проведении реформы, к которым, на наш взгляд, могут от-
носиться:

• сбалансированность структуры управления пенсион-
ным обеспечением: ограничение монополии ПФ, по-
вышение прозрачности его работы;

• повышение возможностей индивидуального выбора
как в плане выбора НПФ, так и возможности более
частой смены инвестиционного портфеля;

• создание понятных условий и правил, регламенти-
рующих присоединение НПФ к участию в пенсион-
ной реформе;
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• расширение возможностей инвестирования средств в
стабильные инструменты, каковыми являются зарубеж-
ные индексы (во всяком случае, в первые годы реформы);

• повышение заинтересованности участия высокодо-
ходных групп в накопительной реформе, например,
посредством установления потолка обязательных пен-
сионных отчислений и сверх него – некоторой доли
заработка, который может освобождаться от налого-
обложения в случае направления его на цели добро-
вольного накопительного пенсионного обеспечения;

• стабильность законодательства и правил участия в на-
копительной системе всех ее участников.

Как известно, последнее условие уже оказалось нарушен-
ным в самом начале реформы. Кроме того, с точки зрения пер-
вых шагов реформы, очевидно, что были допущены серьезные
ошибки в отношении популяризации ее идей и механизмов
среди населения. Просветительская работа по вопросам рефор-
мы в России явно была отодвинута на второй план. В течение
года с некоторыми разъяснениями выступали лишь представи-
тели ПФ и участвующих в разработке реформы министерств, и
только в конце года ряд средств массовой информации органи-
зовал публичное представление проекта реформы населению.
Нельзя не отметить, что сами частные управляющие компании
(и впоследствии НПФ) также были крайне пассивны как с по-
зиций PR, так и конкретных действий по привлечению вкладов
населения. В частности, известны единичные случаи, когда част-
ные управляющие компании предложили клиентам диверси-
фицированные инвестиционные портфели.

В итоге, как показали социологические исследования, за-
мысел и содержание реформы для населения были малопонят-
ными. Как следствие, о своем праве выбирать, кому доверить
управление пенсионными накоплениями, в 2003 г. знали,
прежде всего, работающие люди, с высшим образованием,
имеющие доступ к Интернету и являющиеся клиентами НПФ7.

7. Об участии населения в пенсионной реформе см.: (Синявская (2008. C.63–92)).
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Одна из наиболее очевидных проблем нынешней пенси-
онной системы заключается в том, что до сих пор нет ответа
на вопрос, что делать с пенсионерами, которые в силу преж-
ней занятости в особо тяжелых или вредных условиях труда
или в районах Крайнего Севера приобрели право на более
раннее оформление пенсии. По данным статистики Минтру-
да России за 2000 г. около 24% всех оформивших в том году
трудовые пенсии получали один из видов пенсии, назначае-
мой с уменьшением пенсионного возраста. Очевидно, что
эта норма управления занятостью, возникшая в советское
время и предполагающая, что бремя дополнительных расхо-
дов на досрочные пенсии компенсируется «из общего котла»
пенсионных доходов, не отвечает условиям рыночной эконо-
мики и подрывает финансовую стабильность пенсионной
системы. 

В соответствии с нормами закона о трудовых пенсиях все
категории так называемых льготных пенсионеров – т.e. тех,
кто имеет право на досрочное оформление пенсии, – делятся
на две большие группы. Первую составляют те, кто сохраняет
право на получение досрочной пенсии в рамках государствен-
ной системы трудовых пенсий. К ним относятся получатели
пенсий на льготных основаниях (матери, воспитавшие 5 и бо-
лее детей, инвалиды 1 группы по зрению и др.), в связи с ра-
диационными авариями и катастрофами (если они не попа-
дают под действие закона о государственном пенсионном
обеспечении), за работу в районах Крайнего Севера и ряд
пенсионеров за выслугу лет.

Принципы финансирования досрочных пенсий для ка-
тегорий пенсионеров, которые попадают под действие зако-
на о трудовых пенсиях, не изменились по сравнению с теми,
которые существовали до 2002 г. Все остальные категории
досрочных пенсионеров попали во вторую группу и с 1 ян-
варя 2003 г. должны были перейти в систему профессио-
нальных пенсий, финансируемых за счет дополнительных
взносов работодателей. Основанием для перехода в профес-
сиональные системы выступает выработка менее половины
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специального стажа на момент начала реформы. В структу-
ре нынешних пенсионеров указанные категории примерно
равны. 

Правительственный законопроект «Об обязательных
профессиональных пенсионных системах в Российской Фе-
дерации» (далее – ОППС), прошедший первое чтение в
2002 г., предусматривает создание профессиональных пенси-
онных систем на накопительных принципах в рамках кол-
лективных договоров. Предприятия с рабочими местами с
вредными и тяжелыми условиями труда согласно утвержден-
ным Правительством спискам, в коллективных договорах ко-
торых не предусмотрено создание ОППС, обязаны открыть
такие системы, но уже на условиях договора с ПФ. Положе-
ниями этих же договоров может быть оговорен порядок вы-
платы компенсации сверх заработной платы, выступающей
альтернативой созданию профессиональных систем. 

Пенсия в рамках ОППС выплачивается с момента прио-
бретения прав на нее и до достижения общеустановленного
пенсионного возраста. Таким образом, в зависимости от тя-
жести условий труда, максимальный период выплаты досроч-
ной пенсии будет варьировать от 5 до 15 лет.

Финансирование профессиональных пенсий должно
осуществляться за счет дополнительных отчислений, осу-
ществляемых работодателем с фонда оплаты труда за тех ра-
ботников, которым, в соответствии с условиями коллективно-
го договора, положена досрочная пенсия. Величина
дополнительного тарифа устанавливалась правительствен-
ным законопроектом «О страховом взносе на финансирова-
ние обязательных профессиональных пенсионных систем». В
зависимости от установленного законом возраста выхода на
досрочную профессиональную пенсию тарифы составляли 6
или 14,2%. Непомерно высокая, по мнению работодателей,
величина тарифа стала одной из причин непринятия законо-
проекта. В результате вплоть до настоящего времени сохра-
няется большая неопределенность в отношении пенсионных
обязательств перед категориями работников, которые дол-
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жны были бы стать участниками ОППС согласно нормам
действующего законодательства. 

Таким образом большинство целей, поставленных перед
пенсионной реформой, не выполнено или выполнено частич-
но (табл.3).

Таблица 3
Соответствие результатов пенсионной реформы ее целям

Цели Результаты
Заявленные в программных документах Правительства, прямые

1. Усиление страховых принципов Реформа в принципе заложила страховые механизмы в
в пенсионном обеспечении пенсионной системе. Однако после 2005 г. доля страховой

части в общем размере трудовой пенсии имеет тенденцию
к сокращению, в то время как базовой – к росту, что озна
чает возврат к системе социального обеспечения и сниже
нию дифференциации размера пенсий в зависимости от 
трудового вклада

2. Обеспечение достойного уровня В настоящее время система обеспечивает размер средней 
пенсий в реальном выражении пенсии на уровне чуть превышающем ПМП. В среднесроч-

ной перспективе это соотношение не удастся поднять вы-
ше полутора прожиточных минимумов пенсионера.

3 . Обеспечение финансовой Система сохраняет высокие риски дефицитности при раз
устойчивости и сбалансирован- личных экономических и политических сценариях
ности пенсионной системы, в том 
числе посредством:
3.1. снижения зависимости пенси- абсолютно большая часть системы строится на принципе 
онной системы от демографичес- cолидарности поколений. Регулярные выплаты накопитель-
ких факторов ной части пенсии начнутся в 2022 г. Базовая и страховая 

часть пенсионной системы по-прежнему сохраняют пря
мую высокую зависимость от демографических факторов

3.2. реформирования пенсионного Законопроект «Об обязательных профессиональных пенси-
обеспечения в связи с особыми онных системах» до сих пор не принят, реформа отложена, 
условиями труда что противоречит действующему закону «О трудовых пен

сиях»
Заявленные в программных документах Правительства, косвенные

4. Вовлечение сбережений граж- Обязательный накопительный элемент адресован ограни-
дан в инвестиционный процесс ченной по численности группе населения и реализация 
через страхование, включая пен- данной цели по существу отложена до 2022 г.
сионное Охват населения дополнительным пенсионным обеспече-

нием остается низким: общее количество участников НПФ 
составило в 2007 г. 7 млн чел. (менее 10% экономически 
активного населения), а получателей негосударственных 
пенсий – 0,5 млн чел. (1,3% всех пенсионеров). При этом 
НПФ работают преимущественно с организациями-рабо
тодателями, а не с физическими лицами
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Окончание табл. 3
Цели Результаты

Имплицитно подразумеваемые, косвенные
5. Увеличение объема долгосроч- Подавляющая часть средств аккумулируется в государ-
ного кредитования в экономике ственной управляющей компании (ВЭБ) и размещена в го-
через создание благоприятных сударственных обязательствах. НПФ продолжают оставать-
условий для деятельности частных ся слабыми игроками на рынке обязательных пенсионных
институциональных инвесторов накоплений. Добровольное пенсионное обеспечение по-

прежнему охватывает незначительную часть населения и 
составляет очень небольшую часть доходов пенсионеров

6. Легализация трудовых доходов Введение новой пенсионной системы вместе со снижением 
и стимулирование сокращения подоходного налога не сократили, а реструктурировали не-
неформального сектора на рынке формальный сектор на рынке труда. Значительная часть до-
труда посредством: ходов по-прежнему носит теневой и неформальный 

характер
6.1. снижения налогового бремени данная цель реализована. Вместе с тем на работодателя бу-
на работодателя дут возложены новые большие объемы ответственности в 

случае развития профессиональных пенсионных систем, 
необходимость в которых резко возрастает

6.2. повышения заинтересованно- интерес населения к участию в пенсионной системе остает-
сти работника в уплате отчисле- ся крайне низким: по итогам 2007 г. 90% всех средств обя-
ний в пенсионную систему зательных пенсионных накоплений находилось в государ-

ственной управляющей компании (ВЭБ), средства в упра
вление которой передаются «по умолчанию»

7. Обеспечение прозрачности пен- Сохранена высокая степень монополизма ПФ, который 
сионной системы продолжает оставаться единственным экономическим 

субъектом при выполнении целого ряда функций. Рынок 
обязательных пенсионных накоплений отличается высокой
степенью концентрации, основным игроком на котором 
остается государственная управляющая компания – ВЭБ. 
Правовой статус ПФ и ВЭБ до сих пор не определен. Увели-
чивается доля бюджетного финансирования пенсионной 
системы, источники которого не вполне понятны

8. Всеобщий охват населения пен- Реально сегодня система пенсионного страхования исклю-
сионной системой чает или откладывает вступление в нее больших груп (мо

лодежь)
9. Обеспечение независимости В 2005–2007 гг. система продемонстрировала высокую сте-
пенсионной системы от влияния пень зависимости от текущей экономической и политиче-

политических факторов ской конъюнктуры. Доля бюджетного финансирования
пенсионной системы растет
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Падение коэффициента замещения. Очевидно, что ско-
рое падение коэффициента замещения до уровня ниже 20%
социально неприемлемо, фактически это означало бы глубо-
кий кризис пенсионной системы. В то же время, как показы-
вают результаты опросов, население считает, что решение
проблем пенсионной системы – обязанность государства, и в
массе своей пока не готово активно включиться в создание
своих накоплений. Большая часть не имеет для этого и мате-
риальных возможностей.

Наиболее острые проблемы. В настоящее время пенси-
онная система имеет запутанную схему финансирования, да-
лекую от страховых принципов. Для обеспечения долгосроч-
ной устойчивости необходимо заново определить источники
финансирования пенсий и пределы их финансирования за
счет общих доходов бюджета. К этому можно добавить край-
не острую проблему получения нормальной доходности на
пенсионные накопления, без чего теряет смысл как прове-
денная в 2002 г. реформа, так и предложения по дальнейше-
му развитию накопительной системы.

Как отмечалось выше, средние размеры трудовой пен-
сии все еще ненамного превышают прожиточный минимум
пенсионера. Хотя, по данным Росстата, распространенность
бедности среди неработающих пенсионеров лишь незначи-
тельно превышает ее распространенность среди населения в
целом, а среди работающих пенсионеров доля бедных значи-
тельно меньше, проблема бедности пожилого населения ос-
тается достаточно острой. Прежде всего, это связано с тем,
что доходы большинства пенсионеров, хотя и превышают
официальную черту бедности, но не настолько, чтобы они
могли оплачивать медицинские услуги или услуги по уходу,
приобретать новые предметы длительного пользования или
улучшать жилищные условия.

Пути совершенствования
пенсионной системы
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Необходимость компенсации потерь, понесенных стар-
шими поколениями в результате пенсионной реформы, свя-
зана с бедностью пенсионеров, поскольку проигравшими от
реформы являются мужчины до 1963 года рождения и жен-
щины до 1972 года рождения, т.е. основные получатели пен-
сий в 2010–2030 гг., когда достигает минимума коэффициент
замещения.

Следует отметить и крайне небольшой размер пенсии
за счет обязательного накопительного элемента, который
получат работники, выходящие на пенсию в 2022 г. и после-
дующие годы. Это может стать еще одной веской причиной
укрепления недоверия как к государству, так и к негосудар-
ственным структурам, допущенным к работе в сфере пенси-
онного страхования.

Нерешенность вопроса о переходе средств с обязатель-
ных накопительных счетов в собственность застрахованных
может привести к сохранению незаинтересованности работ-
ников молодых возрастов в участии в управлении средствами
с их накопительных счетов и пополнении этих счетов за счет
легализации заработных плат. Нерешенность вопроса с фор-
мированием профессиональных пенсионных систем ослож-
няет и без того непростое финансовое положение Пенсион-
ного фонда, обременяя его дополнительными выплатами в
адрес досрочных пенсионеров.   

Следует обратить внимание и на проблему налогообло-
жения деятельности негосударственных пенсионных фондов,
не стимулирующих добровольные накопления работодате-
лей в пользу работников и физических лиц.

В связи с вышеизложенным необходимо отметить, что
проблемы пенсионной системы группируются вокруг трех
основных тем:

• недопустимо низкие пенсии нынешних пенсио-
неров;

• угроза широкого распространения бедности в старо-
сти и среди тех работников, которым предстоит вый-
ти на заслуженный отдых через 10–15 лет;
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• недостаточная эффективность обязательной накопи-
тельной составляющей, что создает опасность низко-
го уровня пенсионного обеспечения и среди работни-
ков моложе 1966 года рождения.

Решения Правительства, принятые 1 октября 2008 г.
В 2009 г. базовая часть трудовой пенсии будет увеличена
дважды – 1 марта и 1 декабря, в общей сложности – на
37,1%. Страховая часть пенсии будет проиндексирована 1
апреля 2009 г. на 15,6%. В результате этого к концу 2009 г.
средний размер социальной пенсии не должен быть ниже
прожиточного минимума пенсионера. С 1 января 2010 г.
пенсионные права, приобретенные до 2002 года, будут до-
полнительно проиндексированы на 10%. Плюс 1% дополни-
тельной индексации за каждый год стажа, заработанный до
1999 г. В результате средний размер трудовой пенсии в
2010 г. вырастет почти в два раза по сравнению с текущим
уровнем 2008 г. К 2020 г. средний размер трудовой пенсии
достигнет трех прожиточных минимумов пенсионера. То
есть начнется решение задачи по повышению уровня жизни
нынешних пенсионеров. 

Что же касается тех работников, которые станут форми-
ровать свои пенсионные накопления после 2010 г. – при
страховом стаже 30 лет размер пенсии в момент ее назначе-
ния должен составлять не менее 40% от заработка, с которо-
го уплачивались страховые взносы. Такое соотношение пен-
сий к заработной плате соответствует среднеевропейским
стандартам и стандартам Международной организации тру-
да. Для достижения этих целей решено перейти от Единого
социального налога к страховым взносам на обязательное
пенсионное страхование по единой ставке 26%. При этом
страховые взносы не будут исчисляться на годовой заработок
более 415 тыс. руб. И эта сумма планируется к индексации по
мере роста средней заработной платы в стране.

То есть люди, которые получают большие заработные
платы – в данном случае это 415 тыс. руб. в год – сверх этой
суммы уплачивать страховые взносы не будут, но и пенсион-
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ные права на эти суммы тоже формироваться не будут. С уче-
том взносов на медицинское и социальное страхование об-
щий размер тарифа не превысит 34% от фонда оплаты труда.

На новые принципы уплаты страховых взносов будут пе-
реведены все организации, независимо от отраслевой при-
надлежности. Для организаций, которые сегодня используют
специальные налоговые режимы, увеличение тарифов стра-
ховых взносов будет компенсироваться за счет федерального
бюджета. Речь идет о предприятиях малого бизнеса, работаю-
щих в высокотехнологичных секторах экономики, а также о
сельхозпроизводителях. Для них тоже будут задействованы
специальные режимы. И эта норма будет действовать в тече-
ние пятилетнего переходного периода. За такой срок эти
отрасли, эти предприятия должны будут адаптироваться к
новой системе.

Возможные действия в отношении работников, у ко�
торых не открыты обязательные накопительные счета.
Работникам старше 1967 года рождения до выхода на пен-
сию осталось не более 13 лет. Очевидно, что даже при помо-
щи недавно введенной программы добровольного софинан-
сирования для этого поколения работников накопительный
элемент будет крайне незначительным. По расчетам, макси-
мум (участие в программе на протяжении 10 лет, что для
многих из этой когорты уже физически невозможно из-за
близости пенсионного возраста), который будет прибавлен к
пенсии совместными усилиями самого работника, государ-
ства и работодателя, составит всего 2 тыс. руб. в месяц. Тем
самым очевидно, что фактически для данной когорты ра�
ботников придется применять тот комплекс мер, кото�
рый предлагается в отношении нынешних пенсионеров.

Это, бесспорно, увеличивает расходы плательщика –
Пенсионного фонда – по сравнению с объемами, необходи-
мыми для обеспечения вышеупомянутых социальных задач
в отношении нынешних пенсионеров в связи, прежде всего,
с общим процессом старения населения (увеличения в его
численности доли лиц пенсионного возраста). Так, в частно-
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сти, к 2022 г. численность пенсионеров увеличится до 42,5
млн чел. по сравнению с 36,2 млн в 2008 г. По самым опти-
мистическим прогнозам их доля в населении России соста-
вит в 2022 г. 32% против 25% в 2008 г. Тем самым можно
ожидать, что в 2022 г. понадобится на выплату пенсий из
федерального бюджета с учетом увеличения прожиточного
минимума пенсионера примерно 11 трлн руб. Если принять
за основу прогноз Минэкономразвития о росте ВВП к
2022 г. до 213 трлн руб., то окажется:  искомые затраты со-
ставят всего 5% ВВП, что соответствует нынешнему параме-
тру. Исходя из этого можно предположить, что для феде-
рального бюджета 2022 г. расходы в размере 11 трлн. руб. на
пенсионное обеспечение не должны представлять большого
затруднения. 

Возможные действия в отношении работников, у кото�
рых открыты обязательные накопительные счета. Первые
пенсионеры из этой когорты появятся в 2022 г. (женщины
1967 года рождения). Как уже упоминалось выше, за счет на-
копительного счета надбавка к трудовой пенсии составит, по
расчетам Минздравсоцразвития, 50,5 руб. в месяц (0,002% от
общего размера средней прогнозируемой трудовой пенсии).
Иначе, чем дискредитацией основных целей, заложенных в
пенсионную реформу, такое положение назвать нельзя. Вы-
ходом из этой ситуации могут стать два одновременно реали-
зуемых действия:

• дальнейшее повышение, начиная с 2010 г., размера
обязательного страхового платежа в накопительную
часть – с нынешних 6% от заработной платы до 8,
10, возможно 12%. При этом соответственно дол-
жны снижаться обязательные отчисления на обеспе-
чение страховой части их будущих пенсий. Это дол-
жно обеспечить тем, кто будет выходить на пенсию,
начиная с 2022 г., в среднем 10–15% от будущей
пенсии, а для последующих возрастных когорт уже к
2030–2035 гг. обеспечить повышение этой доли до
30–40%;
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• дальнейшее развитие недавно введенной доброволь-
ной программы софинансирования будущей пенсии.
Необходимо уже в ближайшие 2–3 года существен-
но поднять объемы государственного софинансирова-
ния (с нынешних 12 тыс. руб. до не менее чем 40–50
тыс. руб. в год), что поможет (вместе с взносом рабо-
тодателя) сформировать сумму, достаточную для уве-
личения средней трудовой пенсии не на 2 тыс. руб.
(как это вытекает из нынешних правил), а на 10–15
тыс. руб. в месяц (практически вторая пенсия).

Необходимо ускоренно формировать нормативную базу
в развитие закона о государственном софинансировании доб-
ровольных пенсионных накоплений. Так, в законе пока не
нашла решения проблема механизма налогового вычета.
Гражданам для этого необходимо ежегодно обращаться в на-
логовые органы, заполнять необходимые формы и т.п. Вопрос,
однако, может быть снят за счет наделения работодателя
функциями налогового агента.

Необходимо также определиться с временным интерва-
лом переходного периода от заявительного участия в софи-
нансировании к нормальным гражданско-правовым отноше-
ниям, что позволит негосударственным пенсионным фондам
(НПФ) напрямую подключаться к механизмам, вводимым в
действие законом о государственном софинансировании доб-
ровольных пенсионных накоплений.

Оба вышеприведенных предложения возлагают на фе-
деральный бюджет дополнительные расходы (компенсация
постоянно растущей части ЕСН, идущей на накопительные
счета, а также увеличение объемов государственного софи-
нансирования добровольных дополнительных пенсионных
программ). Однако этот период продлится только до
2030–2035 гг., когда у основной части людей, находящихся
на пенсии, выплаты будут преимущественно формировать-
ся за счет обязательных и добровольных пенсионных нако-
плений. Для поддержки устойчивости федерального бю-
джета могут быть, во-первых, использованы средства
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Фонда национального благосостояния (ФНБ) и, во-вторых,
средства, вырученные от приватизации государственного
имущества.

В том, что касается ФНБ, присутствует большая неопре-
деленность, связанная с непредсказуемостью цен на нефть. В
последнее время ожидания их снижения очередной раз сме-
нились прогнозами постепенного дальнейшего роста. Другой
источник неопределенности – сохраняющаяся пока возмож-
ность использования этих средств не на пенсии, а на под-
держку экономики и другие цели. Предлагаемый подход к
использованию ФНБ включает:

• принятие решения об использовании средств ФНБ
исключительно на поддержку пенсионной системы;

• использование на эти цели только инвестиционного
дохода ФНБ; 

• направление инвестиционного дохода на дополни-
тельное финансирование выплат в сфере пенсионно-
го обеспечения.

Использование средств от приватизации на выплаты ны-
нешним пенсионерам оправдано тем, что таким образом ча-
стично компенсируются потери когорт от проведенной пен-
сионной реформы. Однако это опасно делать напрямую,
поскольку поступления от приватизации будут носить разо-
вый, а обязательства по выплате пенсий – постоянный харак-
тер. Возникающая проблема разрешима, если направлять вы-
ручку от приватизации в ФНБ, а пенсионную систему
финансировать за счет доходов от размещения средств ФНБ
независимо от их происхождения.

Возможные действия в отношении тех, кто вступает
в трудовую жизнь в ближайшие годы. Здесь возможен сле-
дующий подход: за тех, кто впервые становится на учет в
Пенсионном фонде и моложе 25 лет, например с 2010 г. ра-
ботодатель отчисляет 15% заработной платы на обязатель-
ный накопительный счет и еще 5% в Пенсионный фонд в ка-
честве взноса в пользу нынешнего и будущего поколений
пенсионеров. Тем самым пенсия для этой когорты будет со-
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стоять из двух обязательных частей: страховой и накопи-
тельной, а также в большинстве случаев к ней будет добав-
ляться страховая выплата за счет добровольного пенсионно-
го страхования либо через программу софинансирования с
государством и предпринимателей, либо через самостоя-
тельную программу с НПФ, либо оба эти варианта вместе. 

Реформа институтов пенсионного страхования.
Статус Пенсионного фонда России до сих пор определен
Постановлением Верховного Совета РСФСР от 1991 г. как
«финансово-кредитного учреждения», что противоречит
принятому позже Гражданскому кодексу. В связи с пред-
ложенным выше возложением на федеральный бюджет
ответственности за выплату базовой и страховой частей
пенсии (вместе с соответствующими источниками финан-
сирования) одним из вариантов изменения статуса Пенси-
онного фонда России могла бы стать его трансформация,
по аналогии с НПФ, в «особую организационно-правовую
форму некоммерческой организации социального обеспе-
чения». Но, в отличие от НПФ, его учредителями стали бы
государство, представители работодателей и работников
(например, делегированные российской трехсторонней
комиссией по регулированию социально-трудовых отно-
шений). Это позволило бы освободить Пенсионный фонд
России от многих нынешних несвойственных ему функ-
ций (обеспечение пенсионными выплатами нынешних
пенсионеров, ведение реестра федеральных льготников и
выплата им ЕДВ, фиксация прав на получение материнско-
го капитала и т.п.), и, в свою очередь, – сконцентрировать
работу этой структуры на вопросах обязательного и добро-
вольного пенсионного страхования. 

В настоящее время одной из главных мировых тенден-
ций является рост значения негосударственных пенсионных
систем. Так, из 30-ти стран ОЭСР в 19-ти пенсионная систе-
ма носит дотированный характер: в 13-ти странах  источ-
ник – взносы работодателей, в 2-х – взносы работников, 
в 4-х странах – смешанные системы. При этом средний ко-
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эффициент замещения составляет 56%. Как правило, негосу-
дарственные накопительные пенсионные системы получа-
ют наибольшее развитие в странах со сравнительно низким
коэффициентом замещения, дополняя недостаточность
обязательных государственных пенсий. Следствием этого
оказывается рост индивидуальных коэффициентов замеще-
ния, когда в располагаемых доходах пенсионера учитывает-
ся стоимость финансовых активов, находящихся в его соб-
ственности.

Единственно возможный путь к этому – целенаправлен-
ный рост капитализации накопительной части пенсионной
системы. Заметим, что в США и Великобритании объем ин-
вестированных пенсионных резервов составляет более 70%.
Аналогичный показатель в России – 1,5% ВВП. Преодолеть
такой разрыв в обозримый период времени (15–20 лет) воз-
можно лишь путем формирования модели массового инве-
стиционного поведения населения, в которой собственно
НПС являются лишь одним из принципиально важных эл-
ементов.

В этой связи должен быть предпринят целый ряд мер и
в отношении НПФ с целью создания максимально привлека-
тельных для частных вкладчиков условий работы с ними, по-
вышения надежности их деятельности:

• освобождение пенсионных взносов работодателей в
НПФ от ЕСН;

• освобождение пенсионных взносов граждан в негосу-
дарственные пенсионные системы от подоходного
налога;

• освобождение пенсионных выплат из НПФ от налога
на доходы физических лиц;

• унификация налогообложения НПФ и других субъек-
тов негосударственного пенсионного обеспечения;

• ужесточение требований к деятельности НПФ и част-
ных управляющих компаний, в том числе по доста-
точности собственного капитала, стандартам опера-
ционной деятельности.
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Обеспечение положительной доходности инвестирова�
ния пенсионных накоплений8. Неудачные итоги инвестирова-
ния пенсионных накоплений в 2007 г. не могут перечеркнуть
тот факт, что в предыдущие годы (2002–2006) частные упра-
вляющие компании и НПФ показали положительную доход-
ность. Это, видимо, неизбежный атрибут инвестирования де-
нег в течение длительного периода времени на фондовых и
других подобных рынках («на один худой год приходится нес-
колько обильных лет»).

В то же время сами институты накопительной пенси-
онной системы (НПС) должны действовать в системе опре-
деленных ограничений. Это гарантированная минимальная
доходность инвестиций (2–4% сверх уровня инфляции), что
предопределяет ряд требований к структуре «инвестпорт-
фелей».

Для НПФ должны быть установлены нормативы по обя-
зательному инвестированию в отдельные рыночные активы.
Прежде всего, это может касаться новых видов государ-
ственных ценных бумаг, сопоставимых по срочности с «дли-
ной» пенсионных обязательств. К 2011 г. планируется сфор-
мировать консолидированную биржевую инфраструктуру
российского финансового рынка. В дальнейшем будет произ-
ведено публичное размещение её ценных бумаг. В связи с эт-
им представляется необходимым включение НПФ в состав
будущих акционеров вертикально интегрированного бирже-
вого холдинга.

В целях защиты прав граждан, инвестирующих свои
средства непосредственно на рынке, требуется принятие спе-
циального закона «О компенсациях гражданам на рынке
ценных бумаг», который бы сделал возможным создание
страховых фондов СРО профучастников финансового рынка.
При этом должна быть предусмотрена обязательность член-
ства в СРО для компаний, работающих со средствами населе-
ния. Кроме того, актуальным является более жесткое регули-

8. В этой части текста использованы материалы Н.И. Масленникова.
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рование рекламы розничных финансовых услуг и порядка их
предложения.

Для поддержания высокой интенсивности трансферта
доходов граждан от операций на финансовом рынке в НПС
необходимы законодательные решения по налоговому сти-
мулированию. По своему экономическому смыслу НПС дол-
жны стать катализаторами внутреннего  инвестиционного
спроса. Для этого целесообразно уточнить порядок формиро-
вания налоговой базы для физических лиц и УК НПФ и воз-
можность снижения ставки налога на доходы от инвестиций
в ценные бумаги до нулевой ставки.

Возможен и другой вариант – увеличение размера нало-
гового вычета из подоходного налога с доходов от инвестиций
на финансовом рынке до 300 тыс. руб. в год, если средства, на-
правлены в НПФ (для справки: в США сумма такого годово-
го вычета – 30 тыс. долл.). Стоило бы также предусмотреть и
возможность уменьшения налоговой базы по налогам на
прибыль УК НПФ и доходов физических лиц на сумму убыт-
ков от операций с ценными бумагами и иными финансовы-
ми инструментами. Минфин РФ планирует с 1 января 2009 г.
отменить ЕСН на те средства, которые работодатель будет
переводить в НПФ. Представляется, что эта мера могла бы
быть дополнена освобождением от налога на прибыль
средств, направляемых на выплату дивидендов населению.

Граждане должны быть наделены правом снимать сред-
ства для (самостоятельных) инвестиций с индивидуальных
пенсионных счетов. Такие операции, по-видимому, должны
стать предметом закона «О порядке выплаты накопительной
части  трудовой пенсии». При этом важно предусмотреть
освобождение от НДС перевода средств из НПФ гражданам
(социальная услуга).

В целях повышения комфортности работы управляю-
щих компаний с финансовыми инструментами представля-
ется необходимым поддержать предложения ФСФР по:

• устранению неопределенности  в применении норм
налогового законодательства в отношении обложе-
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ния налогом на прибыль операций, связанных с раз-
мещением российских депозитарных расписок;

• исключению из числа объектов налогообложения по
НДС операций, совершаемых УК с имуществом па-
евого инвестиционного фонда (касается, прежде все-
го, ПИФов недвижимости);

• уточнению налогового законодательства в части нало-
гообложения производных финансовых инструментов
(прежде всего, определить порядок взимания НДС
при поставке базового актива в рамках срочной сдел-
ки, хеджевых сделок и производных инструментов);

• учету в части налога на прибыль особенностей фор-
мирования налоговой базы по сделкам с производны-
ми инструментами, по аналогии с порядком, действу-
ющим для профучастников по операциям с ценными
бумагами;

• уточнению налогообложения по налогу на прибыль и
НДС операций с закладными, выпускаемыми в счет
ипотечных кредитов.

В настоящее время, как известно, инвестирование пен-
сионных накоплений разрешено: в гособлигации (без ограни-
чений), облигации субъектов РФ (до 40%), муниципальные
облигации (до 40%), в корпоративные облигации (до 80%),
акции ОАО (до 65%). Уже сейчас такая структура является
архаичной. Представляется, что развитие НПС должно быть
сопряжено с динамикой концентрации рыночных инстру-
ментов по мере формирования в России международного фи-
нансового центра. Сегодня очевидны, как минимум, следую-
щие направления:

• стимулирование создания и активного развития вну-
треннего рынка IPO (акции и последующие произ-
водные ценные бумаги);

• резкий рост стоимости корпоративных облигаций в
обращении;

• возможность секьюритизации и создания структури-
рованных продуктов (например, ипотечные ценные
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бумаги, обеспеченные залогом недвижимости; поста-
вочные фьючерсы на материальные базовые активы и
т.п.);

• развитие срочного рынка9;
• создание сектора иностранных ценных бумаг (в том

числе с использованием РДР – российских депози-
тарных расписок).

Естественно, что конкретный набор инструментов, раз-
решенных к инвестированию резервов НПФ, – «вещь» исто-
рически изменчивая и зависящая от развития глобальных фи-
нансовых рынков и распределения на них рисков. Вместе с
тем уже сейчас можно сформулировать принципиальные
подходы к определению состава размещений. 

Для государственной управляющей компании (ВЭБа)
целесообразно ориентироваться на структуру инвестиций
Фонда национального благосостояния, в которую в обязатель-
ном порядке стоило бы включить так называемые «инфра-
структурные облигации»10 и банковские депозиты в перво-
классных кредитных учреждениях, определяемых по
конкурсу.

Для НПФ правила размещения могут быть более гибки-
ми и либеральными. Общей «якорной привязкой» должен
быть состав «ломбардного списка» Банка России, применяе-
мый им при рефинансировании банковской системы (пер-
вичные ценные бумаги крупнейших российских ОАО). Рас-

9. В июне 2008 года впервые за время существования бирж в России объем торгов деривативами
превысил объем торгов акциями (1,1 трлн руб. и 937 млрд руб.). Стандартное соотношение в
мире – объем оборотов по срочным инструментам в 2–3 раза выше оборота базовых активов
(акций). 

10. Такие облигации могут быть либо в виде долговых обязательств отдельных или синдицирован-
ных инвестпроектов с гарантиями государства, региона РФ или крупного финансового инсти-
тута, либо являться прямыми обязательствами государства, увеличивающими инвестицион-
ные ресурсы федерального и регионального бюджетов. Главный вопрос, определяющий прив-
лекательность и надежность размещения – качество самих проектов, уверенность инвестора
в их окупаемости, возвратность вложенных средств и их доходность. Очень важно законода-
тельное  обеспечение инвестиционного процесса на всех его стадиях. С этой целью предсто-
ит, например, решить вопросы правовой адаптации ГЧП и положения об инвестиционном
фонде к Бюджетному кодексу РФ, земельному и концессионному законодательству.
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ширение списка Банком России означало бы автоматическое
изменение набора инструментов инвестирования НПФ. Вме-
сте с тем для НПФ целесообразно предоставить и более ши-
рокие возможности: фьючерсы и опционы на акции, прошед-
шие процедуру листинга на российских торговых площадках;
векселя этих же эмитентов; инвестиционные паи (в том чи-
сле так называемых индексных фондов); иностранные цен-
ные бумаги, банковские депозиты.

Крайне важной задачей является повышение финансо-
вой грамотности населения. Следует особо подчеркнуть, что
речь здесь не может идти о разовых акциях. Потребуется
среднесрочная информационно-пропагандистская кампания
с гарантированным финансированием. В качестве одного из
вариантов можно предложить законодательно установлен-
ное определение доли ЕСН на период, как минимум, двух бю-
джетных трехлеток. При этом размерность этой доли может
быть «скользящей» и снижающейся к концу срока действия
данной меры. 

Составными элементами такой программы должны
стать постоянные рубрики в СМИ, социальная реклама на
телеканалах, создание специализированного информацион-
ного ресурса в Интернете, выстраивание сети массового фи-
нансового образования (от старших классов средней школы
до дистанционного обучения взрослых).

Весьма полезной для формирования мотивированного и
ответственного инвестиционного поведения граждан могла
бы стать пропаганда такого критерия принадлежности к
среднему классу, как участие в накопительной пенсионной
системе.

В «Основных направлениях бюджетной политики на
2009 – 2011 гг.» говорится: «Решение проблемы пенсионной
системы требует комплексного подхода, включая осущест-
вления мер по снижению уровня инфляции, развитию фи-
нансового рынка, стимулированию негосударственного пен-
сионного обеспечения и повышению роли финансового
образования населения». С этим трудно не согласиться. Но,
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сложившаяся ситуация уже требует гораздо более жестких
оценок. На политическом уровне должно быть признано –
развитие НПС безальтернативно, так как государство в со-
временном мире в принципе не может обеспечить достой-
ную старость работника без его собственного участия.



Раздел

II

Социальная сфера 
и условия жизни 

людей
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Н.Г. Гловацкая
Заведующая сектором ИЭ РАН

С.Г. Лазуренко
Старший научный сотрудник ИЭ РАН

МОДЕРНИЗАЦИЯ ОБРАЗОВАНИЯ 
В УСЛОВИЯХ ИННОВАЦИОННОЙ 
ЭКОНОМИКИ

Формирование инновационной экономики предполага-
ет наличие развитой системы образования. Накопленный об-
разовательный потенциал общества и состояние образова-
ния, воспроизводящего и совершенствующего этот
потенциал, являются индикаторами уровня развития страны
и ее граждан, качества жизни населения и конкурентоспо-
собности экономики. Политические деятели, проводившие
реформы 90-х гг. в России, проигнорировали тот факт, что
многие страны уже переориентировались на создание инно-
вационной экономики. Ее основные ресурсы – знания и че-
ловеческий капитал, рост и качественное совершенствование
которых обеспечивают прежде всего наука и образование. Ра-
звитие этих отраслей на Западе стало приоритетным, а в Рос-
сии, напротив, их развал подточил основы экономической ди-
намики на длительный период. Была забыта инвестиционная
сущность затрат на образование и подготовку кадров.

За годы реформ российское образование выжило во
многом благодаря усилиям профессионального сообщества,
но понесло значительные потери, негативные последствия
которых ощущаются в ряде звеньев образования до сих пор.
Вместе с тем следует признать, что сейчас в стране наблюда-
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ется определенное понимание (в том числе и чиновниками)
высокой общественной значимости образования. Этому в не-
малой степени способствовали позитивный опыт постинду-
стриального общества, растущая межстрановая конкуренция
за привлечение высококвалифицированных кадров и осозна-
ние, хотя и катастрофически запоздалое, масштабов «утечки
мозгов», столь необходимых стране. 

В настоящее время состояние российского образования в
целом не соответствует мировым тенденциям, характеризую-
щим переход к постиндустриальному обществу (т.е. к иннова-
ционной экономике). В течение последних 15 лет органы упра-
вления постоянно информировали о проводимых в
образовании реформах. Однако позитивные результаты модер-
низаций оказались очень незначительными. В первую очередь,
это связано с некомплексностью проводившихся преобразова-
ний, их явной нацеленностью на сокращение бюджетного фи-
нансирования. Усиление коммерциализации, коррупция, по-
нижение качества образования и сокращение доступа
населения к качественным услугам – эти «результаты» рефор-
мирования перечеркнули возможные позитивные эффекты ря-
да мероприятий. Естественно, возникает вопрос: а следует ли
продолжать подобные преобразования, приумножая негатив-
ные последствия. Может быть в первую очередь стоит руковод-
ствоваться принципом «не навреди»? Однако в этом случае, как
отмечают специалисты, повышается риск воспроизводить об-
разование вчерашнего дня. Задача же должна быть поставлена
жестче: на смену лучшему образованию индустриальной эпохи
должно прийти лучшее образование постиндустриального об-
щества (Российское образование – 2020 (2008. C.4)).

Изучение мирового опыта показывает, что опережаю-
щее развитие образования может существенно усиливать
свое позитивное воздействие на экономический рост, струк-
турные и социальные преобразования в стране, укреплять по-
зиции национальной инновационной системы. Вместе с тем,
для достижения этих целей производство образовательных
услуг само должно развиваться на инновационной основе.
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Кроме того,  для образования любой страны важно найти та-
кую траекторию развития, которая совмещает прогрессив-
ные преобразования с минимизацией накопившихся рисков.
Такой подход предполагает проведение реформ, отвечающих
реальным интересам общества, экономики и каждого граж-
данина. Речь идет о реформах, позволяющих реализовать це-
ли долгосрочного характера, найти механизмы, непротиворе-
чиво решающие экономические и социальные задачи,
способствовающих накоплению интеллектуального потен-
циала и предоставлению каждому человеку возможностей
для развития и самореализации.

В течение последних лет образование развивалось в соот-
ветствии с Концепцией модернизации отрасли и отработан-
ными на ее основе приоритетными направлениями. Реализу-
ются ФЦП на 2006–2010 гг. и национальный проект
«Образование», определен перечень межведомственных ме-
роприятий по развитию начального и среднего профессио-
нального образования (НПО и СПО), проводятся экспери-
менты по отработке новых форм финансирования,
управления и организации отрасли. Эти меры должны дать
результаты, но масштабы стоящих перед образованием задач
столь велики в условиях перехода к инновационной экономи-
ке, что разработка новой модели образования приобрела вы-
сокую общественную значимость. Это тем более важно, что
речь идет о будущем страны, о формировании ее созидатель-
ного потенциала с учетом вызовов глобализации.

Новая модель образования встраивается в стратегию со-
циально-экономического развития России до 2020 г., разрабо-
танную Правительством. Впервые за годы реформ намечена
стратегия, устанавливающая конкретные ориентиры разви-
тия, отражающие объективную необходимость повышения
конкурентоспособности страны на основе инноваций. В рам-
ках этой стратегии четко обозначена решающая роль образо-
вания в достижении намечаемых результатов. Опираясь на
эти разработки, авторы данной статьи высказывают собствен-
ный взгляд на цели, задачи, принципы и направления рефор-
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мирования образования в рамках новой модели, проводя
оценку правительственных мероприятий с учетом их пози-
тивного значения и возможных негативных последствий.

Изменение функций 
образования

До сих пор бытует мнение, что высокий уровень образо-
вания российского населения создает существенные преиму-
щества для страны в будущем. В этом плане весьма показа-
тельно сопоставление уровня образования (накопленного
образовательного потенциала) взрослого населения России и
США за 2005 г. (см. табл. 1).

Казалось бы, что количественные характеристики рос-
сийского образования впечатляющи, особенно, если к ним до-
бавить показатели числа студентов на 10 тыс. населения,  по
которым Россия занимает ведущие позиции в мире (514 в
2006 г. при 450 – в США; 234 – в Германии; 280 – в Англии).
Достаточно высокие показатели зафиксированы и в составе
индекса развития человеческого потенциала (ИРЧП): 57 ме-
сто по общему показателю и 30 – по уровню образования. 
К этому следует добавить, что у нас вновь введено всеобщее
обязательное 11-летнее среднее образование, которое с 2010 г.
станет 12-летним. 

Образование Россия США
Высшее и послевузовское 24,5* 29,6
Среднее профессиональное 24,8 9,4
Полное среднее, начальное профессиональное 41,5 48,7
и после среднего
Основное общее 8,0 7,6
Начальное и ниже 1,2 4,7

* Включая лиц, имеющих неполное высшее образование.

Таблица 1
Уровень образования взрослого населения
(в возрасте 25–64 лет, в 2005 г., в %)
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Однако, если сопоставить чисто количественные показа-
тели уровня образования взрослых с потребностями иннова-
ционной экономики, то оптимизм может поубавиться. Счи-
тается, что для постиндустриального общества минимум 30%
взрослого населения должны иметь высшее образование
(Мизинцева, Зверева (2007. С.174)). Из данных табл. 1 следу-
ет, что США вышли на подобный рубеж, а России еще пред-
стоит значительная работа в этом направлении. Имеются и
другие расчеты, в соответствии с которыми более 60% трудос-
пособного населения в развитой инновационной экономике
должны иметь высшее образование (Интервью... (2007. №4
C.57)), т.е. подобный ориентир выше реального показателя в
странах ОЭСР и ЕС в 2–3 раза. Это означает, что во всем ми-
ре грядет образовательный бум, и Россия должна достойно
ответить на подобные вызовы, что позволит ей изменить в
мире свой статус нефтегазовой державы.

Вместе с тем, нельзя игнорировать появившиеся выска-
зывания об «излишках» образования в России. Если исследо-
вать эту проблему в статике с узкопрагматических позиций,
то, безусловно, такое явление существует, но чаще всего оно
носит локальный и временный характер, вполне поддаваясь
регулированию. При этом следует учитывать, что «излишек»
может объясняться не только невостребованностью образо-
вания экономикой, но и очень высоким социальным спро-
сом на него безотносительно к профессии. В динамическом
аспекте «излишков» образования вообще может не быть,
если реализуется стратегия инновационного развития с опе-
режающим развитием образования, что предполагает созда-
ние определенного резерва для решения проблем будущего,
чтобы избежать дефицита квалифицированных кадров
прежде всего в интеллектуальных сферах деятельности.
Опыт 90-х гг. подтверждает тот факт, что игнорирование за-
просов и проблем будущего привело к значительным поте-
рям в обществе.

В современном мире стержнем экономического ра-
звития все в большей мере становится интеллектуальная
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деятельность и интеллектуальное предпринимательство. В
развитых странах до 60% прироста ВВП достигается за счет
технологичных секторов экономики, а в России эта величи-
на составляет не более 8% (Высшее образование в России
(2008. С. 91)). К концу XX в. работники интеллектуального
труда составили треть рабочей силы в США. Основной при-
рост занятости во многих странах связан с профессиями с
преобладанием интеллектуальной деятельности: 85% при-
роста в США, 89% – в Великобритании, 90% – в Японии
(Мильнер (2003. C. 20–21)). На долю интеллектуального
труда приходится большая часть стоимости современных
высокотехнологичных товаров и услуг.

В мире развернулась настоящая борьба за массовое при-
влечение в экономику интеллектуальных ресурсов. В 2000 г. в
США импорт специалистов составил более 500 тыс. чел., в
ФРГ – 200 тыс. Дефицит специалистов технического профи-
ля в западных странах оценивался в этом же году величиной
850 тыс. чел., а Россия продолжала оставаться одним из основ-
ных поставщиков физиков, биологов, математиков, програм-
мистов и до сих пор входит в первую мировую десятку по вы-
пуску этих специалистов. 

В рыночных условиях разнообразные продукты интел-
лектуального труда включаются в хозяйственный оборот, ста-
новятся составной частью интеллектуального капитала, по-
скольку могут приносить дополнительный доход –
интеллектуальную ренту за счет преимуществ, не доступных
конкурентам. Благодаря использованию достижений науки и
накоплений человеческого потенциала в его интеллектуаль-
ной части создается возможность формировать долгосрочные
конкурентные преимущества на уровне страны, регионов, от-
дельных фирм и корпораций. Интеллектуальная рента пре-
вращается в важнейший источник развития инновационной
экономики, а образование является одной из сфер, соз-
дающих эту ренту.

В условиях, когда знания, интеллект и информационные
технологии превращаются в активные элементы экономики,
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опережающее развитие образования становится предопреде-
ленным, что приводит к изменениям задач и его функций.
Прежде всего учебные заведения усиливают функции, свя-
занные с созданием, хранением, распространением и исполь-
зованием знаний. Усиление этих функций обусловлено возра-
станием объема и скорости накопления новых знаний и
усложнением организационно-производственных процессов
в экономике. 

Изменение функций образования в России происходит
и в связи с переходом к рыночной экономике. Российское об-
разование не может игнорировать рыночные реалии. Оно
должно постоянно находиться в поисках компромисса меж-
ду своей общественной ценностью и требованиями рынка.
Это предполагает отработку системы механизмов, позволяю-
щих ориентировать учебные заведения на консенсус интере-
сов всех заинтересованных в развитии образования сторон,
реализацию целей текущего и долговременного характера.
Однако в целом образование пока не настроено на такие ме-
ханизмы и ценности, какие присущи рыночной экономике:
конкуренция, инициативность, выбор, ответственность, ди-
намичность и др. Образование недостаточно учитывает ме-
няющиеся потребности в кадрах.

Исчерпывающий анализ сдвигов в отраслевой, профес-
сиональной и образовательной структуре занятости содер-
жится в работах Р. Капелюшникова (Капелюшников (2006.
C. 19–40)). Он показал, в какой мере изменения образова-
тельных характеристик российской рабочей силы в течение
пореформенного периода определялись структурной пере-
стройкой экономики, а в какой – протекали автономно. В ре-
зультате изучения зависимости динамики образования от ме-
жотраслевых и межпрофессиональных сдвигов сделан вывод:
в начальный период (1992–1996 гг.) изменения в образова-
тельной структуре российской занятости на 20–25% опреде-
лялись изменениями в ее отраслевой и профессиональной
структуре. Однако со второй половины 1990-х гг. образова-
тельная динамика приобрела автономный характер, слабо
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связанный с отраслевой и профессиональной перестройкой
экономики. Такое ослабление взаимосвязей между экономи-
кой и системой образования, по мнению Р. Капелюшникова,
может привести к их постепенному размыванию.

Особенно неблагоприятная ситуация с кадрами сложи-
лась в инновационных отраслях промышленности и отрасле-
вой науке, где требуется ежегодный приток 150–200 тыс.
специалистов. В то же время известно, что, например, чи-
сленность занятых в оборонно-промышленном комплексе
(ОПК) снижается на 7% в год из-за «естественной убыли», и
с 1992 г. число специалистов здесь сократилась в три раза. В
авиастроительной отрасли более половины персонала стар-
ше 50 лет. В средневозрастной категории кадрового обеспе-
чения полный провал по всем отраслям. Однако по спе-
циальности идут работать в среднем лишь до 25–30%
выпускников технических вузов. Низкая заработная плата и
отсутствие возможностей для статусного роста отталкивают
наиболее одаренную молодежь от работы на промышлен-
ных предприятиях и в науке. Мобильность квалифицирован-
ных кадров очень низка из-за отсутствия жилья и значитель-
ных социальных рисков в регионах.

Что касается экономики в целом, то в ней во всю мощь
проявилось давно назревающее противоречие между каче-
ством образования и ростом требований к компетенции спе-
циалистов и рабочих кадров. Растет число выпускников учеб-
ных заведений, чьи социальные запросы выше их
образовательных компетенций. Известно, например, что
20–30% образовательных программ ряда вузов не дают даже
минимального объема знаний. Связано это не только с прео-
бладанием в стране вечернего и заочного образования, но и с
общим снижением качества обучения во всех звеньях образо-
вательной системы.

Существует мнение, что на решение назревшей кадро-
вой проблемы в экономике отпущен срок не более 5–10 лет.
При этом растет недоверие работодателей к традиционной
системе профессионального образования. С 2004 по 2006 гг.
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(по данным обследований) возросла доля предприятий, отка-
зывавшихся от сотрудничества с ПТУ и профлицеями (с 59 до
67%), с учебными заведениями СПО (с 61 до 65%), с вузами (с
51 до 70%). Бизнес считает, что знания, которые дают вузы,
оторваны от практики, и это дорого ему обходится. Затраты
предпринимателей на переобучение составляют около 40% от
стоимости профессиональной подготовки в учебном заведе-
нии (это потеря 1,5–2 лет), а на западе подобные затраты –
не более 15%. В результате бизнес создает собственные вузы,
курсы переподготовки, учебные центры и колледжи, и про-
фобразование теряет рынок дополнительных услуг. 

Участие бизнеса в повышении качества образования мо-
гло бы увеличить ресурсную базу образования. Однако по-
прежнему доля бизнеса в финансировании образования на-
ходится на уровне 5%, хотя есть возможность довести ее до
25% (целевая подготовка, финансирование конкретных про-
грамм, фонды долевого капитала и др.). Полагаем, что россий-
скому бизнесу намного выгоднее решать эту проблему совме-
стно с государством, опираясь на сложившуюся систему
образования, как это делает Китай, существенно повысив за-
работную плату преподавателей и научных работников, воз-
вращая свои кадры из зарубежных стран, развернув массо-
вую подготовку специалистов высокого уровня. 

В России, помимо этого, требуется эффективный монито-
ринг рынка труда. Профессиональная ориентация молодежи
должна стать независимой от решения проблем армии. Госу-
дарство во взаимодействии с работодателями должно проду-
мать систему мер по привлечению молодежи к освоению ра-
бочих профессий, снижению потерь квалифицированных
кадров, сохранению кадрового потенциала предприятий, на-
ладить профориентацию вместе с системой образования, по-
вышать престижность необходимых профессий.

Тот факт, что развитие образования должно быть тесно
увязано с рынком труда и способствовать эффективной заня-
тости населения, не вызывает сомнения. Однако этого недо-
статочно. Не менее важно учитывать тенденции долгосрочно-
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го характера, оказывающие влияние на структуру занятости.
Поэтому следует поставить перед правительством вопрос о
необходимости широкого обсуждения долгосрочного прог-
ноза, обосновывающего изменения в профессионально-ква-
лификационной структуре работников с учетом мировых
тенденций. Ориентироваться лишь на текущие и среднесроч-
ные потребности бизнеса, вряд ли оправдано.

В новых реалиях должны преобразовываться и со-
циальные функции учебных заведений, которые становятся
важнейшим каналом социальной мобильности в обществе
и существенным фактором изменения социальной страти-
фикации. В этом же ряду следует рассматривать и необхо-
димость усиления гуманитарной подготовки кадров – еще
одно требование, выдвигаемое современным обществом,
ввиду все более четко обозначившейся взаимосвязи между
экономическими успехами и состоянием социальной сре-
ды. Немалую роль в жизни общества играет способность
учебных заведений осуществлять миссию культурных цен-
тров, сохраняющих культурные ценности, развивающих
культуру и транслирующих культурное наследие. Наконец,
никто не отменял стоящую перед сферой образования за-
дачу формирования в процессе обучения мировоззрения,
соответствующего новому тысячелетию, воспитания, осво-
ения этических стандартов поведения, что особенно акту-
ально для нашей страны, которой нужны кадры, способные
работать эффективно и честно. 

Немаловажную роль в модернизации задач и функций
образования играют процессы глобализации. Основные на-
правления интеграции России в мировой образовательный
процесс связаны с поиском своей ниши на рынке образова-
тельных услуг и с реальным подключением к Болонскому
процессу. Сейчас многие страны перешли на экспортно-ори-
ентированную модель функционирования образования. Ком-
мерциализация мирового образования становится фактором,
который окажет существенное влияние на российское обра-
зование в ближайшей и отдаленной перспективе. 
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Международный рынок образовательных услуг более
консервативен, чем рынок НИОКР. По данным ЮНЕСКО,
на этом рынке действуют вузы 129 государств, но здесь до-
минируют развитые страны, где давно сформировались на-
циональные школы высшего образования (Бирюков (2006.
C.77–79)). Самый мощный центр высшего образования –
США (до 25–28% рынка), получающие годовой доход 17
млрд долл. при расходах государства на стимулирование
экспорта образовательных услуг более 4 млрд долл. В Евро-
пе сильные позиции у Великобритании (13% рынка), Гер-
мании (10%), Франции (9%). Прочные позиции имеют
Япония и Австралия. У России десятые доли процента ми-
рового рынка, а по численности студентов – лишь 1%. Од-
нако специалисты считают, что потенциал нашей страны
достаточен для роста доли российских вузов на мировом
рынке образования до 10%, а годовой доход от обучения
иностранных студентов в этом случае мог бы выйти на уро-
вень не менее 5 млрд при теперешних 100 млн долл. Одна
из причин низких доходов – несоответствие российских
образовательных стандартов и дипломов международным
требованиям, слабая ориентация на мировые процессы и
тенденции. Кроме того, помимо привлечения студентов,
требуется найти свою нишу в открытом образовании,
транснациональном кибернетическом образовании, в ра-
звитии образовательного франчайзинга, в своевременном
освоении потока ноу-хау и т.д.

Что касается подключения России к Болонскому процес-
су, то следует констатировать, что в стране уже создана соот-
ветствующая правовая база. С 2009 г. бакалавриат и магистра-
тура в обязательном порядке становятся самостоятельными
ступенями образования. Цель Болонского соглашения – соз-
дание единого образовательного пространства, единой систе-
мы высшего образования в Европе и, в конечном счете, –
объединение образовательных ресурсов Европы для повыше-
ния качества и конкурентоспособности европейского высше-
го образования.
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Что, на наш взгляд, позитивного может дать России
присоединение к Болонскому процессу? Сюда можно от-
нести прежде всего реформу высшего образования для
приведения российской высшей школы в соответствие с
требованиями мирового сообщества и мирового рынка с
конвертируемостью дипломов и повышением стандартов
образования. На этой основе возможно повышение конку-
рентоспособности национальной экономики, создание но-
вого поколения интеллектуальной элиты, расширение диа-
лога с ЕС на основе общих ценностей и норм.
Предполагается создание независимых университетов и
ассоциаций, работающих на инновационную экономику.
При этом ожидается рост мобильности студентов и усиле-
ние функций социализации высшего образования.

Тем не менее, многие специалисты считают, что уровне-
вое образование – это уступка ЕС. В таком случае предстоит
лишь механическое разделение обучения на два уровня, и в
результате особых преимуществ страна не получает. Более
того, вполне вероятно, что снизится качество образования.
Если же новая модель определяется потребностями разви-
тия самой России, тогда необходимо серьезное изменение
учебных программ и организации обучения. Однако сжатые
сроки для реорганизации также могут привести к падению
качества образования.

Кроме того, следует отметить противоречие между гло-
бализацией, которую олицетворяет Болонский процесс, и
необходимостью сохранить свою образовательную и культур-
ную идентичность. Если Россия будет защищать собственные
национальные интересы, сохранив целостность высшего об-
разования и заявив о своих достижениях на расширенном
образовательном пространстве, то, безусловно, страна ока-
жется в выигрыше. Вопрос заключается в том, кто будет руко-
водить этими преобразованиями и насколько будут учиты-
ваться интересы страны. 

Наиболее весомое влияние на развитие образования
окажет его встроенность в национальную инновационную



16
2

С
оц

иа
ль

на
я 

сф
ер

а 
и 

ус
ло

ви
я 

ж
из

ни
 л

ю
де

й

систему (НИС) с ярко выраженной ориентацией на усиле-
ние исследовательских функций вузов. Выстроенная общими
усилиями общества, отлаженная НИС должна включать: ис-
следовательскую среду; тесно связанное с научной сферой
профессиональное образование (и в первую очередь – вы-
сшее образование); предпринимательскую конкурентную
среду. Механизмы взаимодействия этих трех сред (с необхо-
димыми институциональными надстройками и обратными
связями) должны способствовать, с одной стороны,  органи-
зации трансферта знаний, их распространению и трансфор-
мации в предконкурентные технологии и интеллектуальные
продукты, а с другой  – ориентации исследовательской и об-
разовательной среды на удовлетворение возникающих инно-
вационных потребностей общества. Функционирование
НИС предполагает также наличие необходимых структур,
защищающих интеллектуальную собственность, осущест-
вляющих патентно-лицензионную работу, сертификацию
инновационной продукции и интеллектуальных инноваций,
стандартизацию, метрологию, рекламу.

Развитие каждого из секторов инновационной системы
может давать значимые социально-экономические результа-
ты, но эффекты становятся ограниченными, локальными, если
отсутствует интеграция основных субъектов инновационных
отношений. Именно в сфере интеграции важно создать усло-
вия, позволяющие максимально использовать эффекты взаи-
модействия структур и целостный эффект системы. В Россий-
ской Федерации пробелы, недостатки и ошибки
образовательной политики коренятся не только в доведении
профессионального образования до критического состояния
в 90-е гг., но и в достаточно продолжительном игнорировании
эффектов его взаимодействия с другими структурами. Поэто-
му в настоящее время на передний план в государственной
политике выходит сопряжение интересов образования с дру-
гими субъектами инновационных отношений. 

Профессиональное образование в рамках НИС выполня-
ет две основные функции. Первая – подготовка кадров, их
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переподготовка и повышение квалификации; обновление зна-
ний, создание условий для непрерывного образования. Это оз-
начает, что образование должно поддерживать соответствие
между уровнем и качеством основных ресурсов инновацион-
ной экономики и потребностями человека, бизнеса, обще-
ства. Порог устаревания информации в настоящее время не
более 5 лет, поэтому образование должно стать оперативным
и гибким, чтобы вовремя отвечать на возникающие вызовы. 

Вторая важнейшая функция образования связана с его
участием в научных исследованиях. В ряде стран ОЭСР в вы-
сшем образовании сосредоточено более половины ученых, а
его доля в проведении НИОКР в 2–4 раза выше, чем в России1.
При этом на фундаментальные исследования (традиционная
деятельность вузов) приходится 53–80% от этих расходов на
НИОКР, на прикладные – 20–30%, на опытно-конструктор-
ские разработки – от 3 до 7% (Казакова (2002. C. 35)).

В России, несмотря на высокий уровень насыщения ву-
зов квалифицированными кадрами, доля высшего образова-
ния во внутренних затратах на исследования и разработки в
течение многих лет составляла менее 6%, достигнув в 2006 г.
6,1%. Удельный вес затрат на фундаментальные исследования
в расходах на НИОКР в российских вузах составляет менее
трети. В новой модели образования ставится задача довести к
2020 г. долю затрат на вузовскую науку до 30% от общих рас-
ходов на научные исследования. 

Руководством страны сейчас осознана необходимость
перехода на инновационный путь развития, но в целом роль
высшей школы в развитии науки недооценена. Между тем в
этой сфере сосредоточено примерно 60% общего числа док-
торов и кандидатов наук. Однако по объему затрат на
НИОКР (1,1 млрд долл. по ППС) вузовский сектор России за-
метно отстает не только от лидеров мировой экономики, но

1. Так, доля высшего образования в структуре внутренних затрат на НИОКР в 2005 г. составляла: в
Великобритании – 21,4%; в Германии – 16,8%; в Италии – 32,8%; в Канаде – 38,1%; в Норвегии –
27,5%; в США –16,8%; во Франции – 19,3%; в Швеции – 22,0%. 
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и от многих развивающихся стран (в Китае на эти цели рас-
ходуется 13,3 млрд долл.). Затраты на науку в вузовском сек-
торе (в постоянных ценах) в 2006 г. составляли 2/3 от уровня
1991 г. В результате расходы в расчете на одного исследовате-
ля – 15,5 тыс. долл. (в эквиваленте полной занятости) – зна-
чительно уступают зарубежным показателям: в Германии –
154,5 тыс., во Франции – 116 тыс. долл. (Гохберг, Китова,
Кузнецова (2008. С. 115)).

Определенные сдвиги в положении образования в НИС
возможны уже в ближайшие годы, для чего готовится право-
вая база. Так, Правительство РФ одобрило проект федераль-
ной целевой программы «Научные и научно-педагогические
кадры инновационной России на 2009–2013 годы» и проект
федерального закона, определяющего порядок создания и
деятельности национальных исследовательских и федераль-
ных университетов. 

Значительный интерес в плане развития вузовской науки
представляет принятый в декабре 2007 г. Федеральный Закон
№ 308 «О внесении изменений в отдельные законодательные
акты Российской Федерации по вопросам интеграции обра-
зования и науки». Этот закон устанавливает правила, позво-
ляющие координировать и объединять кадровые и мате-
риальные ресурсы для достижения общих целей науки и
образования. Институтам и вузам официально разрешено
создавать союзы и ассоциации, совместные лаборатории и
кафедры, предоставлять безвозмездно друг другу имущество.
Вузы могут привлекать научных работников к исследованиям
(за счет грантов), а НИИ – вести образовательную деятель-
ность по программам послевузовского и дополнительного об-
разования.

Таким образом, узаконены распространенные формы
взаимодействия науки и образования. Однако закон об инте-
грации – это компромиссный документ, за его рамками
остались проблемы, которые со временем потребуют своего
решения. Это вопросы внедренческих инновационных струк-
тур, которые пока не разрешены бюджетным учреждениям,
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задействованность негосударственных и внебюджетных
структур и др., но главное – под процессы интеграции начала
создаваться своя законодательная база. 

Основные проблемы 
развития образования

Условно данные проблемы можно объединить в две
группы. Первая связана с потребителями образовательных
услуг и накопленного образовательного потенциала. Вто-
рая – с задачами развития самого образования. Основная
проблема в рамках первой группы – это справедливость в
предоставлении образовательных услуг Специалисты давно
бьют тревогу: образование перестало быть социальным лиф-
том и само порождает глубокую дифференциацию среди
граждан. Неравенство доступа учащихся к качественным об-
щеобразовательным услугам стало нормой с начала 90-х гг.
Существуют социокультурные барьеры, связанные с уров-
нем образования и культуры семьи. Влияние имущественно-
го барьера по-прежнему набирает силу. Не ослабевает дей-
ствие и территориального барьера. Душевая стоимость
обучения по территории страны различается в десятки раз.
При решении вопросов, связанных с равной доступностью к
образованию, возникает проблема беспризорников (2–3
млн чел.), обучения детей с ограниченными возможностями
(это 450 тыс. чел.) и др. Социального равновесия невозмож-
но достигнуть без поиска путей решения этих сложных про-
блем, игнорирование которых в социально ориентирован-
ном государстве с определенной системой ценностей
невозможно.

Рассмотрим теперь подробнее группу вопросов, связан-
ных с развитием самого образования. Проблема первая. Наи-
большие негативные накопления сосредоточены в кадровом
составе образования, откуда в 90-е гг. произошел массовый
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отток наиболее квалифицированной части занятых с утратой
педагогических школ. Постоянно происходит ухудшение воз-
растного состава преподавательских кадров. Так, в вузах
удельный вес преподавателей в возрасте от 30 до 60 лет сни-
зился с 71,4% в 1995 г. до 62,3% в 2006 г. При этом выросла
доля преподавателей старше 60 лет – с 17,7 до 21,9%. Доля
профессоров в составе кафедр в возрасте более 65 лет –
39,7%. Эти показатели учтены разработчиками Стратегии –
2020, где ставится задача довести средний возраст преподава-
телей до уровня, соответствующего странам ОЭСР.

Очень часто вопросы кадрового обеспечения образова-
ния трактуются весьма примитивно, лишь в связи с оплатой
труда. Однако проблема намного сложнее. Во-первых, не учи-
тывается тот факт, что взаимозаменяемость преподавателей
и информационных технологий носит лишь частичный ха-
рактер, поэтому потребность в высококвалифицированных
кадрах сохраняется, невзирая на новейшее оснащение учеб-
ных заведений. Во-вторых, перевод всей системы образова-
ния на инновационный тип развития, что наблюдается в ра-
звитых странах, предполагает качественно иной уровень
подготовки преподавательских кадров, который не дости-
жим для многих теперешних российских преподавателей в
процессе обычного повышения квалификации и переподго-
товки. В-третьих, игнорируется творческий характер труда в
образовании.

Решить возникшие проблемы без помощи государства
невозможно, так как требуется не просто улучшение финан-
сирования отрасли, а переход на иной уровень оплаты труда
с устойчивым перераспределением кадров высокой ква�
лификации, используемых в экономике, в пользу обра�
зования, т.е. необходимо резкое повышение конкурентоспо-
собности образования на рынке труда. Для инновационных
учебных заведений в какой-то степени проблема решаема с
помощью национального проекта «Образование», но наблю-
дающееся отставание в уровне квалификации преподавате-
лей остальных учебных заведений существенно снижает об-
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щий эффект от самых прогрессивных преобразований. На
наш взгляд, реформаторы не осознали всю значимость кадро-
вой проблемы для образования, решение которой требует
длительного периода.

Выход видится в массовой переподготовке преподава-
тельских кадров с обязательной сдачей экзаменов и участием
в них всех желающих заняться преподавательской деятельно-
стью, чтобы начать процесс перетока квалифицированных
кадров из других секторов экономики. Минимальный уро-
вень оплаты в образовании необходимо поднять до средней
оплаты труда в сфере управления. Существует также эконо-
мическое обоснование роста заработной платы профессоров
до 60–80 тыс. долл. в год2, что вполне объяснимо, так как дан-
ные кадры напрямую участвуют в создании интеллектуаль-
ной ренты. Однако, на наш взгляд, вопрос об интеллектуаль-
ной ренте и интеллектуальной собственности творческих
кадров следует решать для всей системы образования, вклю-
чая школы. Речь идет о перераспределении этой ренты в
пользу образовательных кадров и отработке соответствующе-
го законодательства, учитывающего международный опыт и
устраняющего лазейки для недобросовестных пользователей
интеллектуальной собственностью. 

Наращивание квалифицированного ядра кадров в обра-
зовании – это очень сложный процесс, требующий кропот-
ливой работы в течение длительного времени, прежде всего,
со стороны федерального центра. Национальный проект «Об-
разование» мог бы стать началом подобных преобразований,
но в нем недоучтена значимость кадровой проблемы. 

Проблема вторая – устаревшая материально-техниче-
ская база (МТБ) и катастрофическое отставание от многих
стран в переводе самого образования на инновационный тип
развития. Мало что меняется в МТБ образования. Доля основ-
ных фондов в общем их объеме в экономике остается низкой
(3,1% в 2006 г. при 3,3% в 1995 г.). Износ основных фондов

2. В США средний доход профессоров — 80–120 тыс. долл., в других странах – 60–80 тыс. долл.
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около 49%, в том числе активной части – 60%, по-прежнему
низок коэффициент их обновления. Наблюдается замедлен-
ный, по сравнению с негосударственным сектором, рост пло-
щадей (за 1995–2006 гг. соответственно в 1,6 раза и 8 раз)
при повышении доли последнего в общей площади вузов с
1,7% до 7,9%. По-прежнему сложной остается проблема обес-
печения местами в общежитиях (84% в СПО и 82% в вузах),
сетью общественного питания. В более чем трети всех школь-
ных зданий требуется капитальный ремонт, а 4,1% школ на-
ходятся в аварийном состоянии.

К этим проблемам добавилось катастрофическое отста-
вание в переводе самого образования на инновационный тип
развития с использованием новых технологий и образова-
тельных инноваций, направленных на совершенствование со-
держания образования с формированием новаторских ка-
честв у учащихся. Безусловно, нацпроект «Образование» внес
существенные коррективы в развитие учебных заведений.
Однако речь идет не только о лидерах. Необходим массовый
переход всех образовательных учреждений, удовлетворяю-
щих потребности рынка и общества, на качественно новый
тип развития с использованием ИКТ. Особо следует подчер-
кнуть, что наиболее слабые звенья системы образования –
это школы и начальное профобразование.

Проблема третья – создание надежной базы для под-
держки реформ в образовании и его поступательного разви-
тия. Возрождение образования – это процесс восстановле-
ния и наращивания национального достояния, который
должен носить общенародный характер. Среди составляю-
щих базы поддержки следует выделить постоянный диалог с
бизнесом, который позволяет выступить ему не только в ро-
ли инвестора, но также эксперта и участника преобразова-
ний, что в какой-то степени происходит в рамках реализа-
ции национального проекта. Чтобы преодолеть
возникающие риски, необходим закон о государственно-
частном партнерстве, регулирующий взаимодействие госу-
дарства, бизнеса и некоммерческих организаций всех типов.
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Необходимо также регулирование таких форм участия биз-
неса в развитии образования, как инвестиционные и венчур-
ные фонды, эндаументы, аутсорсинг и др.

Государственно-частное партнерство, подключение
механизма корпоративной социальной ответственности
(КСО), социальный аудит, гуманитарная экспертиза при-
менительно к различным проектам в образовании могли
бы использоваться для ответа на следующие вопросы: нас-
колько сокращается государственная монополия в образо-
вательной политике? продуктивен ли диалог общества и
власти? в какой мере бизнес и гражданское общество при-
влечены к решению важнейших задач в сфере образова-
ния? Необходимо нормативно закрепить участие обще-
ственных институтов в формировании образовательной
политики и усиление их роли в образовании как государ-
ственно-общественной системе.

Цели, задачи и принципы 
реформирования образования

Как отмечалось выше, Министерство образования и нау-
ки разработало современную модель «Российское образова-
ние – 2020». Направления действий и мероприятия, предус-
мотренные в этой модели, отражены в Стратегии – 2020.
Отработка модели проводилась при участии экспертов из Вы-
сшей школы экономики, а также консультантов из Москов-
ской школы управления «Сколково», Московского института
стали и сплавов и других организаций. Стратегическая цель
государственной политики в области образования – это по-
вышение доступности качественного образования для всего
населения, соответствующего требованиям инновационного
развития экономики, потребностям общества и каждого
гражданина. Реализация этой цели предполагает решение
следующих приоритетных задач.
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Первая – обеспечение инновационного характера базо-
вого образования в соответствии с требованиями «экономики
знаний». Система мероприятий предусматривает: обновле-
ние содержания и технологий образования, обеспечивающих
баланс фундаментальности и компетентного подхода; разви-
тие вариативности образовательных программ; обновление
структуры образовательной сети и изменение механизмов
финансирования в соответствии с задачами инновационного
развития. Особо ставится вопрос о росте оплаты труда препо-
давателей.

Вторая – модернизация институтов образования как
инструментов социального развития. В рамках этого напра-
вления предусматривается создание системы образователь-
ных услуг, обеспечивающих развитие детей независимо от
места их проживания, состояния здоровья, социального по-
ложения. Предусматривается формирование системы выяв-
ления и поддержки одаренных детей и талантливой молоде-
жи, а также инфраструктуры социальной мобильности
обучающихся.

Третья – создание современной системы непрерывного
образования, подготовки и переподготовки профессиональ-
ных кадров. Этому будут способствовать: система внешней не-
зависимой сертификации профессиональных квалификаций;
поддержка потребителей услуг непрерывного профессиональ-
ного образования и система организаций, предоставляющая
качественные услуги непрерывного профессионального обра-
зования, а также поддержка корпоративных программ подго-
товки и переподготовки кадров.

Четвертая – формирование механизмов оценки каче-
ства и востребованности образовательных услуг с участием
потребителей. Это предполагает создание открытой, прозрач-
ной системы информирования граждан об образовательных
услугах, которая должна обеспечивать полноту, доступность
(в том числе для иностранных студентов), своевременное об-
новление и достоверность информации. Намечается форми-
рование прозрачной и объективной системы оценки учебных
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и внеучебных достижений учащихся как основы их перехода
на следующий уровень образования. Для контроля и оценки
качества образования предусматривается разработка меха-
низмов участия в этом процессе потребителей и обществен-
ных структур.

Кроме того, в соответствии с ФЦП «Научные и науч-
но-педагогические кадры инновационной России» (2009–
2013 гг.) намечается улучшение возрастной и квалифика-
ционной структуры преподавателей, создание стимулов
для привлечения молодежи и возвращения кадров из-за
рубежа. Стратегия реформирования образования видится,
по словам министра А. Фурсенко, в однонаправленных
действиях по структурному, институциональному и содер-
жательному направлениям.

Структурная реформа. Она началась еще в начале 90-х
гг., когда был создан негосударственный сектор образования.
Следующий шаг значительно запоздал, но он оказался жиз-
ненно необходимым. Речь идет о концентрации ресурсов в
точках, определяющих вектор инновационного развития об-
разования. Благодаря приоритетному национальному проек-
ту «Образование» в конечном счете был проведен отбор лиде-
ров инновационных преобразований. 

В настоящее время вопрос ставится достаточно же-
стко: усовершенствовать структуру образования в соответ-
ствии с мировыми вызовами XXI в. Речь идет в первую оче-
редь о выходе на мировые стандарты для лидеров
российского образования. В этих целях создаются нацио-
нальные исследовательские и федеральные университеты.
Основными структурными элементами профессионально-
го образования станут университеты (академии и институ-
ты), колледжи и центры квалификаций. Можно полагать,
что это будут 40–50 федеральных университетов, обеспечи-
вающих конкурентоспособность российской науки и обра-
зования на мировом уровне.

Кроме того, останутся 100–150 университетов регио-
нального и межрегионального значения, обеспечивающие
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кадрами субъекты Федерации. Остальные вузы с отлаженной
системой бакалавриата и колледжи могут быть как само-
стоятельными, так и входить в состав университетов. Часть
системы среднего профессионального образования (СПО)
перейдет в прикладной бакалавриат, который будет функци-
онировать наравне с академическим бакалавриатом. Кроме
того, предлагается на базе лицеев и училищ, части колледжей
и техникумов создать комплексные учебные центры профес-
сиональных квалификаций. При этом профессиональное на-
чальное образование может быть передано вечерней школе
(рассматривается как вариант).

Институциональные реформы. Основные контуры
реформирования образования в РФ содержатся в ряде до-
кументов, в том числе в законах «Об образовании», «О вы-
сшем и послевузовском профессиональном образовании».
Они закрепляются также государственными образователь-
ными стандартами (ГОС), Концепцией модернизации рос-
сийского образования на период до 2010 г. и принятым
федеральным Законом о двухуровневом высшем образова-
нии. Кроме того, уже действуют законы, формирующие ба-
зовую институциональную конструкцию модернизации
образования: об автономных учреждениях, о целевом ка-
питале (эндаументе), о ЕГЭ, о всеобщем среднем образова-
нии и др.

В этой связи возникает вопрос: насколько актуальным
сейчас является принятие Образовательного кодекса по
аналогии с кодификацией многих видов деятельности (ко-
дексы: Жилищный, Градостроительный, Экологический и
др.), т.е. речь идет о возможности существования самостоя-
тельного образовательного права. В литературе обращается
внимание на то, что образовательное законодательство в ос-
новном регулирует управленческую деятельность, а право-
вая защита интересов граждан не соответствует сложив-
шимся ожиданиям и потребностям (Барабанова (2008. 
С. 79–82)). Прежде всего недостаточно отрегулированы
отношения участников образовательного процесса, сам ме-
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ханизм его реализации и др.3. Поэтому потребность в Обра-
зовательном кодексе велика. Однако работы по его созда-
нию свернуты, и формируются различные предложения
как по совершенствованию закона «Об образовании», так и
по принятию новых законов. Рассмотрим более подробно
два закона, которые окажут уже в ближайшие годы весо-
мое влияние на вектор развития образования и без приня-
тия Образовательного кодекса. Это законы о ЕГЭ и об авто-
номных учреждениях.

Намечаемые Минобрнауки институциональные измене-
ния предполагают смену финансовой модели: переход от
сметного к нормативному подушевому финансированию с
запуском механизма конкуренции вузов за абитуриентов. На
основе ЕГЭ будут устанавливаться две категории абитуриен-
тов. Одни получают доступ к высшему образованию и бю-
джетным средствам; другие вообще отсекаются от учебы в ву-
зах, невзирая на готовность оплачивать обучение4. Вузам
предоставляется право самим устанавливать уровень баллов
для обучения на бюджетной основе и за счет кредитов.

Такая модель требует критического взгляда на сущность
ЕГЭ, чтобы предупредить серьезные негативные последствия
его применения. Введение ЕГЭ прежде всего должно способ-
ствовать формированию централизованной оценки знаний,
улучшению мобильности абитуриентов, повышению доступ-
ности образования. Представляется целесообразным для не-
которых ведущих университетов сохранить возможность до-
полнительных испытаний при наборе студентов. Существуют
также предложения о добровольности ЕГЭ, о предоставлении
права выбора для выпускников формы оценки их знаний

3. Следует отметить, что в разрабатываемой Минобрнауки модели образования предполагается по-
ворот к интересам потребителей: участие общественных организаций в управлении и контроле
качества образовательных услуг, а также доступ к регулярно поставляемой информации о дея-
тельности учебных заведений (программы, оценка их реализации, кадры, финансово-материаль-
ное обеспечение). 

4. По данным журнала «Эксперт» функционально неграмотных выпускников школ сейчас насчиты-
вается 20–30% (Волков, Ливанов, Фурсенко (2007. C. 94)).
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(ЕГЭ или традиционные экзамены) и др. Учитывая эти пред-
ложения, требуется дальнейшая работа по совершенствова-
нию ЕГЭ с подключением всех общественных институтов для
решения его судьбы. 

Важнейшая составляющая институциональных ре-
форм – принятие закона «Об автономных учреждениях»
(АУ), одного из самых значимых для образования, посколь-
ку в соответствии с новой моделью образования существен-
ная часть сети будет переведена в автономные учреждения.
Им предоставляется определенная самостоятельность в
привлечении дополнительных ресурсов и их расходовании, а
также в распоряжении частью движимого имущества. Суб-
сидиарная ответственность государства по обязательствам
АУ не предусматривается, но при этом сужена и сфера кон-
троля – это финансово обеспеченные задания государства.
Кроме того, происходит институализация интересов госу-
дарства в самом учреждении путем вхождения в состав на-
блюдательного совета его представителей. Этот совет осу-
ществляет функцию надзора, но не административного, а
общественного. Расширение прав по привлечению и расхо-
дованию ресурсов сочетается с ограничениями на использо-
вание и распоряжение имуществом. На базе АУ появляется
возможность объединения преимуществ бюджетного фи-
нансирования и свободного хозяйствования. 

Однако, автономные учреждения уже в недалеком буду-
щем могут столкнуться с множеством проблем, слабо отрегу-
лированных законом. Наиболее серьезные риски связаны с
финансированием АУ и имуществом. Так, в законе не опре-
делены общие принципы формирования заданий для АУ, не
ясно, каким образом совместить задания по производству ус-
луг и по развитию фундаментальной науки в сфере образова-
ния. Из особенностей АУ четко следует, что в основном фи-
нансируется его текущая деятельность и содержание
имущества. Что касается решения задач долгосрочного харак-
тера, то финансовое обеспечение АУ по закону осуществляет-
ся учредителем в рамках программ, утвержденных в устано-
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вленном порядке. В законе не прописаны ни общие принци-
пы разработки, ни порядок финансирования программ ра-
звития. Это очень серьезный просчет авторов закона, не при-
нявших во внимание особенности сферы образования,
формирующей человеческий и инновационный потенциалы. 

Нет ответа и на ряд вопросов по текущей деятельности.
Существует, в частности, опасность остаться без полноценно-
го объема заданий и соответствующего финансирования. И
здесь возникает множество новых вопросов. Как предотвра-
тить «откаты» по госзаказам, ставшие нормой взаимоотно-
шений с чиновниками? Как обеспечить выполнение задания
в случае недофинансирования в условиях отсутствия субсиди-
арной ответственности государства?5 Как защитить АУ при
закрытии коммерческих банков, на счетах которых хранятся
его денежные средства? Главное же – как избежать сниже-
ния качества услуг АУ? Остается и угроза излишней коммер-
циализации6. 

Ясно, что главный мотив перехода вузов к форме АУ за-
ключается в том, что, оставаясь бюджетными учреждения-
ми, они будут финансироваться строго по смете, а все их вне-
бюджетные доходы, согласно поправкам к Бюджетному
кодексу, будут изыматься в бюджет в пользу собственника
имущества, т.е. государства. Скорее всего «сильные» вузы в
такой ситуации будут стремиться к самостоятельности,
иногда переоценивая свои возможности, а «слабые» оста-
нутся бюджетными, рассчитывая на дополнительное финан-
сирование из бюджета. В этом контексте никак нельзя забы-

5. Так, в соответствии с российским законодательством, недофинансирование учреждения со сто-
роны собственника его имущества само по себе не может служить обстоятельством, свидетель-
ствующим об отсутствии вины учреждения для освобождения его от ответственности на основа-
нии п.1 ст.401 ГК РФ, (Комментарий к федеральному закону «Об автономных учреждениях»
(2007. C. 20.)).

6. Вспомним эксперимент по расширению хозрасчетной деятельности в здравоохранении, кото-
рый проводился в СССР в конце 80-х гг. Что бы сейчас ни писали о нем экономисты, он оказался
опасным для потребителей медицинских услуг, так как при его реализации четко обозначилась
тенденция к превалированию экономических интересов, что было вполне предсказуемо при ос-
таточном финансировании отрасли и низкой заработной плате занятых.
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вать о характере труда в высшем образовании. Речь идет о
творческом труде, об использовании интеллектуальных ре-
сурсов, которые являются основным источником дополни-
тельных доходов. Не имущество, а творческий потенциал за-
нятых обеспечивают эти доходы, которые можно делить
между заинтересованными сторонами, но не изымать их
полностью. Поэтому следовало бы критически оценить по-
правки в Бюджетный кодекс и вернуть хозяйственную сво-
боду бюджетным учреждениям.

Изменение содержания образования. В настоящее время
происходит переориентация образования на компетентност-
ную модель развития с определенным отходом от квалифика-
ционной (знаниевой) модели. Однако изучение этих моделей
дает основание утверждать, что между ними нет антагонизма,
о котором нередко пишут в специальной литературе. По пред-
ложению ряда специалистов (Сальников, Бухарин, 2008. С.
4,6.)), первая модель рассматривается как адаптивная по от-
ношению к внешней среде, вторая – как локомотивная. При-
менение первой модели позволяет решать в первую очередь
проблемы текущего и среднесрочного характера. Как показы-
вает многолетний опыт развитых стран, на ее основе удается
нарастить численность необходимых кадров, обладающих па-
кетом компетенций, но решение задач стратегического харак-
тера требует использования локомотивных моделей, обеспе-
чивающих переход к качественно новым уровням знаний.

Кроме того, следует учитывать, что в основе всех компе-
тенций лежат знания, к каким бы наборам навыков и уме-
ний ни сводился этот подход. Среди основных навыков сле-
дует особо воспитывать умение учиться на протяжении всей
жизни. Поэтому важной задачей становится поиск баланса
между компетентностным и знаниевым содержанием обра-
зования, а также разработка показателей, позволяющих
оценивать уровень приобретенных компетенций с учетом
долгосрочных интересов развития страны. При этом модер-
низация программ обучения будет происходить на основе
национальной квалификационной структуры (НКС).
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Изменения в содержании образования совпадают по
времени с его переходом на уровневую систему. В систему
академического и прикладного бакалавриата будет вовлечено
более двух третей выпускников школ. Высшее образование
станет социальным стандартом нового поколения, вступаю-
щего в активную жизнь в первой четверти XXI в. В связи с вве-
дением уровневого образования актуализировалась проблема
платности. По заявлениям Минобрнауки в магистратуре про-
должает обучение 50% бакалавров (по данным ректора МГУ
Садовничего В.А. – 25%), а решать вопрос о бюджетных ме-
стах будет правительство. Пока сохраняется норма – 205 бю-
джетников на 10 тыс. чел. населения, но, по оценкам специа-
листов, после всеобщего перехода на уровневое образование
ожидается снижение этой величины до 170 (Интервью...
(2007. №9–10, С. 100)). Правомерен ли такой показатель в
сложной демографической ситуации? Ответ должно дать об-
щество, а не органы управления. 

В новой системе обучения стандарты предполагаются
иными: не регламентация содержания образования, а устано-
вление требований к компетенциям студентов. По замыслу
реформаторов, стандарты должны носить рамочный харак-
тер, вузам же предоставляется возможность активизировать-
ся в формировании конкретных программ. В инновационных
вузах, отобранных в ходе реализации нацпроекта, уже созда-
ны центры разработки компетенций. Предпринимают прак-
тические шаги и органы управления. Так, существуют доку-
менты, обеспечивающие определенные свободы вузам при
подготовке магистров, а также упрощенную аккредитацию
программ бакалавров. Кроме того, до 70% учащихся школ в
2012 г. будут обучаться по новым стандартам.

Перемены коснутся и оценки знаний. Предполагается
ввести систему зачетных единиц с набором каждым студен-
том определенного количества баллов – условных единиц из-
мерения уровня знаний. По западным образцам российским
студентам предоставляется право выбора изучаемых дисци-
плин, преподавателей вуза и страны.
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Подготовлен пакет федеральных законопроектов, рас-
ширяющих возможности для работодателей участвовать в
образовательном процессе, чтобы влиять на подготовку бака-
лавров. Созданы новые стандарты, обеспечивающие повыше-
ние его качества, сохранение единого образовательного про-
странства, служащих основой для оценки деятельности
учебных заведений.

Финансирование образования

Финансирование образования – одна из самых акту-
альных и дискутируемых проблем, поскольку, с одной сто-
роны, экономические выгоды образования в немалой степе-
ни являются индивидуальными, с другой – это вложения в
человеческий потенциал – национальное богатство обще-
ства. Ресурсов на развитие отрасли не хватает. Расходы кон-
солидированного бюджета на образование в 1995 г. состави-
ли 4%. Пик роста этого показателя пришелся на 1997 г.
Затем началось его падение вплоть до 2,9% в 2000 г., а с
2001 г. (как тенденцию) можно констатировать возраста-
ние величины до 3,9% в 2006 г. Приемлемая минимальная
ориентация российских госрасходов на образование (с уче�
том мировых тенденций) – 6–7% ВВП. При таком допу-
щении можно полагать, что минимальное недофинансиро-
вание образования в 2009 г. составит не менее 1,2 трлн руб.
(в 2008 г. более 800 млрд руб.), т.е. ассигнования консолиди-
рованного бюджета на образование почти на 40% меньше
минимальной потребности. 

В целом за 1995–2006 гг. финансирование отрасли в со-
поставимых ценах выросло в 1,6 раз, т.е. среднегодовой темп
прироста составил 2,35%. Это означает, что значимых скачков
в ресурсном обеспечении не было. За рассматриваемый пе-
риод в структуре затрат на образование значительно снизи-
лась доля ДДУ, школ, НПО (в % к ВВП в 2006 г. – 0,5; 1,8; 0,2
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соответственно). Незначительно изменилась доля СПО и ву-
зов: за 2000–2006 гг. она повысилась для СПО с 0,1 до 0,2%, а
для вузов с 0,3 до 0,6%. Однако в 1991 г. удельный вес государ-
ственных затрат на высшее образование составлял 1,2% от
ВВП, т.е. за 17 лет доля в ВВП снизилась вдвое.

Это подтверждает тот факт, что государственная кон-
цепция затрат на образование явно ориентирована на эко-
номию бюджетных расходов и рост затрат населения. По-
добная линия, заложенная в бюджетную политику в 90-е гг.,
продолжается, хотя и не афишируется. Между тем, вопрос о
соотношении затрат государства и населения на образова-
ние приобретает принципиальное значение. В отношении
бесплатности общего среднего образования формально ни-
кто не возражает, хотя все виды дополнительных услуг, как
правило, переводятся на платную основу. Что касается рос-
сийских вузов, то в 2006 г. лишь 40,9% студентов обучалось за
счет бюджета, 43% учились в государственных вузах на плат-
ной основе и 16,1% студентов оплачивали обучение в негосу-
дарственных вузах7.

Существуют неофициальные расчеты, согласно которым
всего на образование расходуется 5,5% ВВП, из которых до
1,5% могут быть затраты населения, а доля бизнеса по разным
расчетам – от 0,3 до 1,3% ВВП. Такое распределение являет-
ся «ахиллесовой пятой» перестройки образования, так как
любые масштабные преобразования требуют, во-первых, су-
щественного роста доли бизнеса (до 2% ВВП), вступающего в
партнерские отношения с государством, во-вторых, сниже-
ния коммерциализации образования в очень сложной демо-
графической ситуации и по-прежнему при невысоких дохо-
дах населения, не способных компенсировать полностью
услуги ЖКХ и постоянно растущие затраты на образование и
здравоохранение. На наш взгляд, намечаемый к 2020 г. рост
доли общих расходов на образование до 7% от ВВП (в том чи-
сле бюджетных – до 5,5–5%) проблему не решает.

7. Рассчитано по данным: (Образование в Российской Федерации: 2007 (2007. C. 108)).
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Мировая практика доказывает, что решающая роль го-
сударства в финансировании образования не ослабевает и не
подвергается сомнению ни в одной развитой стране (табл. 2). 

Сейчас существуют две крайние позиции в отношении
модели финансирования российского образования:

• все общее образование и бакалавриат становятся бес-
платными, что вполне закономерно в сложной демо-
графической ситуации;

• все высшее образование становится платным (на кре-
дитной основе), исключая победителей олимпиад или
конкурсов.

К промежуточной можно отнести позицию, согласно
которой все высшее образование переводится на оплату
определенной доли образовательных услуг населением. Та-
кой можно считать модель Минобрнауки и альтернативную
модель, предложенную А.Я. Рубинштейном (Человек в мире
экономики (2007. C. 55)). Бесплатность общего среднего
образования в этой модели не подвергается сомнению. Она
является принципиальным положением предлагаемой ре-
формы, а в высшем образовании – введение индивидуальной
платы дополняет государственные расходы. Пропорция
расходов государственного бюджета и платы студентов за
обучение устанавливается исходя из конкретных расчетов и
необходимости повышения общего уровня финансирования
высшей школы, в том числе для увеличения оплаты труда
профессорско-преподавательского персонала и роста техни-
ческого оснащения вузов. Следует отметить еще несколько
особенностей модели А.Я. Рубинштейна:

Таблица 2 
Государственное финансирование образования
(в % к ВВП)

Страна 2000 2002 2005 
Россия 3,0 3,7 3,7
США 4,8 5,5 5,9
Германия 4,5 4,6 4,6 (2004 г.)
Франция 5,8 5,6 6,0
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1) отвергается негативная практика, когда в государ-
ственных вузах обучаются и коммерческие и бюджет-
ные студенты;

2) реализуется принцип замены любых форм предопла-
ты оплатой образовательных услуг после завершения
обучения в вузе;

3) ключевое положение модели – небанковский меха-
низм кредитования студентов;

4) решается вопрос о переходном периоде, в течение ко-
торого возвратная плата распределяется между выпу-
скником и работодателем;

5) возвратная плата может принять форму налога на до-
ход, или работодатель производит отчисления в спе-
циальный фонд высшего образования;

6) предусматривается принцип многоканальности фи-
нансирования: наряду с финансированием образова-
ния из Центра и из средств населения, подключаются
ресурсы субъектов РФ и бизнеса.

Вероятно, в сложившейся ситуации государство должно
ориентироваться не на сокращение бюджетных расходов, а на
модернизацию своей бюджетной политики. Учитывая это,
ряд авторов предлагают использовать стратегию «социально�
го императива» (Рубинштейн (2008а. C. 347–369)). В ее ос-
нову положено законодательное закрепление пороговых по-
казателей финансирования социальных отраслей, включая
образование. В свое время такие нормативы финансирования
образования, науки и культуры были ликвидированы по ини-
циативе чиновников. Когда финансовые возможности госу-
дарства увеличиваются, необходимо восстановление этих нор-
мативов как минимальных. Прежде всего речь идет о доле
бюджетных расходов в ВВП (6–7%). Кроме того, должны быть
введены минимальные нормативы оплаты труда (на уровне
сферы управления) и минимальные расходы на инвестиции в
МТБ. Реализация любой модели финансирования предполага-
ет отработку ряда финансовых механизмов и инструментов.
Остановимся на характеристике некоторых из них.
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Трансфертные схемы. Использование механизмов ры-
ночного типа в сфере образовательных услуг основано на
том, что потребитель должен иметь свободу выбора этих ус-
луг в зависимости от цены и качества, что заставляет произ-
водителей учитывать потребительские предпочтения и улуч-
шать качество услуг в конкурентной среде. При этом
существует альтернатива в финансировании образования.
Можно субсидировать учреждения (многолетняя практика
российской образовательной системы) или ввести трансфер-
ты потребителям. Трансфертная схема предполагает реали-
зацию принципа: «деньги следуют за оказанием услуги». 

Наиболее известная модель – ваучерная, которая прио-
брела множество сторонников. Однако следует учитывать,
что подобные схемы в конечном итоге трансформируются в
бюджетное финансирование вузов по результатам работы.
Идея ваучеров циркулировала в России в течение всех 90-х гг.
Далее она перевоплотилась в идею ГИФО (государственное
именное финансовое обязательство), и этот замысел начал
проводиться в жизнь вместе с экспериментами, связанными
с переходом к ЕГЭ. Однако слабая проработка концепции,
недоучет реальных условий и финансовых возможностей
привели к отказу от ГИФО в явном виде.

В настоящее время официально признана модель нор-
мативного подушевого финансирования. В соответствии с
новыми разработками Минобрнауки к 2012 г. все школы и
не менее 50% профессиональных учебных заведений будут
переведены на нормативное подушевое финансирование, а
к 2020 г. все образование намечается перевести на этот
принцип финансирования. Однако в концепции новой мо-
дели образования предусмотрено, что трансфертами будет
охвачено финансирование лишь текущих расходов, ресурсы
же на материально-техническую базу и новые технологии
предоставляются по другим каналам. Насколько эффекти-
вен этот механизм, в каком соотношении должны находить-
ся индивидуальные и государственные расходы – ответ на
эти вопросы вполне могут дать результаты эксперимента,
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проводимого в настоящее время в регионах. На наш взгляд,
эти результаты позволят оценить целесообразность отхода
от механизма финансирования учреждений.

Образовательные кредиты. Целью предоставления
образовательных кредитов является финансовая поддерж-
ка студентов, не имеющих возможности полностью опла-
чивать обучение и другие расходы. Эта поддержка реализу-
ется в разных странах с помощью различных механизмов,
в зависимости от степени участия государства в финанси-
ровании и особенностей самой образовательной системы.
К таким механизмам относятся: государственное субсиди-
рование, финансирование через образовательные (благо-
творительные) фонды посредством выделения грантов и
стипендий; трансферты, предоставляемые университетами
из собственных средств (стипендии, субсидии); система
кредитования студентов (выдача образовательных креди-
тов на период обучения). Важными характеристиками си-
стемы кредитования студентов являются уровень доступ-
ности кредитов и степень участия государства в подобных
программах. 

В России нет государственных кредитов, а существую-
щие программы финансируются коммерческими банками.
Государственное участие может состоять в субсидировании
процентной ставки (когда кредит выдается банком по низ-
кой или беспроцентной ставке, а разность компенсируется
государством), а также в предоставлении кредита студенту
напрямую или в фоме поручительства (государство выступа-
ет гарантом возврата кредита, если у заемщика возникнут
проблемы). 

Для развития в России образовательных кредитов тре-
буется разработка банками кредитных программ, предоста-
вляющих студентам условия, аналогичные тем, что суще-
ствуют в развитых странах. Однако без государственных
гарантий такая система не сможет работать эффективно. В
2008–2010 гг. проводится эксперимент по предоставлению
кредитов, параллельно обсуждается закон о кредитах, где
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оговаривается максимальная процентная ставка (не более
10%). По закону предоставляется льготный период для пога-
шения долга – весь срок обучения и три месяца, а кредиты
будут выдаваться по поручительству. При неисполнении за-
емщиком своих обязательств государство в лице Рособразо-
вания компенсирует 10% от расходов, связанных с исполне-
нием договора – поручительства. Результаты эксперимента
помогут выработать приемлемые для России формы креди-
тования. В Стратегии-2020 использование кредитов намеча-
ется для 12% студентов. 

Государственно�частное партнерство. Сущность
партнерства можно определить как совместное участие за-
интересованных сторон в решении конкретных проблем
на основе объединения ресурсов при разделении полномо-
чий, ответственности и рисков. Взаимодействие вузов и
бизнеса может быть реализовано с помощью различных
форм и механизмов. Например, посредством частичной за-
нятости профессионально-преподавательского персонала
вуза в компаниях и корпорациях или путем создания ре-
гионального консорциума университета (или нескольких
университетов) и фирм. Со стороны бизнеса возможно:
приобретение исследовательского оборудования для вузов;
спонсирование исследовательских работ в вузе; стажировка
студентов и аспирантов на предприятиях и именные сти-
пендии студентам; информационная поддержка вузов и
мониторинг рынка труда. Предприниматели могут прини-
мать участие в процессе обучения студентов, в корректи-
ровке программ обучения, в наблюдательных и попечитель-
ских советах и др.

Важным инструментом финансирования университе-
тов, в том числе и бизнесом, являются капитальные фонды
(эндаументы). Они представляют собой активы, полученные
из государственных источников, корпоративных и обще-
ственных организаций, а также от частных лиц в качестве
благотворительной деятельности. Наличие значительного
капитального фонда позволяет вузу вести стабильную иссле-
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довательскую работу, привлекать квалифицированные пре-
подавательские кадры, повышать качество преподавания.
Наибольшие объемы университетских эндаументов сосре-
доточены в США – более 260 млрд долл., в Англии – около
5 млрд долл.

Для России создание капитальных фондов становится
важнейшим направлением финансовой поддержки науки и
образования. Этот процесс может быть реализован как госу-
дарством (путем передачи недвижимости, земельных участ-
ков и пр.), так и за счет частных пожертвований. В 2007 г.
вступил в действие закон «О порядке формирования и ис-
пользования целевого капитала некоммерческих организа-
ций». Он позволяет таким учреждениям, как университеты,
формировать целевой капитал,  передавать его в доверитель-
ное управление и использовать полученный доход для целей,
определенных уставом и договорами с жертвователями. Та-
кие доходы не облагаются налогами. По закону государ-
ственные или муниципальные учреждения могут быть полу-
чателями средств целевых фондов, но не являются их
учредителями. В этом случае формируется некоммерческий
фонд, который становится собственником целевого капита-
ла в пользу государственного учебного заведения. Следует от-
метить, что российскому закону придано мощное бюрокра-
тическое сопровождение и отсутствуют налоговые стимулы
для жертвователей.

Решение о консолидации усилий бизнеса и научно-обра-
зовательного сообщества для подготовки кадров инновацион-
ной экономики, о совмещении этого процесса с развитием
фундаментальной науки практически начало реализовывать-
ся при создании Южного федерального университета (ЮФУ)
в рамках национального проекта «Образование». Здесь сфор-
мирован свой эндаумент, который является не просто сред-
ством взаимодействия вуза с бизнесом, но и эффективным
инструментом становления национальной инновационной
системы (НИС) в Ростовской области. 
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Заключительный 
комментарий

Оценивая стратегическую программу преобразований,
представленную Минобрнауки, в целом позитивно, необхо-
димо высказать ряд соображений относительно стратегиче-
ских ориентиров развития образования в условиях перехода
к инновационной экономике.

1. В первую очередь необходимо более четко сформули-
ровать стратегическую цель государственной политики в сфе-
ре образования. В Стратегии расширение доступа к каче-
ственному образованию рассматривается в качестве
основной цели государственной политики в области образо-
вания при переходе на инновационный путь развития. И это,
на наш взгляд, вполне обоснованно с точки зрения долговре-
менных интересов общества. Широкий доступ к образова-
нию является чрезвычайно важным условием и наглядным
проявлением принципа социальной справедливости, пони-
маемой как равенство возможностей для всех граждан. Вме-
сте с тем, более определенной должна быть установка на до-
стижение консенсуса интересов государства, бизнеса,
населения, предполагающая нацеленность не только на удо-
влетворение потребностей различных заинтересованных сто-
рон в образовательных услугах, но и на решение проблем,
связанных с ростом и качественным совершенствованием на-
ционального богатства – образовательного потенциала. 

2. Правительственная модель развития образования но-
сит во многом чисто прагматический и технократический ха-
рактер, что отразилось и на перечне принципов, положенных
в основу стратегической модели (открытость к внешним за-
просам, применение проектных методов, конкурсное выяв-
ление и поддержка лидеров, адресность ресурсной поддерж-
ки, комплексность решений). Однако, необходимо
использовать и другие принципы, отражающие социальную
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и экономическую значимость образования. К ним относятся:
непротиворечивое решение экономических и социальных
проблем; совмещение развития образования с минимизаци-
ей накопленных рисков; эффективное решение текущих про-
блем, не противоречащее долговременным интересам; приз-
нание самоценности образования в обществе.

3. Поддерживая стратегические задачи, целевые ориен-
тиры и направления реформ, которые сформулированы в
правительственном документе, необходимо выделить про-
блемы, от решения которых в основном зависит степень при-
ближения к намеченным целям. Эти проблемы непосред-
ственно касаются:

• квалификации и творческого потенциала педагогиче-
ских кадров и оплаты их труда;

• перевода всей системы образования на инновацион-
ный тип развития;

• финансирования образования;
• создания широкой общественной поддержки прово-

димых реформ.
Здесь следует оценить масштабы накопленных рисков,

степень отставания от развитых стран и определить вектор
движения, позволяющий совмещать прогрессивные преобра-
зования с минимизацией накопленных и будущих рисков, а
также совершенствовать накопленный образовательный по-
тенциал. 

4. При характеристике механизмов, используемых для
реализации стратегии, особое внимание должно быть уделе-
но вопросам становления и развития государственного рын-
ка образовательных услуг. Речь также должна идти о дости-
жении конкурентоспособности образования на внутреннем
и мировом рынках. 

Возможности применения рыночных методов на госу-
дарственном рынке образовательных услуг особенно отчетли-
во проявляются в процессе взаимодействия с частными про-
изводителями. Формы такого взаимодействия различны:
госзаказы и контракты, участие в торгах и конкурсах и т.д.
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Именно конкуренция на государственном рынке способству-
ет ориентации на потребителя образовательных услуг, дает
возможность формировать их рациональную цену, сопоста-
влять затраты с результатами, создавать мотивацию для про-
изводства качественных услуг. Вместе с тем, конкуренция на
таком рынке находится под контролем государства, что обес-
печивает безопасные для общества масштабы ее распростра-
нения. Этапы становления государственного рынка образова-
тельных услуг должны найти отражение при формировании
стратегических ориентиров развития образования.

5. Необходимо особое рассмотрение места образования
в составе национальной инновационной системы (НИС) и
его роли в создании интеллектуальной ренты. Вопрос об ин-
теллектуальной ренте и интеллектуальной собственности
творческих кадров следует решать для всей системы образо-
вания, включая школы. Речь идет о перераспределении этой
ренты в пользу образовательных кадров и отработке соответ-
ствующего законодательства, учитывающего международ-
ный опыт и устраняющего лазейки для недобросовестных
пользователей интеллектуальной собственностью. 

Следует иметь в виду также, что творческая деятельность
преподавательского персонала направлена прежде всего на
увеличение национального богатства в части его интеллекту-
альной составляющей, использование которой способно при-
носить обществу интеллектуальную ренту. В отличие от при-
родной ренты (горной и земельной) ее получение сопряжено
с предварительными затратами для достижения лидерства в
сфере знаний и совершенствования человеческого потенциа-
ла. Тем самым удовлетворяется потребность общества в соз-
дании предпосылок инновационного развития и формирова-
ния основ долговременной динамики. В той мере, в какой
государство осознает эту потребность, оно выделяет средства
на поддержание и рост интеллектуального потенциала, а так-
же на создание условий для его эффективного использования.
И здесь важно, чтобы государство четко определило место об-
разования в создании интеллектуальной ренты.
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6. Проблемы финансирования остаются по-прежнему
решающими при проведении всех преобразований. Обосно-
вание потребностей в ресурсах должно зависеть от масштаба
и характера решаемых целей и задач (социальных и эконо-
мических), а не опираться на расчеты темпов «от достигнуто-
го уровня». Такой подход, заложенный по-прежнему во все
правительственные разработки (включая новую модель), ра-
но или поздно даст сбой. Безусловно, оценивать затраты буду-
щего очень сложно, но есть возможность использовать зару-
бежный опыт и опыт реализации нацпроекта «Образование». 

В связи с вопросами финансирования следует отметить,
что одновариантные стратегические модели и ориентиры не-
продуктивны. Четкая ориентация Минобрнауки на подуше-
вой норматив финансирования без оценки плюсов и минусов
других подходов не может быть признана удачной. Невоз-
можно предугадать, насколько эффективным окажется этот
механизм, тем более, что его может постигнуть судьба вауче-
ров и ГИФО. Поэтому анализ различных форм и методов фи-
нансирования образования приобретает особую значимость.

7. Тот опыт, который приобрело российское образова-
ние в 90-е гг., и те негативные явления, с которыми оно стол-
кнется в ближайшее время из-за финансового кризиса, ставят
на повестку дня вопрос о возможном создании специального
раздела стратегических разработок: образование и циклы.
Здесь особое внимание должно быть уделено двум аспектам.
Первый – взаимосвязи накопленного образовательного по-
тенциала с экономической динамикой на различных стадиях
цикла: в фазе подъема, спада (накопление рисков), в условиях
кризиса (формирование основ выхода из кризиса всей эконо-
мики). При этом особое внимание должно быть уделено
отработке механизмов, предупреждающих массовый отток
квалифицированных кадров из страны и инновационных
отраслей. Второй аспект – поиск механизмов, определяющих
эффективные направления инвестиций в развитие образова-
ния на различных стадиях цикла с учетом перехода экономи-
ки на инновационный путь развития. 
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8. Очерченные контуры и ориентиры развития образова-
ния предполагают учет изменений, происходящих в социуме.
Для того, чтобы эти изменения носили позитивный характер,
необходима консолидация всех общественных сил, которая
во многом зависит от того, как будет возрождаться и разви-
ваться наше образование. Однако такой подход официальны-
ми разработками не учтен.
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В.Ю. Музычук
Старший научный сотрудник ИЭ РАН

РОЛЬ КУЛЬТУРЫ 
В МЕНЯЮЩЕМСЯ МИРЕ

Наступление XXI столетия ознаменовано сменой пара-
дигмы экономического развития. Речь идет о становлении
так называемой инновационной экономики, что обусловле-
но сущностными изменениями в системе мирохозяйствен-
ных отношений в связи с появлением новых научных знаний
и бурным развитием инновационных технологий. Достиже-
ние долговременного устойчивого экономического роста не-
посредственно связано с развитием науки и накоплением че-
ловеческого потенциала. Разработка инноваций и их
внедрение в репродуктивную сферу требуют активизации
использования знаний, интеллекта и новых информацион-
ных технологий, главным носителем и генератором которых
является человек со своим багажом опыта и профессиона-
лизма. Человек со всем многообразием своих духовных,
психологических, поведенческих, социальных характери-
стик становится важнейшей предпосылкой развития, что
требует опережающего развития социально значимых отра-
слей, ответственных за воспроизводство и качественное со-
вершенствование человеческого потенциала.
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Говоря об инновационной экономике, внимание, как
правило, акцентируется на приоритетном развитии образо-
вания и науки, но этого явно недостаточно. Важнейшей де-
терминантой перехода к инновационному социально-ориен-
тированному типу развития является культура. Необходимо
понять, что приобщение к мировому культурному наследию,
включенность в единое культурное пространство не являют-
ся пустым развлечением, призванным развеять человеческую
скуку и лень. Наоборот, соприкосновение с культурой и ис-
кусством наполняет глубоким внутренним смыслом и целе-
сообразностью процессы производства и трансляции новых
знаний. Культура формирует духовно-нравственную ориента-
цию развития личности, а в инновационной экономике резко
возрастает не только личная, но и социальная ответствен-
ность человека, как генератора новых знаний. 

Если наука и образование, прежде всего, задействуют ин-
теллектуальные способности человека, то культура обращает-
ся к его духовным основам – нравственным нормам и цен-
ностным установкам. Сосредоточение внимания в
информационную эпоху лишь на развитии науки и образова-
ния, дистанцируясь при этом от культуры, порождает опас-
ность возникновения «холодного интеллекта», не одухотво-
ренного высшим знанием. «Находясь, по существу, на
переломном этапе истории, когда реальна смена типа циви-
лизации, очень сложно предусмотреть последствия интенсив-
ного роста научного знания и широкого использования со-
временных достижений науки. Техногенная цивилизация
порождает силы, которые подчас становятся неподвластны-
ми человеку, а сам человек нередко утрачивает статус смысло-
образующей константы научных и социальных нововведе-
ний» (Данилов (2002)). Человечество уже имеет достаточно
примеров ужасающих последствий таких интеллектуальных

Культурный императив
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изысков, направленных на создание средств самоуничтоже-
ния в лице ядерного, химического, биологического и прочих
видов оружия массового уничтожения1. Всё сказанное свиде-
тельствует о насущной необходимости культурного импера-
тива социально-экономического развития. 

В современном мире, и Россия не является исключением,
культура недостаточно интегрирована в ткань управления об-
ществом в связи с тем, что она связывается исключительно с
разработкой и реализацией организационно-экономических
программ в рамках одной отдельно взятой отрасли. Внутрен-
няя связь культуры с другими областями общественной жиз-
ни до сих пор не получила полного признания, несмотря на
общепринятую риторику о всепроникающей силе культуры и
искусства. В результате, все «прочие» сферы общественного
жизнеустройства не вписываются в радиус действия культуры
в силу «локального» характера области ее применения, огра-
ниченной внутриотраслевым форматом. Тому есть ряд при-
чин, среди которых следует выделить: «узкое» понимание
культуры; вытеснение культуры индустрией развлечений;
оценку культуры с точки зрения экономической эффективно-
сти. Следует отметить, что две последние, по сути, являются
производными от первой.

Слова академика Д.С. Лихачева, сказанные им пятнад-
цать лет тому назад, по-прежнему актуальны: «У нас в стране
до сих пор нет концепции культуры и культурного развития.
Большинство людей (в том числе и «государственных му-
жей») понимают под культурой весьма ограниченный круг
явлений» (Лихачев (1994. C.3)). Не секрет, что в большин-
стве своем понимание культуры в обществе сводится к ee бы-
товой трактовке. Культура традиционно ассоциируется ис-
ключительно с жанрами искусства: литературой, живописью,
музыкой, скульптурой, архитектурой и т.д., что приводит к

1. Трагедия коренится в том, что научная деятельность с самого начала не была сопряжена с глу-
боко продуманным нравственным воспитанием. К этой деятельности допускались все, незави-
симо от уровня их нравственного развития (Андреев (1992. C. 9)).
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искажению ее содержания и умалению ее роли в обществен-
ном развитии.

Так, согласно социологическому исследованию, прове-
денному весной 2007 г. в Евросоюзе и посвященному изуче-
нию европейских культурных ценностей (далее по тексту –
Доклад о европейских культурных ценностях), в большин-
стве своем, культура для жителей Евросоюза ассоциируется
исключительно с творческой активностью и жанрами искус-
ства (39% опрошенных согласны с тем, что культура – это
изобразительное и исполнительское искусство; 24% – обычаи
и традиции, язык; 24% – литература и художественное слово;
20% – образование и воспитание; 18% – образ жизни и пр.)2.
И только для 9% респондентов культура воспринимается,
прежде всего, как система ценностных и мировоззренческих
установок, довлеющих над сознанием человека в данном об-
ществе (European Cultural Values (2007. P.5))

В настоящее время стало вполне привычным выделять
образование, науку, религию в качестве отдельных самодо-
статочных направлений общественного бытия, вследствие
чего они выпадают из культурного контекста и воспринима-
ются обособленно друг от друга. Наука и образование, изо-
лированные от своего органического родства с культурой, за-
действуют, прежде всего, интеллектуальные способности
человека, оставляя на периферии своего внимания его духов-
ные основы – нравственные нормы и ценностные установ-
ки. Известное высказывание французского математика
А.Пуанкаре – «наука находится вне морали» – является то-
му подтверждением.

Религия, дистанцируясь от культуры, стала придавать
большее значение внешней обрядовости в ущерб своему вну-
треннему содержанию. По данным социологического опроса
Аналитического центра Юрия Левады (далее по тексту Лева-
да-Центра), проведенного в сентябре 2007 г., 41% россиян от-
метили, что религия в их жизни играет не слишком важную

2. Многовариантность ответов не исключалась.
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роль, а 24% признались, что она вообще не играет никакой
роли (Общественное мнение – 2007 (2007. С. 194)).

«Узкое» понимание культуры порождает низкий пра-
вовой и общественный статус культуры, невостребован-
ность потенциала культуры, в том числе в системе государ-
ственного устройства, свидетельством чему является тот
факт, что культура не вошла в перечень приоритетных на-
циональных проектов, а упоминание о культуре в ежегод-
ных Обращениях Президента РФ к Федеральному Собра-
нию РФ впервые появилось в тексте Послания только в
2007 г.

В соответствии с общероссийским классификатором
видов экономической деятельности (ОКВЭД) услуги учреж-
дений культуры оказались в разделе «Предоставление про-
чих коммунальных, социальных и персональных услуг», в то
время как услуги образования и здравоохранения имеют
свои отдельные разделы. В результате, с 2005 г. в российском
статистическом ежегоднике не приводятся данные по сред-
ней численности работников культуры и искусства, их сред-
немесячной заработной плате, а также другие социально-
экономические показатели развития отрасли, так как они
«размываются» в общей массе «прочих коммунальных, со-
циальных и персональных услуг».

В статье 7 Основ законодательства о культуре говорится
об обязательности культурных аспектов в государственных
программах развития: «Федеральные органы государствен-
ной власти, органы государственной власти Российской Фе-
дерации и органы местного самоуправления в обязательном
порядке учитывают культурные аспекты во всех государ-
ственных программах экономического, экологического, со-
циального, национального развития. В этих целях федераль-
ные государственные программы развития, аналогичные
программы субъектов Российской Федерации подвергаются
обязательной, независимой и гласной экспертизе группами
специалистов в области культуры, назначаемыми совместно
с органами представительной и исполнительной власти со-
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ответствующих уровней» (Закон...(1992)). Однако на прак-
тике эта важнейшая норма закона не работает.

Общественность находится в неведении относительно це-
лей и результатов культурной политики, а также распределе-
ния и использования средств. Отсутствие системы мониторин-
га условий и тенденций культурной жизни свидетельствует о
пренебрежении общественным мнением как культурным и
политическим механизмом. Несмотря на существующие пре-
мии, гранты деятелям культуры, крупнейшие представители
творческих профессий не обладают достаточной силой для ак-
тивного регулирования культурной жизни в стране.

Приобщение к культурным ценностям сводится исклю-
чительно к посещению объектов культуры. Но для того чтобы
культурные ценности были востребованы, необходимо из по-
коления в поколение прививать «вкус» к культуре, чтобы она
становилась насущной необходимостью в жизни каждого че-
ловека. Согласно известному отечественному культурологу и
философу А.Я. Флиеру, «…культура не передается от родителей
генетически, а приобретается по ходу жизни. Общество дол-
жно взрастить ее в каждом человеке, познакомить его со всем
сводом норм и порядков, с «правилами игры» социокультур-
ного бытия, четко очертить границы, за которыми кончается
«нормальное» социокультурное поле и начинается поле мар-
гинальное» (Флиер (1998. С.186)). Именно поэтому речь дол-
жна идти о культурном ыимперативе социально-экономиче-
ского развития, что требует актуализации культурного
просвещения, придания ему массового характера, причем  не
только в рамках популяризации культурного наследия, но и, в
первую очередь, с целью предотвращения дегуманизации об-
щества, нивелирования духовного начала в жизни людей.

Культура – это духовный и материальный прогресс че-
ловечества во имя качественного совершенствования всех
сторон общественного жизнеустройства. Причем в данном
случае главное не самоценность культуры как таковая, а то,
насколько она способствует улучшению жизни каждого
конкретного человека и общества в целом. Согласно 
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лауреату Нобелевской премии мира, известному гуманисту
Альберту Швейцеру, «…главное в культуре – не материаль-
ные достижения, а то, что индивиды постигают идеалы со-
вершенствования человека и улучшения социально-поли-
тических условий жизни народов и всего человечества. И в
своих взглядах постоянно руководствуются этими идеала-
ми» (Швейцер (1973)). 

Выдвижение на передний план общественного прогрес-
са проблемы гуманизации ставит в центр экономических
трансформаций социокультурные приоритеты, что требует
соблюдения необходимых параметров взаимодействия эко-
номики и культуры, как двух важнейших составляющих жиз-
недеятельности человека. «Поскольку экономика является
частью культуры и определена культурными и этическими
нормами и ценностями, национальная экономия должна
быть наукой о культуре, культурной экономией» (Козловски
(1999. C.148)).

В противном случае, происходит вытеснение культуры,
ее замещение индустрией развлечений,  которая резко поля-
ризует социокультурное пространство человека в соответ-
ствии с социальным положением, уровнем материального до-
статка, а, следовательно, и возможностями удовлетворения
культурных потребностей. Высказывание А. Швейцера в 
20-х гг. прошлого века, до сих пор не потеряли своей актуаль-
ности: «…многие индивиды живут только как рабочая сила, а
не как люди. То, что вообще может быть сказано о духовном
и нравственном значении труда, на их труд уже не распро-
страняется. Ставшая обычной сверхзанятость современного
человека во всех слоях общества ведет к умиранию в нем ду-
ховного начала. Косвенно он становится жертвой этого уже в
детстве. Его родители, поглощенные жестокими трудовыми
буднями, не могут уделять ему нужного внимания. Позже,
сам став жертвой перенапряжения, он все больше испытыва-
ет потребность во внешнем отвлечении. Для работы в остав-
шееся свободное время над самим собою, для серьезных бе-
сед или чтения книг необходима сосредоточенность, которая
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нелегко ему дается. Абсолютная прозрачность, развлечение и
желание забыться становятся для него физической потребно-
стью. Не познания и развития ищет он, а развлечения – и
притом такого, какое требует минимального духовного на-
пряжения» (Швейцер (1973.)). В результате, продолжает
А. Швейцер, «…театр уступает место кабаре, а серьезная лите-
ратура – развлекательной. Журналы и газеты вынуждены во
все большей степени мириться с тем фактом, что они могут
преподносить что-либо читателю лишь в предельно доступ-
ной форме. Проникшись духом легкомыслия и поверхности,
институты, призванные стимулировать духовную жизнь, в
свою очередь содействуют сползанию общества к такому со-
стоянию и накладывают на него печать серости и без-
думья»(Швейцер (1973.)).

Подтверждением того, что события развиваются именно
по такому сценарию, являются результаты социологических
опросов Левада-Центра, которые свидетельствуют о карди-
нальных изменениях ценностных ориентиров россиян. 
В 2007 г. классическая музыка не интересовала 59% опрошен-
ных, 54% признались, что не интересуются поэзией и художе-
ственной литературой, 58% – театром, 44% никогда или очень
редко читают книги, 37% – читают иногда, от случая к случаю,
а из читающей публики каждый четвертый опрошенный от-
дает предпочтение «женскому» детективу (Общественное
мнение — 2007 (2007. С. 180—195)). По опросу ВЦИОМ,
22% россиян никогда не были в театре и только 2% опрошен-
ных посещают театр несколько раз в год. Свое свободное вре-
мя 60% россиян предпочитают проводить дома за просмо-
тром телевизора или, слушая радио, только 8% ходят в
кинотеатры, а 6% – в театры (Россиянам недосуг (2008).

Однако в настоящее время получила широкое распро-
странение диаметрально противоположная точка зрения на
роль культуры в современном обществе, оправдывающая
необходимость ее замещения индустрией развлечений. Речь
идет о так называемой экономике желаний, в которой куль-
тура выступает не в качестве основополагающего вектора со-
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вершенствования общественного жизнеустройства, а являет-
ся исключительно средством для достижения извлечения
максимальной прибыли. 

В «экономике желаний» культура оценивается через
призму экономической эффективности, что вызвано стре-
млением включить ее в экономический оборот и превратить
в доходную отрасль современной экономики. ««Просвети-
тельская» модель культуры сменяется так называемой «ге-
донистической» концепцией, согласно которой культура
должна доставлять удовольствие, развлекать, успокаивать. В
современном мире люди испытывают постоянные стрессы,
перегружены на работе, устают от бытовых проблем, поэто-
му организации культуры должны дать им возможность от-
дохнуть, отвлечься от проблем, даже обучаться «играючи».
«Общение с прекрасным» должно радовать людей, давать
им позитивные эмоциональные переживания и новые впе-
чатления» (Абанкина (2005)). Не вызывает сомнений, что
«необходимо вписать культуру в текущее потребление»
(Абанкина (2005)), однако недопустимо подменять цель
средствами ее достижения, выхолащивая духовную детер-
минанту культуры стремлением к ее тотальной коммерциа-
лизации. В результате, государство не просто снимает с себя
ответственность за поддержку культуры, но и стремится на-
вязать учреждениям культуры, ответственным за сохране-
ние национального культурного наследия, экономические
функции, свойственные организациям массовой культуры.

Культура открывает перед человеком колоссальные воз-
можности по изменению своего бытия путем самореализа-
ции личности, определения смысла жизни и поиска своего
предназначения, максимального раскрытия творческих со-
зидательных способностей через осознание духовной ценно-
сти труда3. Именно самореализация личности каждого чело-

3. Труд и работа не одно и то же. Суть работы сводится исключительно к зарабатыванию де-
нег. Труд, по сути своей, направлен на творческую самореализацию личности независи-
мо от сферы человеческой деятельности (деньги вторичны).
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века является залогом повышения социальной активности
населения, только при ее наличии и возможна консолида-
ция общества. В конечном счете, активное участие людей в
обустройстве своей жизни через сознательное отношение к
своим социальным ролям позволит согласовать мировоз-
зренческие установки общественного сознания со скоро-
стью и масштабами предпринимаемых социально-эконо-
мических преобразований, а значит подготовить людей к
жизни и работе в новых условиях.

Культурный императив социально-экономического ра-
звития предполагает насущную неоходимость взаимодей-
ствия культуры, образования и науки с целью воспитания
«совершенного человека», у которого «ум сердечный, а серд-
це разумное», который осознает всю меру ответственности за
результаты своей деятельности, в том числе и интеллектуаль-
ной, а также ощущает свою органическую сопричастность
всему миру.

Культурная составляющая 
человеческого потенциала

В последние годы Российская Федерация демонстриру-
ет относительно высокие темпы экономического роста, воз-
растает ее политическое влияние на международной арене,
однако по индексу развития человеческого потенциала
(ИРЧП), характеризующего качественные характеристики
общественного жизнеустройства, Россия существенно от-
стает. Так, если в 1990—1991 гг. СССР занимал 33-е место
по развитию человеческого потенциала среди более чем 130
стран мира (Human Development Report–1992 (P.19)), то
сразу же после его распада по расчетным данным за 1992 г.
России было присвоено только 52 место (Human Develop�
ment Report–1995 (P.18)). В последние же 10–15 лет рей-
тинг страны варьируется в диапазоне от 55-го до 67-го ме-
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ста.  В Докладе о развитии человека за 2007/2008 гг. Россия
заняла 67-е место, завершая список из 70 стран с высоким
уровнем развития человеческого потенциала, опередив Ал-
банию, Македонию и Бразилию (Human Development Re�
port–2007/2008 (2007. P.230)). Следует отметить, что в со-
ответствии с методологией расчета развитие культуры до
сих пор напрямую не нашло своего отражения в ИРЧП, нес-
мотря на кажущуюся очевидность пусть опосредованного,
завуалированного, но, безусловно, влияния культурной ком-
поненты на уровень образования. 

С точки зрения культурного императива социально-эко-
номического развития культуре отводится чрезвычайно важ-
ная роль в повышении качества жизни и совершенствовании
человеческого потенциала наряду с образованием и здравоох-
ранением. Речь  идет о необходимости:

• обеспечения доступности культурных ценностей ши-
роким слоям населения;

• укрепления культурной составляющей человеческого
потенциала общества, включая раскрытие творческих
созидательных способностей через непосредственное
участие человека в культурной деятельности;

• повышения качества социальной среды.
Доступность культурных ценностей широким слоям

населения становится одним из важнейших индикаторов ка-
чества жизни в современном обществе. Побуждая обще-
ственность к участию в культурной жизни, государство не
только повышает уровень культуры своих граждан, но и забо-
тится о совершенствовании человеческого потенциала обще-
ства в целом.

Современные тенденции в развитии сферы культуры в
развитых странах свидетельствуют о существенном росте
спроса на культурные блага и услуги благодаря тому, что
культурно-эстетическое потребительское поведение охва-
тывает все более широкие слои населения. Во многом это
связано с тем, что билет в театр или оперу входит в потреби-
тельскую корзину среднего европейца и американца, а по-
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сещение сценических видов искусства в Европе и США счи-
тается вопросом престижа. Культурно-эстетическое поведе-
ние выражается в популярности разного рода познаватель-
ных путешествий, увеличении числа фестивалей, количества
посещений театров, музеев, выставок, распространении му-
зейного туризма.

Согласно Докладу о европейских культурных ценно-
стях, только 8% респондентов не ощущают препятствий на
пути к удовлетворению своих культурных потребностей.
Среди тех, кто признался в существовании определенных
ограничений в потреблении культурных благ и услуг (допу-
скалась многовариантность ответов), 27% опрошенных
объяснили их наличие отсутствием собственно интереса к
культуре, 42% – нехваткой времени, 29% – высокими цена-
ми, 17% – отсутствием информации, 16% – недостаточным
предложением культурных благ и услуг в месте своего про-
живания, 13% – отсутствием необходимого опыта и опре-
деленного бэкграунда, необходимых для культурного вос-
приятия (European Cultural Values (2007. P.31)). Доля тех,
кто признался в отсутствии интереса к культуре, высока в
Австрии (48%), Бельгии (47%), Словении (47%). Ограниче-
ние возможностей культурного потребления, связанное с
нехваткой времени, характерно для Швеции (52%), Слове-
нии (52%), Кипра (52%), Румынии (51%). Высокие цены на
услуги культуры отмечаются в Словакии (45%), Болгарии
(45%), Франции (40%) (European Cultural Values (2007.
P.128)).

По данным Левада-Центра, 50% россиян высказались о
своей неудовлетворенности возможностями культурного от-
дыха в месте своего проживания, 18% признались в том, что
культурный отдых их не интересует из-за нехватки денег и
времени, а также отсутствия желания, 32% опрошенных кон-
статировали, что возможности проведения культурного от-
дыха в месте их проживания за последние 5–7 лет вовсе не
изменились, 10% – отметили некоторое ухудшение, 12% –
заявили о существенном ухудшении, а 8% сказали, что такой
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возможности у них никогда и не было (Общественное мне�
ние – 2007 (2007. С.185)).

Укрепление культурной составляющей человеческого
потенциала подразумевает не только повышение культурно-
го уровня населения, но и раскрытие творческих созидатель-
ных способностей через непосредственное участие человека в
культурной деятельности, а не только через собственно по-
требление культурных благ и услуг.

По данным Доклада о европейских культурных ценно-
стях, высокая доля населения, непрофессионально уча-
ствующего в различных культурных инициативах или лю-
бительски занимающегося творческой деятельностью,
наблюдается в Швеции – 93%, Эстонии – 87%, Финлян-
дии – 82%, Франции – 80%, Германии – 77%, Великобри-
тании – 74%. В Болгарии, Португалии и Польше отмечает-
ся минимальная в Евросоюзе доля населения, вовлеченного
в культурную деятельность (только 21%, 27%, 38% соответ-
ственно) (European Cultural Values (2007. P.19–20)).

Среди видов культурной деятельности, которыми жите-
ли Евросоюза увлекаются непрофессионально, 36% опрошен-
ных отдают предпочтение декорированию и рукоделию,
27% — фото-, видеосъемке, 19% – танцам, 16% – художе-
ственному творчеству, 15% – пению, 12% – литературному
творчеству, 10% – игре на музыкальных инструментах и пр.
(допускалась многовариантность ответов). Среди стран Евро-
союза особенно следует выделить Швецию, которая с боль-
шим отрывом лидирует по показателям включенности насе-
ления в творческую деятельность на любительском уровне:
каждый четвертый играет на музыкальных инструментах,
почти каждый третий занимается пением, танцами или худо-
жественным творчеством (European  Cultural Values (2007.
P.123)).

По данным опроса Левада-Центра в феврале 2007 г., 12%
россиян умеют играть на музыкальных инструментах (в
2001 г. – 18%), 31% (в 2001 г. – 42% ) – петь, 14% ( в 2001 г.–
21%) – танцевать классические танцы (Общественное мне�
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ние–2007 (2007. С.190)). Основное отличие россиян от ев-
ропейцев заключается в том, что в России знакомство обще-
ства с культурным наследием осуществляется преимуще-
ственно в форме прямого потребления культурных благ и
услуг, предоставляемых учреждениями культуры. Для Евро-
пы, напротив, характерна форма непосредственного участия
населения в культурной деятельности с целью раскрытия
творческих созидательных способностей.

Следует отметить, что укрепление культурной составляю-
щей человеческого потенциала невозможно без актуализации
культурного просвещения. Причем придание культурному
просвещению массового характера должно осуществляться
не только в рамках популяризации культурного наследия, но,
в первую очередь, с целью предотвращения дегуманизации
общества, нивелирования духовного начала в жизни людей.
Культурное просвещение является действенным и проверен-
ным временем механизмом устранения дезориентирующих
процессов в жизни людей. Основным ориентиром культурно-
го просвещения должны стать дети, подрастающее поколе-
ние, потому что будущее страны во многом зависит от той си-
стемы ценностей, которая положена в основу их воспитания и
образования. Через культурное просвещение детей и подро-
стков это будущее можно и должно создавать уже сейчас
(если не сказать, еще вчера). С этой целью необходимы:

1) введение основ этического, художественно-эстетиче-
ского и экологического воспитания в дошкольном обра-
зовании, в средней и высшей школе независимо от спе-
циализации образовательного учреждения;
2) поддержка просветительских информационно-пу-
блицистических программ на телевидении, радио, в пе-
чати, направленных на распространение общечеловече-
ских ценностей, принципов гуманизма, установок
толерантности и веротерпимости;
3) переориентация деятельности культурно-досуговых
учреждений из хранилищ культурной информации в
просветительские центры, направленные на приобще-
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ние населения к культурным ценностям и общение
между людьми;
4) поддержка периодических изданий, специализирую-
щихся по разным отраслям образования, науки и куль-
туры
5) поднятие авторитета и усиление влияния деятелей нау-
ки, образования, культуры (творцов в подлинном смысле
этого слова), значимости интеллектуального труда в обще-
стве, в том числе через возрождение системы публичных
лекций4, используя весь имеющийся арсенал Интернета и
новых информационно-коммуникационных технологий.
Качество социальной среды представляет собой доста-

точно емкое, многоплановое понятие, которое характеризу-
ется уровнем доверия в обществе, уровнем гармонизации
взаимоотношений человека с окружающим миром, способ-
ностью социальной среды нивелировать социальные риски и
дезориентирующие процессы в жизни людей. 

Результаты социологических опросов Левада-Центра
свидетельствуют об усилении критической массы антагони-
стического потенциала. На вопрос: «можно ли в целом дове-
рять людям или следует быть осторожным, имея дело с дру-
гими людьми» только 26% опрошенных ответили
утвердительно (Пресс�выпуск Аналитического центра...
(2008)). В мае 2007 г. всего 6% респондентов оценили эмо-
циональное состояние российского общества как стадию по-
дъема, 33% – как спокойное, 39% – как напряженное, 16% –
как подавленное (Общественное мнение–2007 (2007.
С.12)), т.е. более половины опрошенных признались в том,
что ощущают на себе негативное воздействие окружающей
действительности. На вопрос: «какие чувства проявились,
окрепли у окружающих Вас людей за последний год?» 25%
опрошенных отметили усталость и безразличие, 5% – страх,

4. «Ибо пример есть сильнейшая связь на земле между людьми, каждое деяние пробужда-
ет волю в других, и, стряхнув с себя дремоту, человек деятельно наполняет ча-
сы дней своих» (Цвейг (1996. С. 133.))
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10% – растерянность, 14% – озлобленность и агрессивность
(Общественное мнение–2007 (2007. С.6)).

В настоящее время в России отмечается чудовищный
уровень самоубийств: свыше 60 тыс. чел. ежегодно доброволь-
но отказываются от жизни. Распространение в обществе нар-
комании и алкоголизма, усиление психических расстройств,
рост смертности по причине сердечно-сосудистных заболева-
ний, всплеск насилия и жестокости, экстремизма и ксенофо-
бии – это проявления духовного неблагополучия, охвативше-
го все сферы общественного бытия. Решение этих проблем,
соответственно, медицинским или силовым путем – это
лишь верхушка айсберга, борьба со следствием, но не с устра-
нением причин. Причина же одна – игнорирование ключе-
вой роли культуры в качестве движущей силы личностной и
общественной саморегуляции5.

Следует отметить, что с точки зрения культурного импе-
ратива социально-экономического развития решение про-
блем безопасности, а также бюрократии и коррупции – двух
бичей современной системы управления, приобретает прин-
ципиально иное содержание.

Традиционно решение проблем безопасности ассоци-
ируется с деятельностью силовых структур, численностью
армии и количеством единиц боевой техники, взятых на во-
оружение. Внутренние и внешние угрозы существования го-
сударства по-прежнему связываются с военным присутстви-
ем, хотя они все чаще возникают по причине ценностных и
мировоззренческих противоречий. Решение проблем безо-
пасности постепенно выходит за рамки милитаристского
подхода, все активнее вторгаясь в социокультурное про-
странство человека. Так, оружие массового поражения ме-
няет свою направленность от физического уничтожения че-
ловека на поле боя к психическому воздействию на массы

5. «Надо внушить людям, что кроме слова «свобода», есть слово «культура». Формулировок мно-
го, я принял одну, которая для меня важнейшая: культура есть самоограничение. Ди-
карь все может себе позволить, окультуренный – не все» (Из интервью с Сергеем Юр�
ским (2005. С. 11)).
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безоружных людей (пресловутый 25-й кадр, зомбирование).
Появляются новые виды убийств, связанные с использова-
нием информационно-коммуникационных технологий6.
«Стремясь заполучить богатства, стоившие миллионы, со-
временные государства обременяли свою экономику воору-
жениями, поглощавшими миллиарды» (Швейцер (1973)).

Бюрократия и коррупция, пронизывающие сверху до-
низу всю вертикаль власти в России, также произрастают
из глубокого духовного неблагополучия российского обще-
ства. Так, по данным социологического опроса, проведен-
ного Левада-Центром в сентябре 2007 г., почти каждый
второй россиянин (45% опрошенных) отметил среди ос-
новных тенденций последнего десятилетия резкое падение
нравственности (Общественное мнение–2007 (2007.
С.11)). По данным опроса ВЦИОМ о морально-нравствен-
ном климате в России, проведенного в начале 2007 г., за по-
следние 10–15 лет россияне стали более циничными (так
полагают 54% опрошенных против 14%), нечестными (66%
против 9%), недоброжелательными (63% против 11%), не-
искренними (63% против 9%), корыстными (67% против
8%). Причем 76% россиян уверены, что поддержание в об-
ществе морали и нравственности является первостепенной
задачей государства, и только 18% опрошенных полагают,
что нравственность является делом их частной жизни
(Нравственность и сила (2007)). Для сравнения, по дан-
ным социологического опроса Gallup в мае 2008 г., 81%
американцев оценили моральное состояние общества как
негативное. Но, в отличие от России, подавляющая часть
американцев видит причины происходящего в разруше-
нии семейных ценностей (www.gallup.com).

Реалии сегодняшнего времени свидетельствуют о том, что
безопасность государства все в большей степени, нежели чем

6. Так, несколько лет назад в СМИ освещался инцидент, имевший место в США. Речь шла о за-
казном убийстве, в котором криминальные авторитеты избавились от своего противника, ле-
жащего в больнице, с помощью компьютерного хакера, взломавшего компьютерную сеть ле-
чебного учреждения и отключившего систему жизнеобеспечения больного.
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когда-либо ранее в истории, становится зависимой от духовно-
нравственного состояния общества. Только через культивиро-
вание и широкое распространение непротиворечивых ценно-
стей жизни, основанных на оптимизме и вере в будущее,
общество сможет сохранить свою культурную самобытность, а
значит и целостность государства. Согласно А.Я. Флиеру, куль-
турный аспект общественной безопасности заключается в сле-
дующем: «чем меньше средств вкладывает правящая элита в
культуру и образование сегодня, тем больше она должна будет
вложить их в милицию, юстицию и пенитенциарную систему
завтра» (Флиер (1998. С. 187)).

Следует отметить, что воздействие культуры не ограничи-
вается лишь рамками гуманитарной сферы: повышение куль-
турного уровня населения оказывает существенное влияние на
ход экономических преобразований, что выражается в высо-
кой степени адаптации людей к новым экономическим усло-
виям. Причем Россия уже имеет подобный опыт, достаточно
обратиться к событиям чуть менее столетней давности. Успеш-
ное становление государства рабочих и крестьян в первые годы
советской власти во многом связано с признанием массового
просвещения и культурного строительства в качестве важней-
шей предпосылки перехода к индустриализации страны в мак-
симально сжатые сроки. Установка на подъем культурного
уровня и рост творческой активности трудящихся в рамках го-
сударственной идеологии позволили не только осуществить
кардинальные сдвиги в экономике, но и создать благоприят-
ный имидж страны на международной арене (Гловацкая
(2007. C. 170—194), Музычук (2007. C. 221–249)).

Экономический потенциал 
сферы культуры

Культура во все времена являлась и является основой
устойчивости общества, поэтому инновационная экономика
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немыслима без ее активного участия. Абстрагируясь от высо-
кой общественной полезности, которая является прерогати-
вой сферы культуры, необходимо отметить повышение ее
экономической значимости в развитых странах. Это выража-
ется как в увеличении ее доли в ВВП, так и в росте численно-
сти занятых, который опережает средние показатели по дру-
гим отраслям экономики.

Так, в 2006 г. Еврокомиссией был подготовлен доклад на
тему: «Экономика культуры в Европе», приуроченный ко
встрече министров культуры стран Евросоюза 13 ноября
2006 г. в Брюсселе. Данные проведенного исследования про-
демонстрировали усиление позиций культурного сектора в
экономическом развитии Европы: в 2003 г. его вклад в эконо-
мику Евросоюза составил 2,6% совокупного объема ВВП. В
2004 г. в культурном секторе было задействовано 5,8 млн чел.
или 3,1% от общей численности занятых в экономике Евросо-
юза. Авторы доклада отметили, что в 2002–2004 гг., в усло-
виях снижения занятости в целом по экономике Евросоюза,
культурный сектор, напротив, показал рост занятости на
1,85% (Economy of Culture in Europe (2006)).

В 2007 г. американской некоммерческой организацией
«Americans for the arts» был подготовлен доклад на тему
«Искусство и экономическое процветание», главный вывод
которого заключается в том, что культура и искусство явля-
ются стратегическим ресурсом развития территории. Про-
веденный анализ показал, что те американские сообщества,
которые инвестируют в культуру и искусство, помимо повы-
шения культурного уровня населения получают дополни-
тельный выигрыш в виде  экономического роста, снижения
безработицы и улучшения качества жизни в целом. По дан-
ным доклада, вклад некоммерческих организаций культуры
и искусства, а также индустрии культуры в экономику США
составляет порядка 115 млрд долл. ежегодно, причем только
за последние пять лет эта цифра увеличилась почти на че-
тверть. Кроме того, культурный сектор насчитывает суммар-
но 5,7 млн рабочих мест, что на 850 тыс. мест больше анало-
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гичного показателя  2002 г. Авторы доклада утверждают, что
инвестиции в культуру и искусство экономически оправда-
ны, так как, в частности, способствуют развитию сопряжен-
ных отраслей – туризма, гостиничного хозяйства, строи-
тельства, бытовых услуг и т.д. (Arts and Economic Prosperity
III... (2007)).

Прежде всего, эти тенденции отмечаются в так называе-
мой индустрии культуры, которая представляет собой сферу
производства и распространения материализованных куль-
турно-досуговых благ (печатной, аудио-, видеопродукции,
предметов искусства, музыкальных инструментов, програм-
много обеспечения и т.д.). Очевидно, что развитие информа-
ционных технологий существенно трансформировало моде-
ли культурного потребления, вследствие чего изменились
процессы создания, производства, распределения и, собствен-
но, потребления культурных благ и услуг. 

В 2000–2005 гг. объемы международной торговли куль-
турно-досуговой продукцией росли в среднем на 8,7% еже-
годно. Объем мирового экспорта продукции индустрии
культуры достиг в 2005 г. значения в 424,4 трлн долл., что со-
ставило 3,4% от совокупного объема мирового экспорта
(Creative Economy Report 2008 (P.5)).

Расширение объемов международной торговли культур-
ной продукцией непосредственно связано с ростом спроса на
культурные блага и услуги. За последнее десятилетие в разви-
тых странах наблюдалось резкое увеличение потребитель-
ских расходов на оплату культурно-досуговых услуг. По дан-
ным ЮНЕСКО, за последнее десятилетие эти расходы
увеличились почти в 2 раза. Так, удельный вес расходов на
культуру и рекреацию в общих расходах домашних хозяйств
в 1999 – 2001 гг. достиг: в Швеции – 11.4%, Дании – 10.3%,
Финляндии – 10,5%, Норвегии – 12,5%, Германии – 9,7%, Ве-
ликобритании – 13,6%7. Причем в Великобритании в 2002 г.
расходы на культуру и рекреацию впервые заняли 2-е место в

7. Данные по Великобритании за 2002 г.
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структуре расходов домашних хозяйств, опередив расходы на
питание и коммунальные платежи (Expenditure...(2004)).

Если говорить о составляющих статьи затрат на культуру
и рекреацию в общих расходах домашних хозяйств, то они
дифференцируются по 6-ти основным направлениям (в соот-
ветствии с международной классификацией)8: 

1) расходы на приобретение аудио-, видео-, фотообору-
дования, компьютеров и прочей оргтехники (включая обо-
рудование для записи и воспроизводства звука и изображе-
ния; фотоаппаратуру и кинематографическое оборудование;
оптические инструменты; компьютерное и программное
обеспечение; также расходы на ремонт);

2) расходы на приобретение других товаров длительно-
го пользования для культуры и рекреации (включая музы-
кальные инструменты; также расходы на обслуживание и
ремонт товаров длительного пользования для культуры и ре-
креации);

3) прочие расходы для проведения досуга (в частности,
на приобретение и оплату игр, игрушек; спортивного обору-
дования, оборудования для кемпинга; на садовые работы и
нужды, покупку и разведение растений и цветов; связанные
с уходом за домашними животными и пр.);

4) расходы на оплату культурно-досуговых услуг (спор-
тивные зрелища и мероприятия; услуги учреждений культу-
ры; лотереи);

5) расходы на приобретение печатной продукции и кан-
целярских принадлежностей (книг, газет, журналов, прочих
печатных материалов; канцелярских принадлежностей (в
том числе для рисования));

8. Например, в Норвегии, где затраты на культуру и рекреацию составили 12,5% расходов домаш-
них хозяйств, доля каждой из подгрупп была следующей: 1) аудио-, видео-, фотооборудова-
ние, компьютеры и прочая оргтехника – 2,3%; 2) прочие товары длительного пользова-
ния для культуры и рекреации – 1,2%; 3) прочие расходы для проведения дос-
уга – 1,9%; 4) культурно-досуговые услуги – 2,9% (в том числе собственно услуги культу-
ры – 1,3%); 5) печатная продукция и канцелярские принадлежности – 1.9%; 6. подготов-
ка праздников – 2,2%. (www.ssb.no)).
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6) расходы, связанные с подготовкой и проведением
праздников.

Динамика изменений расходов домашних хозяйств по
подгруппам статьи «Культура и рекреация» свидетельствует
о том, что за последние годы наблюдалось увеличение расхо-
дов на оплату культурно-досуговых услуг. Так, по данным
норвежской статистики, за период с 1991 по 1999 гг. расхо-
ды домашних хозяйств на культуру и рекреацию увеличи-
лись почти в 2 раза. Причем максимальные изменения были
отмечены в культурно-досуговых расходах, которые выросли
почти в 3 раза (www.ssb.no).

Если же говорить о совокупных финансовых вложениях в
культуру и рекреацию со стороны государства и домашних хо-
зяйств, то, например, по данным шведской статистики, в 2000
г. их соотношение составляло, соответственно, 30% и 70%, т.е.
государство профинансировало 30% затрат этой сферы, в то
время как потребители оплатили их большую часть – 70%
(Культурная политика в Европе). Во Франции совокупные
расходы на культуру и рекреацию были распределены следую-
щим образом: 24% затрат профинансировало государство,
57% – потребители, оставшиеся 19% затрат были возмещены
за счет участия бизнеса (Культурная политика в Европе).

Во многом рост объема спроса на культурно-досуговые
услуги обусловлен быстрым увеличением посещаемости му-
зеев и сценических видов искусства. Например, в США ауди-
тория оперных театров увеличилась вдвое за период с 1985
по 1998 гг., а посещаемость музеев возрасла с 400 до 500 млн
чел. за тот же период, другими словами, затраты на приобре-
тение услуг музеев и театров увеличились в 1,8 раза (Шекова
(2002. С.59,60)). В Норвегии посещаемость сценических ви-
дов искусства выросла с 44 до 50% за период с 1997 по
2000 гг., а посещаемость концертов классической музыки —
с 27% в 1991 г. до 37% в 2000 г.

Спрос на культурно-досуговые услуги породил резкое
увеличение объема предложения услуг учреждений культуры,
что прежде всего отразилось на росте численности культур-
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ных организаций. Так, в США за период с 1970 по 1990 гг. ко-
личество оперных компаний и симфонических оркестров
увеличилось в 2 раза, оперных трупп – в 6 раз, современного
балета – в 3 раза (Шекова (2002)). 

Несмотря на то, что концерты классической музыки ас-
социируются с элитарностью, как необходимым атрибутом
состоятельных людей, в настоящее время наблюдается повы-
шенный интерес широкой публики к этому виду искусства.
Так, по данным английского журнала «Экономист», в Велико-
британии становятся очень популярными выступления сим-
фонических оркестров, а Лондон по-праву считается столицей
классической музыки. Если в 1985 г. Ассоциация британских
оркестров насчитывала 12 членов, то сейчас их число увеличи-
лось до 50. Недавно Совет по Искусству Великобритании на-
правил поступления от Национальной лотереи для поддерж-
ки симфонических оркестров, а общая сумма финансовых
средств, вложенных в эти культурные организации, составила
30 млн фунтов (49 млн долл.) за последние 3 года9.

Кроме того, в последнее время в развитых странах отме-
чался строительный бум, связанный с возведением новых теа-
тров, концертных залов и многоцелевых культурных центров.
Причем до 70–80% финансовых средств, вложенных в строи-
тельство, поступало от частных вкладчиков. Местные бизнес-
мены объясняли свой интерес тем, что поддержка культуры
способствовала их коммерческому успеху. Так, Михаэль Хар-
ди, директор Центра сценического искусства в Майями (Фло-
рида), заявил: «Мы являемся экономической столицей Латин-
ской Америки, наша цель стать также и культурной
столицей»10. Это свидетельствует о более тесном взаимодей-
ствии культуры и экономики; как видно, принадлежность к
культуре способствует достижению коммерческого успеха.

Можно привести и отечественные образцы такого ус-
пешного взаимодействия. Ярким примером эффективного

9. См. подробнее: The Economist. 2003. May 31.th Р. 37.
10. См. подробнее: The Economist. 2003. January 4.th Р. 52.
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управления государственной собственностью является «му-
зей-усадьба Л.Н. Толстого "Ясная Поляна"». Благодаря профес-
сиональному руководству потомка писателя, нынешнего ди-
ректора В. Толстого, музей представляет собой не только
собственно усадьбу Л.Н. Толстого, как это было в советские
времена, но и огромную филиальную сеть. Здесь и родовое
имение Никольское-Вяземское, усадьба Пирогово, уездный
город Крапивна, кроме того, издательский дом, туристическое
агентство, галерея, выставочный зал, книжная лавка, художе-
ственный салон, гостиничный комплекс, а также детский сад
и школа, содержание которых оказалось возможным за счет
доходов от собственной деятельности. По словам директора в
музее успешно внедряется «модель развития региона с опо-
рой на историко-культурный ресурс», в которой Ясная Поля-
на выступает «в качестве катализатора социально-экономиче-
ского развития региона» (Шаповал (2004)). 

В качестве примера можно привести и музей-заповед-
ник А.С. Пушкина «Михайловское» в Псковской области, ко-
торый в настоящее время фактически является «районообра-
зующим предприятием», так как в работе музея и
обслуживании туристов занят чуть ли не каждый пятый жи-
тель района. По словам директора заповедника Георгия Васи-
левича, ежегодный вклад музея-заповедника в экономику ра-
йона равен бюджету района. «Благодаря деятельности
Пушкинского заповедника за последние 14 лет в район при-
влечено более 2 миллиардов 800 тысяч рублей, которые непо-
средственно вложены в музейные объекты, объекты инфра-
структуры, землю, выплачены в виде заработной платы
пушкиногорцам» (Токарева (2008)).

Новые технологии

Бурное развитие информационных технологий и их ак-
тивное использование в различных отраслях экономики не
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обошло своим вниманием и сферу культуры, в которой они
играют все большую роль как в изучении и обеспечении сох-
ранности произведений искусства, так и в приобщении ши-
роких слоев населения к культурному наследию. Следует от-
метить, что с появлением новых технологий, в том числе
информационно-коммуникационных, культура приобретает
принципиально иные формы участия в общественной жизни.

Новые технологии открывают широчайшие возможно-
сти для исследовательской работы в области искусствоведе-
ния. Их активное использование в изучении и обеспечении
сохранности произведений искусства позволяет, в букваль-
ном смысле слова, продлить жизнь многим шедеврам, считав-
шимся утраченными для публичного показа и хранящимся в
запасниках музеев. В этой связи деятельность реставраторов
все более становится похожей на работу врачей и хирургов не
только в плане использования схожих инструментов и техно-
логий, но и по степени ответственности за жизнь «пациен-
тов», многим из которых по нескольку сотен, а то и тысяч лет. 

Трансформируется и роль музеев, архивов, библиотек,
которые из хранилищ культурной информации превращают-
ся, с одной стороны, в научно-исследовательские центры, ак-
тивизирующие деятельность научного сообщества, с другой –
в центры общения между людьми, призывающие к активно-
му участию общественности в приобщении к мировому куль-
турному наследию и раскрытию творческих созидательных
способностей.

Новые технологии все активнее используются для при-
влечения внимания общественности к культурному насле-
дию. В качестве примера можно привести совместный про-
ект ГМИИ им. А.С. Пушкина с компанией Hewlett Packard
«Арт-тур. Шедевры на улицах Москвы». С 18 мая по 18 ок-
тября 2008 г. репродукции более пятидесяти самых знамени-
тых полотен из собрания музея были размещены на фасадах
домов в центре Москвы (среди них работы Боттичелли, Рем-
брандта, Рубенса, Мунка, Моне, Гогена, Шагала). По словам
директора музея И.Антоновой, цель проекта заключалась в
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том, «чтобы искусство вышло на поиски своего зрителя, вор-
валось в их повседневную жизнь и напомнило о сокровищах
мировой культуры, которые находятся совсем рядом»
(http://www.rian.ru/culture/20080512/107178945.html). К
каждой репродукции прилагался небольшой текст с указани-
ем названия картины, ее автора, а также краткой историей.
Кроме того, зрителям была предоставлена возможность ска-
чать на свой мобильный телефон MMS-изображение заинте-
ресовавшего полотна, получить SMS-сообщение или аудио-
лекцию о картине, а также принять участие в SMS-викторине
(услуги предоставлялись платно – 25 рублей за SMS).

Отечественная сфера культуры только стоит на пороге
освоения информационно-коммуникационных технологий,
необходимых для учета, хранения и популяризации культур-
ного наследия, для целей культурного просвещения в целом.
Прежде всего, речь должна идти об информатизации библио-
тек и музеев, чей высокий потенциал в приобщении широких
слоев населения к культурному наследию, судя по статистиче-
ским данным, практически не используется. Так, число элек-
тронных изданий во всем библиотечном фонде страны в
2006 г. составило менее 1%, причем только в 3,8% библиотек
создавались электронные каталоги. Число библиотек, имею-
щих персональные компьютеры, составило 17,4%, копиро-
вально-множительную технику – 15,1%, доступ в Интер-
нет – 6,6%, электронную почту – 5,6%, факсимильную
связь – 2,9% (Культура России... (2007. С. 20)).

Ситуация с информатизацией музеев также оставляет
желать лучшего. Менее 16% от общего объема музейных
фондов внесено в электронный каталог и только 32% музеев
имеют доступ в Интернет (Культура России... (2007. С.
24)). Несмотря на то, что крупные федеральные музеи, та-
кие как Эрмитаж, Третьяковская галерея, Государственный
музей изобразительных искусств им. А.С. Пушкина и т.п.,
имеют свои собственные сайты с возможностью виртуаль-
ного знакомства с их коллекциями, говорить о единой му-
зейной сети России пока еще рано. 
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Следует отметить, что под информатизацией музеев и
библиотек понимается не только создание электронных ка-
талогов, но и их оснащение новым технологическим оборудо-
ванием, которое кардинальным образом меняет формы пре-
доставления информации посетителям. Так, в апреле 2007 г.
компания Hewlett Packard и ФГУП Государственный истори-
ко-культурный музей-заповедник «Московский Кремль»
объявили о запуске инновационного проекта «Электронный
гид по Оружейной палате».  Система электронного гида по-
зволяет посетителям самостоятельно планировать свою эк-
скурсию, ориентироваться в музее, выводить на дисплей его
планировку, витрины, экспонаты и получать по ним необхо-
димую информацию. Со временем посетитель сможет ис-
пользовать в качестве гида по музею собственный карманный
ПК (http://h41131.www4.hp.com/ru/ru/press_____6.html).

Применение новых технологий в культуре не ограничи-
вается областью изучения и сохранения произведений искус-
ства, они все активнее используются для обеспечения широ-
кого доступа населения к культурным ценностям, правда, не
в реальном, а в виртуальном виде. Речь идет о компьютерных
и Интернет-технологиях, благодаря которым возможны:

• создание виртуальных объемных копий произведе-
ний искусства, позволяющих с разных ракурсов по-
лучить наиболее полное представление о предмете;

• посещение виртуальных музеев, библиотек, архивов и пр.;
• онлайновые просмотры произведений сценического

искусства (выступление симфонических оркестров,
театральные постановки, шедевры балетного и опер-
ного искусства и пр.).

В большинстве европейских стран уже с начала 90-х гг.
прошлого века был подготовлен ряд стратегических про-
грамм, как на национальном, так и на общеевропейском
уровне, касающихся включенности общества в культурные
процессы, создания так называемого культурно-ориентиро-
ванного общества (Culture-Oriented Society) на основе актив-
ного использования информационных технологий. 
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Так, в Великобритании с 2002 г. 13 млн фунтов было на-
правлено на разработку правительственной инициативы
«Культура онлайн» (Culture Online) с выделением дополни-
тельных 3 млн фунтов в 2005/2006 гг. с целью мобилизации
всех ресурсов культурного сектора для нужд образования и
просвещения на основе новых технологий, включая Интер-
нет, цифровое телевидение и прочие мобильные средства свя-
зи. В рамках этого проекта был создан национальный вирту-
альный музей (the 24 Hour Museum), объединяющий свыше
3 тыс. британских музеев и галерей для онлайнового посеще-
ния. Причем 85% пользователей данного сайта признались,
что возможность виртуального знакомства с произведениями
искусства сподвигла их на реальный поход в музей, а сам сайт
в настоящее время вошел в пятерку самых популярных бри-
танских интернет-ресурсов в сфере культуры.

Во Франции с 1996 г. активно реализуется националь-
ный проект по переносу документов, относящихся к раз-
личным отраслям сферы культуры и искусства (древние ма-
нускрипты, карты, планы, рисунки, живопись, легенды,
фольклор, архитектура, книги, аудио-, видеозаписи и пр.),
на информационные носители (National Digitization Plan).
В 2006 г. совокупный годовой бюджет по оцифровке доку-
ментов составил 2,7 млн евро. В январе 2007 г. был запущен
обновленный культурный портал Culture.fr с усовершен-
ствованным поисковым механизмом, обеспечивающий до-
ступ к 8 000 интернет-сайтам в сфере культуры с совокуп-
ной информацией о 7 500 событиях в сфере культуры,
30 000 культурных организациях, 2 800 музеях и 1 300 би-
блиотеках.

Все сказанное свидетельствует о том, что в развитых
странах уделяется большое внимание информатизации сфе-
ры культуры с целью более широкого удовлетворения куль-
турных потребностей общества.

Ни для кого не секрет, что использование интернет-тех-
нологий на службе культуры имеет свои плюсы и минусы. К
безусловным достоинствам можно отнести:
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• широкие возможности для знакомства с мировым
культурным наследием вне временных и простран-
ственных ограничений;

• активизацию культурной жизни, высокую информи-
рованность о культурных мероприятиях, програм-
мах, проектах, а также возможность виртуального
участия в их работе;

• возможность проведения интернет-мониторинга
культурных интересов общества;

• возможность виртуального общения между предста-
вителями творческих профессий и их почитателями
(в частности, получения отклика, мнения зрителя, чи-
тателя и т.д. о том или ином произведении искусства);

• оперативный интернет-доступ к различным государ-
ственным, межправительственным структурам, от-
ветственным за развитие культуры в стране и мире, с
целью получения достоверной информации о проис-
ходящих культурных процессах; 

• усиление влияния общественности на развитие куль-
турной жизни, в том числе за счет создания виртуаль-
ных общественных организаций с целью внесения
предложений или координации работы государ-
ственных структур, ответственных за проведение
культурной политики в стране (например, интернет-
форумы);

• развитие интернет-представительств различных куль-
турных организаций, благотворительных фондов,
коммерческих структур, оказывающих помощь сфе-
ре культуры, в том числе в виде виртуальных консуль-
тационных услуг. 

Безусловно, на этом не исчерпывается перечень преиму-
ществ Интернета, дающего возможность расширить свои
познания в культурной сфере. Однако не секрет, что «миро-
вая паутина» таит в себе массу угроз. «Через 5–8 лет может
появиться поколение «новых рабов» виртуального мира, от-
чужденных от человеческих ценностей реального мира»
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(Мясникова (2001. C. 12)). Среди опасностей, порождаемых
Интернетом и представляющих угрозу самому развитию
культуры, выделим три основные:

• замещение «живого контакта» с представителями
творческих профессий или произведениями искус-
ства виртуальным суррогатом (человек, живущий в
виртуальном мире, не может уловить особую атмо-
сферу театра, музея, концертного зала, ощутить воз-
действие «живого звука» классической музыки, по-
чувствовать живой магнетизм творческой личности и
пр.);

• иллюзорное единение людей (объединяя пользовате-
лей в сети, минуя временные и пространственные
ограничения, Интернет способствует дальнейшей
обособленности человека от окружающей его жизни,
уходу от выполнения своих социальных обязанностей
и пр.);

• средоточие стихийных информационных потоков,
лавина которых обрушивается на пользователя, на-
сильно засасывая его в свою воронку и зачастую ока-
зывая негативное воздействие (сайты, пропаганди-
рующие насилие, наркоманию и пр.).

Тем не менее, следует признать, что компьютерные и ин-
тернет-технологии в сфере культуры являются очень дей-
ственным инструментом для распространения культурной
информации, для приобщения широких слоев населения к
культурным ценностям. Однако он никоим образом не дол-
жен заменить собой живое общение публики с культурными
ценностями, так как именно этот энергообмен составляет
сердцевину того благодатного влияния, которое оказывает
культура на духовно-нравственное становление личности че-
ловека.
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Ю.А. Яковлева
Аспирантка ИЭ РАН

ФИНАНСОВОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ КУЛЬТУРЫ
В СУБЪЕКТАХ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

С момента распада Советского союза и образования Рос-
сийской Федерации как независимого государства в стране
проводилась активная политика демонтажа социального
уклада жизни. В результате экономических реформ социаль-
ный сектор России оказался в весьма сложном положении:
государство акцентировало свое внимание исключительно на
изменении экономических условий, абстрагировавшись от
решения проблем социального характера. Сфера культуры не
стала исключением: в этот период наблюдались не только со-
кращение объемов ассигнований на культуру и активная те-
кучесть кадров, но и снижение престижа творческой профес-
сии, отток специалистов в другие отрасли экономики. 

Дифференциация субъектов 
Российской Федерации 

Регионы России всегда имели достаточно высокий уро-
вень дифференциации по своему социально-экономическому
положению, что обусловлено масштабом территории, клима-
тическими особенностями и различной плотностью населе-
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ния. Проведение рыночных реформ усилило эту дифферен-
циацию, что обусловлено существенным ослаблением регули-
рующей роли государства (сокращением государственной
финансовой поддержки, отменой большинства региональных
экономических и социальных компенсаторов).

В наиболее выгодном положении оказались регионы с
мощной топливно-сырьевой базой, экспортно-ориентиро-
ванными видами экономической деятельности, развитой тех-
нической инфраструктурой и финансовыми институтами. Ре-
гионы с исторически сложившимися низкими стартовыми
условиями, к которым, как правило, относятся географически
удалённые от центра территории, а также российские
субъекты со значительным удельным весом аграрного секто-
ра заметно отстают. Кроме того, субъекты Российской Феде-
рации можно разделить на две группы:  1) урбанистическая –
включает в себя Москву и Санкт-Петербург, 2) региональная,
которая разительно отличается от первой и по доходам насе-
ления, и по условиям жизни людей.

Реформы 1990-х гг. привели к резкому снижению реаль-
ных доходов и формированию значительного числа бедного
населения в России (см. табл. 1). В 2000 г. среднероссийский
показатель численности населения с денежными доходами
ниже величины прожиточного минимума составлял 29%.
Лишь в 13-ти регионах данный показатель был ниже средне-
российского (Москва, Республика Карелия, Республика Коми,
Вологодская область, Мурманская область, Санкт-Петербург,
Пермская область, Свердловская область, Тюменская
область, Красноярский край, Кемеровская область, Томская
область, Республика Саха (Якутия)). 

В Южном федеральном округе ни один регион не соот-
ветствовал среднему по России показателю уровня бедности
населения. Более того, в Республике Ингушетия 94,3% насе-
ления имели денежные доходы ниже величины прожиточ-
ного минимума. Наименьшее число жителей с денежными
доходами ниже величины прожиточного минимума прожи-
вало в Тюменской области – 21,3%. Данный показатель для



223

Москвы и Санкт-Петербурга составил 23,6% и 27,3%, соот-
ветственно.

Несмотря на то, что в российских регионах число жите-
лей с доходами ниже прожиточного минимума в период с
2000 по 2006 гг. сократилось в 1,8 раз, доля необеспеченных
слоев населения остается существенной. Самые высокие по-
казатели численности населения с денежными доходами ни-
же величины прожиточного минимума, как и в 2000 г., в
Южном федеральном округе. В 2006 г. в Краснодарском крае
22,9% населения имели доходы ниже величины прожиточно-
го минимума, тогда как средний показатель по России соста-
влял 15,3%. Следует отметить, что в Республиках Ингушетия
и Калмыкия около половины населения имеют доходы ниже
прожиточного минимума. 

Самые низкие показатели бедности в Северо-Западном
и Уральском федеральных округах (исключение – Курган-
ская область –24,3% населения с денежными доходами ниже
величины прожиточного минимума). Средние показатели в
данных федеральных округах 15,3% и 12,5% соответственно,
более того, регионы здесь слабо дифференцированы по дан-
ному показателю.

Следует отметить, что в Москве в 2006 г. доля населения
с величиной денежных доходов ниже прожиточного мини-
мума была меньше, чем в среднем по России – 13,5%. Самый
низкий показатель в 2006 г. характерен для Санкт-Петер-
бурга – 9,7%.

Финансирование культуры в субъектах Российской Фе�
дерации. В России культура финансируется из федерального,
регионального и местного бюджетов. Реформы последних лет
кардинально изменили пропорции объемов денежных
средств, выделяемых на культуру из разных уровней бюджет-
ной системы страны. Федеральный закон от 6 октября 2003 г.
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного сам-
оуправления» изменил саму систему финансирования сферы
культуры. Порядок реализации данного закона предполагает
полную организационную и финансовую самостоятельность
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муниципальных образований. Закон обязывает органы ме-
стного самоуправления самостоятельно принимать решения
об объеме предоставляемых  услуг в соответствии с размером
собственных бюджетов, которые, как всем известно, в пода-
вляющем числе российских регионов ничтожно малы. Меж-
ду тем, 90% учреждений культуры Российской Федерации со-
ставляют муниципальные организации культуры.

Одна из основных проблем, с которой столкнулись орга-
ны местного самоуправления, заключается в том, что обяза-
тельства муниципальных образований по финансированию
сферы культуры не обеспечены необходимым и достаточным
объемом денежных средств, что, в значительной степени, за-
трудняет полноценную реализацию данного закона. 

На сегодняшний день из федерального бюджета финан-
сируются только те объекты культуры, которые находятся в
федеральной собственности. Так, существует перечень объек-
тов культурного наследия, утвержденный Правительством
Российской Федерации, в соответствии с которым данные
объекты финансируются из федерального бюджета. В него
входят библиотеки, музеи, театры, учебные заведения, имею-
щие особую культурную значимость для России, а их деятель-
ность является эталоном в сфере культуры и искусства.

В 2007 г. лишь в 7-ми российских регионах, на террито-
рии которых расположены объекты культуры, находящиеся в
федеральной собственности, финансирование осуществля-
лось как из регионального консолидированного бюджета, так
и с привлечением средств федерального бюджета. Следует от-
метить, что 75% федеральных средств, направляемых на фи-
нансирование объектов культуры, находящихся в федераль-
ной собственности, приходится на Москву. Остальные 25%
финансирования распределили между собой 6 российских
регионов – Орловская область, г. Санкт-Петербург, Орен-
бургская область, Республика Хакасия, Иркутская область,
Новосибирская область. В остальных субъектах Российской
Федерации культура финансируется из консолидированных
региональных бюджетов. 
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В Усть-Ордынском Бурятском автономном округе
(86,1% расходов консолидированного бюджета субъекта, вы-
деляемых на финансирование культуры), Владимирской обла-
сти (86,0%) и Ямало-Ненецком автономном округе (84,8%) в
расходах на культуру в 2005 г. превалировала доля местных
бюджетов. Довольно высокие показатели в Брянской (79,2%)
и Новгородской областях (82,9%). В Краснодарском крае, Са-
марской и Кемеровской областях финансирование культуры
из местных бюджетов превышало среднероссийский показа-
тель – 75,7%, 73,1% и 83,2% соответственно (см. табл. 2).

В 2005 г. 35 регионов России финансировали культуру из
местного бюджета на уровне ниже среднероссийского
(67,4% в консолидированном бюджете субъекта России)1.
Самое большое число регионов с уровнем расходов на культу-
ру из местного бюджета ниже среднероссийского уровня на-
ходятся в Южном федеральном округе. Так, в Карачаево-Чер-
кесской Республике из местного бюджета финансировалось
всего 32,2% от общих расходов на культуру консолидирован-
ного бюджета субъекта РФ. 

Введение Федерального закона №131-ФЗ способствова-
ло тому, что среднероссийский уровень удельных расходов на
культуру из местных бюджетов российских регионов вырос
на 1,5 процентных пункта. Так, если в 2003 г. уровень удель-
ных расходов на культуру из местных бюджетов в Краснодар-
ском крае, Самарской области, Красноярском крае был ниже
среднего по России, то в 2005 г. данный показатель по выше-
упомянутым регионам превысил среднероссийский уровень.

В исследовании проблемы дифференциации регионов
России важным показателем является удельный вес расходов
на культуру в общих расходах бюджетов разных уровней. Так,
в Москве, которая финансирует культуру на самом высоком
уровне, удельный вес расходов на культуру из совокупного

1. Учитывая то обстоятельство, что в Москве и Санкт—Петербурге самое большое колличество
объектов культуры, находящихся в федеральной собственности, мы считаем целесообразным ис-
ключить данные регионы из расчета данного показателя.
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объема консолидированного бюджета составлял в 2005 г.
1,4%, что на 2,4 процентных пункта меньше, чем процент
расходов Вологодской области и на 3,2 процентных пункта
меньше, чем в Курской области, которая по абсолютным ве-
личинам объемов финансирования культуры не соответству-
ет среднероссийскому уровню (см. табл. 3).

Самый низкий процент расходов на культуру в общих
расходах консолидированных бюджетов российских субъек-
тов характерен для Южного и Уральского федеральных окру-
гов. Показатели Тюменской области (1,13%) и Чеченской
Республики (1,1%) ниже среднего по России в два раза.

Данные табл. 3 свидетельствуют о сильной дифференци-
ации регионов по удельному весу расходов на культуру в об-
щем объеме расходов местных бюджетов. В Московской
области и Карачаево-Черкесской Республике удельный вес
расходов на культуру в местных бюджетах составлял в 2005 г.
6% и 6,8%, соответственно. Достаточно высокий показатель
характерен также для Смоленской области (5,1%), Усть-Ор-
дынского Бурятского автономного округа (5,1%) и Еврейской
автономной области (5,3%). В Республиках Карелия и Татар-
стан данный показатель в 2005 г. составил 3,7% и 3,6% соот-
ветственно, что на 2 процентных пункта выше, чем самый
низкий показатель удельного веса расходов на культуру из
местного бюджета в консолидированном бюджете Нижего-
родской области.

На каждого жителя России в 2005 г. приходилось в сред-
нем 250,7 руб. бюджетных ассигнований, выделяемых на
культуру 2. Разброс этого показателя по федеральным округам
был достаточно велик: от 151,5 руб. в Южном федеральном
округе до 418,9 руб. в Дальневосточном федеральном округе.
Например, Сахалинская область была обеспечена бюджет-

2. Анализируя показатель расходов на культуру на одного жителя региона, мы сознательно исклю-
чили из анализа Ямало-Ненецкий, Корякский и Чукотский автономные округа, поскольку из-за
северных надбавок к заработной плате и высоких цен на материалы и услуги, которыми пользу-
ются организации культуры, цены на культурные блага значително выше, чем в среднем по Рос-
сии.
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ными средствами, выделяемыми на культуру в расчете на ду-
шу населения (526,4 руб.), в 3,2 раза лучше, чем Тульская
область (166 руб.). В Краснодарском крае подушевые расходы
на культуру составляли 210,5 руб., в Самарской области –
139,5 руб., что ниже среднего показателя по России на
40,2 руб. и 111,2 руб., соответственно (см. табл. 4).

В худшем положении находились регионы Южного и
Приволжского федеральных округов (соответственно,
151,5 руб. и 189 руб. на человека). Данные показатели уступа-
ли среднероссийскому уровню. Исключениями являлись Рес-
публика Калмыкия в Южном федеральном округе и Респу-
блика Татарстан  в Приволжском федеральном округе.

Объемы финансирования культуры в Северо-Западном,
Сибирском и Дальневосточном федеральных округах в целом
выше среднероссийского уровня. Тогда как больше половины
регионов Центрального федерального округа не соответство-
вали среднему показателю. Так, в Республике Карелия ассиг-
нования на культуру на каждого жителя составляли в 2005 г.
355 руб., в Красноярском крае – 372,9 руб., в Новосибирской
области – 283,5 руб.

В некоторых регионах Южного федерального округа на-
блюдается сокращение бюджетных ассигнований на культу-
ру в расчете на душу населения. Так, в Республиках Адыгея и
Калмыкия сокращение ассигнований составило 8,6 руб. и
24 руб., соответственно. Однако в большинстве регионов Рос-
сии наблюдается увеличение бюджетных ассигнований на
культуру в расчете на душу населения. Так, в Тверской обла-
сти расходы на душу населения составили 256,4 руб., что на
85,6 руб. выше уровня 2003 г. В Вологодской области расходы
на каждого жителя увеличились на 135,8 руб. (42,4%). В Саха-
линской области расходы в 2005 г. составили 526,4 руб., что
превышает показатель 2003 г. на 132,2 руб. (33,9%).

Согласно вышеизложенному, следует отметить тенден-
цию увеличения финансирования культуры в регионах Рос-
сии. Однако, несмотря на высокий темп роста бюджетных
расходов на культуру за последние годы, заметно обгоняю-
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щий темп инфляции, продолжают сохраняться все нерешен-
ные проблемы, берущие свое начало со времен развала Совет-
ского Союза, а достигнутые результаты не соответствуют об-
щественным ожиданиям. 

Доступность культурных благ. Понятие доступности
культурных благ включает в себя различные характеристики
возможностей населения пользоваться ими. В настоящее вре-
мя наблюдается сильная дифференциация российских регио-
нов по уровню обеспеченности населения учреждениями
культуры. Основной причиной снижения доступности
учреждений культуры явилось техническое состояние самих
зданий и сооружений. В связи с нехваткой бюджетных
средств у муниципальных образований многие учреждения
культуры лишились возможности содержать здания в удовле-
творительном состоянии и проводить необходимые ремонт-
ные работы.

Данные табл. 5 показывают, что треть зданий россий-
ских театров требует капитального ремонта, 8% из них нахо-
дятся в аварийном состоянии. Наибольшее количество зда-
ний, требующих капитального ремонта и находящихся в
аварийном состоянии, находится в Сибирском федеральном
округе. В Красноярском крае из 26 зданий театров 15 требу-
ют капитального ремонта, в Омской области – 5 из 11 имею-
щихся. В Тюменской области из 11 зданий театров 9 нужда-
ются в капитальном ремонте, в Краснодарском крае – 4 из 6.

В наилучшем положении находятся Мурманская область
(все 8 зданий театров находятся в удовлетворительном со-
стоянии), Саратовская область (из 12 зданий только 1 требу-
ет капитального ремонта), Алтайский край (2 из 10 зданий
требуют капитального ремонта). Надо заметить, что в пере-
численных регионах нет зданий театров, находящихся в ава-
рийном состоянии.

В Дальневосточном округе нет театров, находящихся в
аварийном состоянии, однако, справедливости ради, следует
отметить, что в этих регионах не так уж и много самих теа-
тров. Так, в Сахалинской области все 6 зданий театров нахо-
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дятся в удовлетворительном состоянии, тогда как в Камчат-
ской области из 2 зданий лишь одно находится в удовлетво-
рительном состоянии.

В самом худшем положении находятся музеи России
(см. табл. 6). 38,2% музеев требуют капитального ремонта.
Самое большое число зданий музеев, находящихся в неудо-
влетворительном состоянии, приходится на Ленинградскую
область (75,0% зданий), Республику Калмыкия (75,0%), Вла-
димирскую (77,5%) и Ивановскую области (67,7%).

В Красноярском крае 13,1% зданий музеев находится в
неудовлетворительном состоянии, в Амурской области –
19,2%, в Республике Карелия – 20,5%, а в Новгородской обла-
сти – 20,8%. В рейтинге российских регионов, в которых зда-
ния музеев находятся в неудовлетворительном состоянии,
упомянутые регионы входят в треть наиболее благополучных
по данному показателю.

Проблема неудовлетворительного состояния зданий
учреждений культуры, к сожалению, с годами только усугуб-
ляется. Во-первых, это связано, как было сказано ранее, с нех-
ваткой денежных средств, выделяемых на культуру из бю-
джетов субъектов Российской Федерации. Во-вторых,
основной объем поступающих средств идет, в основном, толь-
ко на покрытие текущих расходов (заработную плату, оплату
коммунальных расходов и т.п.). И связано это отнюдь не с вы-
соким уровнем заработной платы работников сферы культу-
ры, а с нехваткой средств для решения стратегических про-
блем данной отрасли. Около 50% всех расходов театров
приходится на выплату заработной платы работников. В му-
зеях на данную статью расходов приходится около 30%. На
капитальный ремонт и реставрацию в театрах расходуется
около 11% от общих расходов, в музеях – около 20%.

Еще в перестроечный период в России наблюдалась тен-
денция сокращения сети учреждений культуры. Многие
дворцы культуры были либо закрыты, либо стали использо-
ваться организациями, не имеющими к культуре никакого
отношения. Оживление и рост экономики России начался с
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2000 г., однако подавляющее большинство показателей до
сих пор не достигли дореформенного уровня.

Статистические данные свидетельствуют о том, что
учреждения культуры размещены на территории России не-
равномерно. Так по данным Федерального агентства по куль-
туре и кинематографии, в Центральном федеральном округе
находится наибольшее количество театров (см. табл. 5). При-
чем г. Москва (91 театр), Московская область (29 театров) и г.
Санкт-Петербург (30 театров) обеспечены театрами лучше,
чем все остальные регионы России. Общее количество теа-
тров в указанных регионах составляет 150 (26,6%  от общего
числа театров в России).

На территориях около 10 регионов России расположе-
ны лишь 1-2 театра – Республика Алтай, Республика Тыва,
Еврейская автономная область, Владимирская, Курская, Кам-
чатская, Магаданская, Сахалинская, Новгородская и Мурман-
ская области.

По обеспеченности музеями разница между российски-
ми регионами также велика, как и по театрам – наименее
обеспечены музеями Агинский Бурятский автономный округ
(1 музей), Еврейская автономная область (2 музея), Республи-
ка Ингушетия (5 музеев). Наиболее обеспеченными по коли-
честву музеев являются Центральный и Северо-Западный фе-
деральные округа: Московская область (431 музей), г. Москва
(394 музея), Архангельская область (309 музеев), г. Санкт-Пе-
тербург (428 музеев) и Чеченская республика (681 музей)
(см. табл. 6).

По обеспеченности общедоступными библиотеками ре-
гионы также сильно дифференцированы (см. табл. 7). Так, на-
иболее развитыми по показателю обеспеченности библиоте-
ками в 2006 г. являлись Московская область, Нижегородская
область и Алтайский край – 1 377, 1 160 и 1 138 ед. соответ-
ственно. Наименее обеспеченными являлись регионы Сибир-
ского федерального округа – Таймырский (Долгано - Ненец-
кий) и Эвенкийский автономные округа – 28 и 25 библиотек
на регион соответственно. Однако наименьший показатель
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наблюдался в Ненецком автономном округе – всего 2 би-
блиотеки.

Учитывая тот факт, что российские регионы характери-
зуются различной плотностью населения, следует проанали-
зировать обеспеченность регионов культурными учрежде-
ниями на душу населения. Данные табл. 8 свидетельствуют о
том, что у жителей разных регионов России доступ к культур-
ным благам далеко не одинаков.

По обеспеченности жителей субъектов РФ театрами ли-
дировали регионы Южного федерального округа – Республи-
ка Калмыкия (0,1 театр на 10 тыс. чел.) и Карачаево-Черкес-
ская Республика (0,09 театров на 10 тыс. чел.). Наименее
обеспечены театрами были жители Владимирской области,
Краснодарского и Ставропольского краев (0,01 театр на 10
тыс. чел.). Жители г. Москвы в 9 раз были лучше обеспечены
театрами, чем жители Ставропольского и Краснодарского
краев. Большинство регионов, где обеспеченность театрами
на 10 тыс.  жителей соответствовала среднероссискому уров-
ню или была выше его, принадлежали Северо-Западному и
Южному федеральным округам.

Следует отметить, что Москва и Санкт-Петербург –
культурные столицы России, в которых находится наиболь-
шее число театров, в рейтинге по данному показателю зани-
мают 5 и 9 места соответственно. В наихудшем положении
находятся регионы Уральского федерального округа, где
обеспеченность театрами на 10 тыс. чел. ниже среднероссий-
ского уровня.

Дифференциация российских регионов наиболее велика
по показателю обеспеченности населения музеями. Так, жи-
тели Корякского, Чукотского автономных округов в среднем
в 30 раз были лучше обеспечены музеями, чем жители Орен-
бургской, Тюменской областей и г. Москвы. По данному по-
казателю в 2006 г. лидировали регионы Сибирского и Дальне-
восточного федеральных округов: Чукотский автономный
округ, Республика Саха (Якутия), Эвенкийский и Ненецкий
автономные округа. Средний показатель обеспеченности жи-
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телей музеями по данным регионам составлял 1,1 музей на 10
тыс. жителей. Наименее обеспечены музеями жители Юж-
ного федерального округа: Кабардино-Балкарская Республи-
ка – 0,09; Ростовская область – 0,09; Чеченская Республика –
0,03 музеев на 10 тыс. жителей.

Следует отметить, что лишь в 20 регионах показатели со-
ответствовали среднероссийскому уровню или были выше. В
Южном федеральном округе показатели всех регионов ниже
среднероссийского уровня.

В распределении общедоступных библиотек также за-
метна большая неравномерность. Примечателен тот факт, что
в самом худшем положении находятся жители двух культур-
ных столиц: по обеспеченности населения библиотеками Мос-
ква и Санкт–Петербург в 2006 г. занимали последние места в
рейтинге регионов и имели показатели 0,43 и 0,42 соответ-
ственно, что в 19 раз меньше, чем показатель Республики Ал-
тай (8,08). К наиболее обеспеченным регионам относятся Чу-
котский и Эвенкийский автономные округа, чьи показатели
составляли 11,09 и 14,72 соответственно, превышая показа-
тель Ненецкого автономного округа в 23–30 раз. Наиболее
благополучными федеральными округами по данному показа-
телю следует считать Центральный и Приволжский. Населе-
ние подавляющего большинства регионов данных округов
обеспечено библиотеками лучше, чем в среднем по России.

90-е гг. повлекли не только сокращение численности
учреждений культуры. Из-за низкой оплаты труда (а часто и
невыплат заработной платы вовсе)  начался отток работников
из сферы культуры в сферу коммерческой деятельности. На-
чавшееся в 1999 г. оживление экономики привело к положи-
тельным переменам в сфере культуры. Уже с 2000 г. наблюда-
ется небольшой рост численности работников культуры. Так,
в целом по России численность работников культуры увели-
чилась на 183 тыс. чел. за период с 2000 по 2007 гг.

В наилучшем положении находились Уральский и При-
волжский федеральные округа. Сокращение числа работни-
ков культуры было характерно лишь для Свердловской обла-
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сти (Уральский федеральный округ). Самое большое количе-
ство российских регионов, в которых число работников куль-
туры сократилось, принадлежит Дальневосточному феде-
ральному округу. Здесь оно сократилось в 4 регионах из 10.
Данные табл. 9 показывают, что самое большое сокращение
числа работников культуры приходилось на Приморский
край – 1,6 тыс. чел.

Данные табл. 10 свидетельствуют о том, что самая высо-
кая заработная плата работников культуры характерна для
регионов Дальневосточного федерального округа. Во всех ре-
гионах, входящих в данный округ, кроме Еврейской автоном-
ной области, данный показатель выше среднероссийского
уровня3. Так, размер средней заработной платы работников
театров в Камчатской области в 2007 г. превышал среднерос-
сийский уровень в 2 раза. 

Самый низкий уровень средней заработной платы в
2007 г. наблюдался в Южном и Приволжском федеральных
округах. Лишь в Краснодарском крае (Южный федеральный
округ) и в Самарской области (Приволжский федеральный
округ) средняя заработная плата работников театров соот-
ветствовала среднему по России уровню – 9 499 руб. и
9 248 руб.

По уровню средней заработной платы работников музе-
ев ситуация складывалась следующим образом: в наилучшем
положении в 2007 г. находились Северо-Западный и Дальне-
восточный федеральные округа. Причем средняя заработная
плата работников музеев всех остальных регионов, входящих
в состав данных федеральных округов, превышала средний по
России уровень в 2 – 2,5 раза. Однако надо отметить, что в
Южном и Приволжском федеральных округах, за исключе-

3. При анализе динамики заработной платы работников культуры мы исключили из расчетов Мос-
кву и Санкт-Петербург, принимая во внимание уровень жизни в данных регионах и степень ра-
звитости сети культурных учреждений. Также считаем целесообразным исключить из анализа
Ямало-Ненецкий, Корякский, Таймырский и Чукотский автономные округа ввиду возможно-
сти данных округов устанавливать заработную плату значительно выше, чем в среднем по Рос-
сии.
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нием Тюменской области, ни один регион не соответствовал
среднему по России уровню.

Самая высокая степень дифференциации регионов по
уровню средней заработной платы в учреждениях культуры
приходится на библиотеки. Средняя заработная плата ра-
ботников библиотек Южного и Приволжского федеральных
округов была на 1 000 – 1 500 руб. ниже, чем в среднем по
России. Тогда как в наиболее благоприятных по данному по-
казателю округах средняя заработная плата работников би-
блиотек почти в 3–4 раза превышала средний показатель по
стране. Так, например, работники библиотек Чукотского ав-
тономного округа в 2007 г. в среднем получали 18 085 руб.,
тогда как в Республике Дагестан данный показатель соста-
влял всего 2 842 руб. Москва и Санкт–Петербург занимали в
данном рейтинге 6 и 4 места,  соответственно, в среднем за-
работные платы работников библиотек составляли в 2007 г.
14 513 руб. и 8 437 руб. соответственно.

Безусловно, заработная плата работников сферы культу-
ры существенно ниже достойного уровня и не соответствует
их социальному статусу. Более того, официальные данные
свидетельствуют о том, что 32,5 % работников организаций
отдыха, развлечений, культуры и спорта получают заработ-
ную плату ниже прожиточного минимума и лишь 5,5 % по-
лучают заработную плату, составляющую более 5 прожиточ-
ных минимумов (см. табл. 11).

Несмотря на рост реальных денежных доходов, увеличе-
ние бюджетных ассигнований на культуру и числа учрежде-
ний культуры за последние 7 лет посещение населением
учреждений культуры снизилось. Так, например, число посе-
щений музеев сократилось с 2001 по 2006 гг. на 9,8 тыс. чел.
(с 34,4 тыс. чел.  до 24,6 тыс. чел.). Показатель посещения теа-
тров снизился с 30,5 тыс. чел. в 2001 г. до 27,4 тыс. чел. в 2005 г.
Лишь в 2005 г.  данный показатель начал расти, и в 2006 г. со-
ставил 28,0 тыс. зрителей.

Данные табл. 12 свидетельствуют о том, что в затратах
домохозяйств расходы на посещение кино, театров и концер-
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тов составляют лишь 0,2%. Следует отметить, что за период с
2003 по 2006 гг. данный показатель не изменился, несмотря
на рост расходов на отдых и культурные мероприятия в це-
лом, тогда как расходы на товары и оборудование для органи-
зации отдыха и культурных мероприятий и на услуги в обла-
сти физической культуры и спорта выросли на 0,1 прцентный
пункт.

На протяжении долгого времени культура рассматрива-
лась как сфера, затратная с экономической точки зрения. По-
этому в период формирования России как независимого го-
сударства весь социальный сектор, и культура в частности,
финансировались по остаточному принципу. Однако на рубе-
же XX–XXI вв. возросло признание и понимание того, что
многие проблемы российского общества напрямую связаны
с неблагополучием социальной сферы, формирующей челове-
ческий потенциал страны.

В последние годы культура стала рассматриваться как
сфера, благоприятная для инвестиций, а не как статья расхо-
дов консолидированного бюджета страны. Тем не менее, нес-
мотря на изменение отношения к сфере культуры и на акти-
визацию действий государства в данной области в начале
двадцатого столетия, говорить о принципиальном изменении
состояния культуры России пока еще рано.

Принятие Закона «Об общих принципах организации
местного самоуправления в Российской Федерации» ставит
культуру еще в более сложное положение и усугубляет фи-
нансовое положение учреждений культуры. Данная система
финансирования, в конечном счете, может привести к тому,
что власть на местах сможет взять на себя только те расходы,
которые могут быть покрыты за счет собственных ресурсов.
Это, в свою очередь, нанесет непоправимый урон развитию
сети учреждений культуры. Разумеется, для урбанистической
группы субъектов Российской Федерации, к которой отно-
сятся Москва и Санкт-Петербург, последствия применения
на практике данного закона в том виде, в котором он сейчас
существует, не будут столь ощутимы, как для сельских посе-
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лений, прежде всего потому, что подавляющее число учреж-
дений культуры в этих городах находятся в федеральном ве-
дении. Однако для муниципальных образований таких регио-
нов, как Мурманская область, Республика Алтай, Брянская
область, Астраханская область и многих других, проблема
нехватки денежных средств, вкупе с невозможностью их ас-
сигнования, ставит под сомнение сам факт существования
учреждений культуры.

Еще большее сокращение учреждений культуры повле-
чет за собой усиление дифференциации регионов России по
численности театров, музеев, библиотек, клубных учрежде-
ний и т.п. В Москве и Санкт-Петербурге сеть учреждений
культуры имеет положительную динамику. Однако нельзя за-
бывать, что есть и такие регионы России, где в случае сокра-
щения учреждений культуры не останется, например, ни од-
ного театра – Республика Тыва, Еврейская автономная
область, Владимирская, Курская, Камчатская, Магаданская
области и т.д.

Принимая во внимание тот факт, что в 2007 г. у 32 % ра-
ботников сферы культуры заработная плата была ниже вели-
чины прожиточного минимума, неудивительна тенденция
активной текучести кадров из данной сферы. В условиях огра-
ниченности бюджетных средств и потери квалифицирован-
ного персонала музеи, библиотеки, театры и другие культур-
ные учреждения вынуждены переходить на коммерческую
основу. Все это, с учетом дифференциации российских регио-
нов как по количеству учреждений культуры, так и по дохо-
дам населения, приводит к тому, что культурные блага стано-
вятся менее доступными для населения.

Разумеется, степень дифференциации по показателям в
сфере культуры, которая присуща российским регионам се-
годня, невозможно нивелировать за год или два. Однако надо
отдавать себе отчет в том, что для того чтобы вывести культу-
ру на достойный уровень, следует, прежде всего, сократить
неравенство в доступе населения страны к культурным бла-
гам. Первым шагом достижения поставленной цели служит
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выявление количественной нехватки учреждений культуры.
Это позволит изменить нормы обеспеченности учреждения-
ми культуры российских регионов, с учетом которых соста-
вляются планы социально-экономического развития муни-
ципальных образований.

В российских регионах приоритеты в части бюджетных
расходов на культуру сильно различаются. Удельный вес рас-
ходов на культуру в общих расходах местных бюджетов та-
ких субъектов России, как Краснодарский край, Тверская
область, Республика Саха (Якутия), в 2–3 раза превышает
данный показатель таких регионов, как Нижегородская
область и Республика Северная Осетия - Алания. Органы вла-
сти в данном случае ведут себя скорее как меценаты. Культу-
ра финансируется не как приоритетное направление разви-
тия региона, а как нечто второстепенное. В связи с этим,
имеет смысл ввести нормативы бюджетных ассигнований,
выделяемых на культуру.

Таким образом, установленные нормативы по численно-
сти учреждений культуры в каждом субъекте России и по фи-
нансированию культуры из бюджетов разных уровней позво-
лят значительно сократить неравенство российских регионов.
Это и есть первостепенная задача – как федерального центра,
так и региональных и местных органов власти.
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Таблица 1
Численность населения с денежными доходами ниже величи�

ны прожиточного минимума (в % от общей численности насе�
ления субъекта)

Субъекты РФ 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Российская Федерация 29,0 27,5 24,6 20,3 17,6 17,7 15,3

ЦФО
Белгородская область 33,6 29,1 25,4 22,9 20,7 18,1 15,8
Брянская область 42,3 35,8 31,2 26,7 25,3 20,1 19,2
Владимирская область 44,7 40,7 35,3 30,3 29,5 29,2 29,6
Воронежская область 41,9 36,6 33,8 28,8 25,1 23,2 19,6
Ивановская область 68,4 68,2 60,8 53,3 47,6 41,3 35,2
Калужская область 45,5 40,3 35,0 29,6 23,1 19,7 17,2
Костромская область 37,5 36,6 35,5 33,2 28,6 23,6 20,0
Курская область 42,2 39,5 33,7 30,7 25,0 20,3 15,7
Липецкая область 30,9 24,8 25,8 22,2 19,0 15,2 11,3
Московская область 35,2 30,9 27,4 25,9 21,5 18,3 12,6
Орловская область 41,6 35,1 30,6 28,1 24,5 23,9 21,6
Рязанская область 49,3 38,3 31,3 27,7 27,8 22,6 19,4
Смоленская область 29,8 27,0 25,2 23,4 20,9 17,7 19,7
Тамбовская область 45,9 36,5 27,2 22,9 21,3 16,8 15,1
Тверская область 51,5 46,9 38,7 33,7 26,0 18,5 14,0
Тульская область 32,2 25,9 21,8 20,5 20,0 17,2 15,1
Ярославская область 30,7 26,8 21,4 19,3 16,6 17,5 13,8
г. Москва 23,6 21,8 20,7 18,6 14,6 13,2 13,5

СЗФО
Республика Карелия 22,3 23,0 18,8 19,0 18,5 16,5 15,7
Республика Коми 26,3 21,0 19,4 18,5 16,9 15,2 15,4
Архангельская область 33,5 27,4 26,5 23,5 19,7 17,6 17,6

в том числе Ненецкий 37,9 26,9 21,5 8,3 8,2 9,0 8,8
автономный округ

Вологодская область 25,5 23,1 22,8 20,0 17,9 18,3 17,5
Калининградская область 37,7 39,1 39,6 28,0 25,5 20,0 14,6
Ленинградская область 50,9 48,1 42,1 36,8 24,4 20,8 14,7
Мурманская область 24,9 22,3 22,6 21,2 19,8 19,8 18,7
Новгородская область 34,2 31,4 30,8 27,7 26,7 23,8 17,8
Псковская область 44,8 37,5 27,5 21,0 18,3 19,3 18,5
г. Санкт-Петербург 27,3 23,8 21,2 15,6 12,7 10,1 9,7

ЮФО
Республика Адыгея 37,2 41,3 34,6 34,9 33,7 33,2 34,3
(Адыгея)
Республика Дагестан 72,6 69,0 59,7 47,3 30,1 24,9 11,9
Республика Ингушетия 94,3 88,0 87,4 81,4 73,3 63,2 57,4
Кабардино-Балкарская 57,5 52,3 36,6 31,9 26,5 24,7 19,8
Республика
Республика Калмыкия 66,4 52,6 56,6 53,8 54,0 60,3 48,7
Карачаево-Черкесская 62,5 54,4 40,9 35,6 28,5 26,1 19,7
Республика
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Продолжение табл.1

Субъекты РФ 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Республика Северная 33,2 40,8 36,0 28,1 18,2 16,8 16,3
Осетия - Алания
Чеченская Республика нет свед. нет свед. нет свед. нет свед. нет свед. нет свед. нет свед.
Краснодарский край 43,7 36,8 32,0 28,1 26,6 26,1 22,9
Ставропольский край 45,2 43,1 39,4 33,6 28,7 24,5 21,6
Астраханская область 33,4 31,1 26,2 22,9 20,1 19,2 17,0
Волгоградская область 34,9 29,3 26,8 21,4 17,9 17,2 11,2
Ростовская область 33,1 30,8 27,9 23,2 19,1 18,5 18,1

ПФО
Республика Башкортостан 33,1 28,3 23,2 20,3 17,5 15,1 14,7
Республика Марий Эл 60,2 58,8 52,5 49,7 46,5 40,1 30,7
Республика Мордовия 52,9 48,5 43,7 36,1 31,9 29,8 29,0
Республика Татарстан 33,2 27,3 23,6 19,2 15,8 12,9 10,0
(Татарстан)
Удмуртская Республика 35,1 33,3 30,4 30,1 26,1 22,4 19,7
Чувашская Республика – 51,3 44,8 40,9 31,9 30,8 27,0 22,0
(Чувашия)
Кировская область 45,2 42,2 34,5 31,3 26,9 26,8 23,9
Нижегородская область 35,4 27,2 22,8 22,7 20,4 17,5 16,4
Оренбургская область 42,1 38,1 33,3 28,9 24,4 22,2 19,4
Пензенская область 49,4 43,7 37,6 33,2 27,9 26,3 23,8
Пермская область 25,5 24,3 23,4 21,8 20,3 17,1 14,7
Самарская область 31,2 29,8 27,7 21,1 18,9 17,3 17,2
Саратовская область 41,2 38,7 34,4 29,2 27,5 25,2 22,3
Ульяновская область 44,5 45,2 40,7 33,3 31,6 29,1 24,9

УФО
Курганская область 50,0 48,4 45,2 45,2 35,1 31,4 24,3
Свердловская область 28,8 27,7 24,3 17,8 15,3 13,0 12,2
Тюменская область 21,3 15,4 15,8 12,7 12,2 11,8 11,5

в том числе:
Ханты-Мансийский 11,8 9,3 11,6 10,6 10,1 8,0 7,9
автономный округ – Югра
Ямало-Ненецкий 11,1 9,3 7,7 8,0 7,3 8,9 7,0
автономный округ
Челябинская область 30,7 34,3 29,7 24,5 21,1 15,0 12,4

СФО
Республика Алтай 59,8 54,3 39,3 38,3 36,8 36,4 37,8
Республика Бурятия 53,5 48,6 37,2 36,7 38,3 33,0 29,7
Республика Тыва 77,9 65,2 48,2 48,1 47,3 45,3 38,7
Республика Хакасия 40,2 37,5 31,8 28,5 26,9 27,2 25,1
Алтайский край 53,9 47,3 38,9 34,0 31,3 25,5 20,1
Красноярский край 24,4 24,6 25,6 24,72) 23,0 21,7 19,3

в том числе:
Таймырский (Долгано- 25,4 15,9 18,3 14,4 15,7 20,1 22,9
Ненецкий) автономный
округ
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Окончание табл.1

Субъекты РФ 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Эвенкийский автономный 89,0 74,5 57,8 36,4 30,8 26,3 25,0
0округ
Иркутская область 35,5 36,6 31,9 31,2 29,2 21,7 19,6

в том числе: Усть-
Ордынский Бурятский 91,8 87,1 79,9 82,8 82,5 75,5 ...
автономный округ
Кемеровская область 28,5 25,4 23,0 20,2 16,3 13,0 11,7
Новосибирская область 52,0 46,5 39,4 32,2 25,7 22,1 21,9
Омская область 44,4 30,2 24,3 21,0 17,8 16,3 16,0
Томская область 25,6 26,2 22,5 20,2 18,8 16,6 14,5
Читинская область 67,0 55,3 44,6 32,3 28,8 26,4 24,5

в том числе Агинский Бу- 85,9 77,1 62,3 45,0 34,9 34,1 26,0
рятский автономный округ

ДФО
Республика Саха (Якутия) 28,3 26,4 22,3 20,4 20,3 20,5 20,3
Приморский край 55,9 52,1 46,9 37,5 30,5 27,6 23,8
Хабаровский край 35,5 32,1 26,5 24,5 23,4 21,5 18,2
Амурская область 47,7 45,3 44,6 35,8 34,3 31,0 31,1
Камчатская область нет свед. нет свед. 34,3 26,8 23,7 26,8 27,1

в том числе: Корякский нет свед. нет свед. 38,1 28,1 22,8 17,4 26,6
автономный округ
Магаданская область 30,9 25,5 20,8 18,5 18,2 18,7 19,0
Сахалинская область 39,6 37,1 31,0 25,0 21,3 18,7 16,2
Еврейская автономная 57,3 51,1 38,4 33,0 30,3 28,4 25,4
область
Чукотский автономный 50,1 32,8 28,6 19,2 19,7 14,7 13,1
округ

Источник: Россия в цифрах – 2008:  Cтат. сб. М. : Федеральная служба государ-
ственной статистики, 2008.
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Таблица 2
Структура расходов на культуру консолидированных бюдже�

тов субъектов России %

Субъекты РФ 2003 2004 2005
Рег. Мест. Рег. Мест. Рег. Мест.

бюджет бюджет бюджет бюджет бюджет бюджет
субъекта субъекта субъекта субъекта субъекта субъекта

РФ РФ РФ РФ РФ РФ
Среднероссийский 34,1 65,9 38,1 65,4 32,6 67,4
уровень*

ЦФО
Белгородская область 26,4 73,6 24,6 75,4 28,1 71,9
Брянская область 26,8 73,2 25,2 74,8 20,8 79,2
Владимирская область 17,0 83,0 16,5 83,5 14,0 86,0
Воронежская область 31,3 68,7 30,3 69,7 32,6 67,4
Ивановская область 37,5 62,5 36,8 63,2 37,4 62,6
Калужская область 32,7 67,3 29,1 70,9 27,7 72,3
Костромская область 32,8 67,2 30,9 69,1 33,0 67,0
Курская область 59,1 40,9 60,9 39,1 53,0 47,0
Липецкая область 44,0 56,0 42,6 57,4 33,4 66,6
Московская область 18,6 81,4 22,8 77,2 18,3 81,7
Орловская область 33,4 66,6 30,8 69,2 30,2 69,8
Рязанская область 28,8 71,2 29,0 71,0 32,2 67,8
Смоленская область 23,6 76,4 27,9 72,1 25,4 74,6
Тамбовская область 22,3 77,7 25,3 74,7 27,9 72,1
Тверская область 31,7 68,3 29,6 70,4 36,3 63,7
Тульская область 30,9 69,1 33,9 66,1 31,3 68,7
Ярославская область 34,9 65,1 30,2 69,8 38,6 61,4
г. Москва 100,0 0,0 100,0 0,0 100,0 0,0
Всего по округу 56,7 43,3 55,9 44,1 54,0 46,0

СЗФО
Республика Карелия 44,9 55,1 43,7 56,3 43,2 56,8
Республика Коми 23,8 76,2 22,3 77,7 22,3 77,7
Архангельская область 33,6 66,4 34,3 65,7 33,8 66,2
Вологодская область 33,0 67,0 35,3 64,7 37,8 62,2
Калининградская 33,2 66,8 36,3 63,7 28,5 71,5
область
Ленинградская область 30,3 69,7 30,8 69,2 25,4 74,6
Мурманская область 31,6 68,4 32,1 67,9 30,1 69,9
Новгородская область 17,8 82,2 17,3 82,7 17,1 82,9
Псковская область 40,8 59,2 26,2 73,8 26,2 73,8
г. Санкт-Петербург 98,1 1,9 98,2 1,8 97,1 2,9
Ненецкий автономнй 48,7 51,3 48,8 51,2 44,8 55,2
округ
Всего по округу 60,8 39,2 60,2 39,8 56,3 43,7

ЮФО
Республика Адыгея 59,7 40,3 46,4 53,6 48,3 51,7
(Адыгея)
Республика Дагестан 37,5 62,5 33,6 66,4 32,1 67,9
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Продолжение табл. 2

Субъекты РФ 2003 2004 2005
Рег. Мест. Рег. Мест. Рег. Мест.

бюджет бюджет бюджет бюджет бюджет бюджет
субъекта субъекта субъекта субъекта субъекта субъекта

РФ РФ РФ РФ РФ РФ
Республика Ингушетия 59,1 40,9 54,5 45,5 58,9 41,1
Кабардино-Балкарская 45,1 54,9 45,7 54,3 43,5 56,5
Республика
Республика Калмыкия 49,8 50,2 51,0 49,0 50,7 49,3
Карачаево-Черкесская 32,3 67,7 34,9 65,1 67,8 32,2
Республика. 32,3 67,7 34,9 65,1 67,8 32,2
Республика Северная 54,4 45,6 57,1 42,9 52,9 47,1 
Осетия-Алания
Чеченская Республика 99,9 0,1 100,0 47,9 52,1
Краснодарский край 30,5 69,5 25,8 74,2 24,3 75,7
Ставропольский край 66,4 33,6 67,3 32,7 24,6 75,4
Астраханская область 41,6 58,4 45,1 54,9 46,5 53,5
Волгоградская область 29,5 70,5 27,4 72,6 26,8 73,2
Ростовская область 29,0 71,0 27,3 72,7 33,3 66,7
Всего по округу 39,6 60,4 37,6 62,4 32,4 67,6

ПФО
Республика Башкорто- 32,6 67,4 33,6 66,4 32,4 67,6
стан
Республика Марий Эл 36,4 63,6 41,3 58,7 37,6 62,4
Республика Мордовия 43,0 57,0 45,7 54,3 43,1 56,9
Республика Татарстан 38,6 61,4 38,5 61,5 36,6 63,4
(Татарстан)
Удмуртская Республика 21,7 78,3 21,9 78,1 22,9 77,1
Чувашская Республика – 33,8 66,2 32,7 67,3 32,8 67,2
Чувашия
Кировская область 20,0 80,0 20,9 79,1 30,3 69,7
Нижегородская область 17,0 83,0 18,1 81,9 22,0 78,0
Оренбургская область 27,9 72,1 24,3 75,7 17,1 82,9
Пензенская область 26,4 73,6 27,1 72,9 28,7 71,3
Пермская область 27,0 73,0 30,5 69,5 25,5 74,5
Самарская область 27,9 72,1 25,5 74,5 26,9 73,1
Саратовская область 36,7 63,3 35,3 64,7 41,1 58,9
Ульяновская область 43,6 56,4 38,7 61,3 39,6 60,4
Коми-Пермяцкий 24,7 75,3 20,7 79,3
автономный округ
Всего по округу 30,8 69,2 30,9 69,1

УФО
Курганская область 21,3 78,7 21,5 78,5 23,9 76,1
Свердловская область 29,3 70,7 29,4 70,6 31,6 68,4
Тюменская область 24,4 75,6 34,1 65,9 33,3 66,7
Челябинская область 32,0 68,0 28,5 71,5 31,2 68,8
Ханты-Мансийский авто- 26,3 73,7 28,6 71,4 26,8 73,2
номный округ – Югра
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Окончание табл. 2

Субъекты РФ 2003 2004 2005
Рег. Мест. Рег. Мест. Рег. Мест.

бюджет бюджет бюджет бюджет бюджет бюджет
субъекта субъекта субъекта субъекта субъекта субъекта

РФ РФ РФ РФ РФ РФ
Ямало-Ненецкий 16,6 83,4 17,4 82,6 15,2 84,8
автономный округ
Всего по округу 26,0 74,0 28,1 71,9 27,6 72,4

СФО
Республика Алтай 29,5 70,5 23,2 76,8 24,0 76,0
Республика Бурятия 33,6 66,4 32,9 67,1 31,5 68,5
Республика Тыва 48,0 52,0 43,5 56,5 41,3 58,7
Республика Хакасия 30,1 69,9 30,2 69,8 33,8 66,2
Алтайский край 20,1 79,9 20,9 79,1 17,5 82,5
Красноярский край 32,4 67,6 31,0 69,0 31,5 68,5
Иркутская область 37,4 62,6 17,0 83,0 38,4 61,6
Кемеровская область 17,9 82,1 36,2 63,8 16,8 83,2
Новосибирская область 62,8 37,2 59,2 40,8 42,6 57,4
Омская область 70,4 29,6 75,1 24,9 77,4 22,6
Томская область 26,5 73,5 25,9 74,1 27,2 72,8
Читинская область 36,9 63,1 32,2 67,8 30,7 69,3
Агинский Бурятский 45,8 54,2 57,8 42,2 41,2 58,8
автономный округ
Таймырский (Долгано- 29,6 70,4 32,2 67,8
ненецкий) автономный
округ
Усть-Ордынский Бурят- 23,9 76,1 41,7 58,3 13,9 86,1
ский автономный округ
Эвенкийский 100,0 99,9 0,1
автономный округ
Всего по округу 38,9 61,1 39,4 60,6 37,0 63,0

ДФО
Республика Саха 26,7 73,3 27,0 73,0 31,0 69,0
(Якутия)
Приморский край 28,1 71,9 30,7 69,3 29,8 70,2
Хабаровский край 43,5 56,5 43,8 56,2 42,6 57,4
Амурская область 14,5 85,5 14,8 85,2 19,4 80,6
Камчатская область 38,9 61,1 38,6 61,4 43,3 56,7
Магаданская область 43,2 56,8 42,4 57,6 45,4 54,6
Сахалинская область 41,9 58,1 40,3 59,7 44,6 55,4
Еврейская автономная 17,4 82,6 20,3 79,7 18,7 81,3
область
Корякский автономный 43,0 57,0 31,1 68,9 26,1 73,9
округ
Чукотский автономный 30,9 69,1 43,6 56,4 28,7 71,3
округ
Всего по округу 31,6 68,4 33,0 67,0 34,0 66,0

Рассчитано по данным сайта http://www.ach.gov.ru
* без учета Москвы
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Таблица 5
Число театров в субъектах Российской Федерации в 2007 г.

Субъекты РФ Всего Количество Из них:
театров помеще- требуют аварий- арендо-

ний капитального ные ванные
(зданий) ремонта

ВСЕГО 563 891 297 24 174
федеральное ведение 24 70 18 4 15
местное ведение 539 821 279 20 159

ЦФО 178 304 86 9 52
Белгородская область 3 3 2 – –
Брянская область 3 3 2 – –
Владимирская область 2 2 – – –
Воронежская область 6 8 2 – 1
Ивановская область 4 8 1 1 1
Калужская область 3 3 2 – –
Костромская область 3 8 6 – 1
Курская область 2 2 – – 1
Липецкая область 4 9 2 – 1
Московская область 29 37 9 – 18
Орловская область 4 4 – – –
Рязанская область 4 5 2 – 1
Смоленская область 3 4 2 –
Тамбовская область 2 2 – – 1
Тверская область 5 8 4 – –
Тульская область 5 5 3 – –
Ярославская область 5 5 1 – 1
федеральное ведение 1 1 1 – –
местное ведение 4 4 – – 1
г. Москва 91 188 48 8 26
федеральное ведение 16 50 12 4 8
местное ведение 75 138 36 4 18

СЗФО 69 138 43 2 61
Республика Карелия 4 5 – – 3
Республика Коми 5 6 – – 2
Архангельская область 5 6 2 – 2
Вологодская область 6 8 3 – 1
Калининградская область 4 5 1 – –
Ленинградская область 8 24 8 – 21
федеральное ведение 1 6 0 – 6
местное ведение 7 18 8 – 15
Мурманская область 2 8 0 – 7
Новгородская область 2 2 1 – –
Псковская область 3 3 1 – –
Ненецкий автономный округ – – – – –
г. Санкт�Петербург 30 71 27 2 25
федеральное ведение 4 11 3 1
местное ведение 26 60 24 2 24
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Субъекты РФ Всего Количество Из них:
театров помеще- требуют аварий- арендо-

ний капитального ные ванные
(зданий) ремонта

ЮФО 69 82 26 1 16
Республика Адыгея (Адыгея) 3 3 – – 2
Республика Дагестан 11 11 4 – 1
Республика Ингушетия 4 4 – – 3
Кабардино-Балкарская 5 5 2 – 1
Республика
Республика Калмыкия 3 3 1 – –
Карачаево-Черкесская 4 4 – – 3
Республика
Республика Северная Осетия- 7 9 1 – 3
Алания
Чеченская Республика 3 3 1 – 2
Краснодарский край 5 6 4 – –
Ставропольский край 3 3 1 1 –
Астраханская область 4 4 1 – –
Волгоградская область 9 11 5 – 1
Ростовская область 8 16 6 – –

ПФО 111 152 59 2 22
Республика Башкортостан 12 14 5 – –
Республика Марий Эл 6 6 – – 3
Республика Мордовия 5 5 2 – 1
Республика Татарстан 14 16 4 – 1
(Татарстан)
Удмуртская Республика 7 10 6 – 1
Чувашская Республика – 6 8 1 1 3
Чувашия
Кировская область 3 5 3 – 1
Нижегородская область 11 18 12 – 3
Оренбургская область 7 8 3 – –
Пензенская область 4 5 1 – 1
Пермская область 10 20 9 1 1
Самарская область 10 17 7 – 4
Саратовская область 12 12 1 – 2
Ульяновская область 4 8 5 – 1

УФО 37 58 24 2 4
Курганская область 3 3 1 – –
Свердловская область 11 14 4 – 1
федеральное ведение 1 1 1 – –
местное ведение 10 13 3 – 1
Тюменская область 4 11 9 1 –
Челябинская область 13 23 8 1 –
Ханты-Мансийский 6 7 2 – 3
автономныйокруг – Югра
Ямало-Ненецкий автономный – – – – –
округ

Продолжение табл. 5
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Субъекты РФ Всего Количество Из них:
театров помеще- требуют аварий- арендо-

ний капитального ные ванные
(зданий) ремонта

СФО 72 114 46 8 12
Республика Алтай 1 1 – –
Республика Бурятия 4 9 5 1 1
Республика Тыва 1 3 – – –
Республика Хакасия 4 4 2 – 1
Алтайский край 6 10 2 – –
Красноярский край 12 26 15 3 2
Иркутская область 10 17 4 2 1
Кемеровская область 7 13 6 2 2
Новосибирская область 9 12 4 – 2
федеральное ведение 1 1 1 – –
местное ведение 8 11 3 – 2
Омская область 10 11 5 – –
Томская область 3 3 1 – 2
Читинская область 5 5 2 – 1
Агинский Бурятский – – – – –
автономный округ
Усть-Ордынский Бурятский – – – – –
автономный округ

ДФО 27 43 13 0 7
Республика Саха (Якутия) 7 12 6 – 1
Приморский край 5 5 2 – 1
Хабаровский край 5 7 1 – 2
Амурская область 3 4 2 – –
Камчатская область 2 2 1 – –
Магаданская область 2 6 1 – 2
Сахалинская область 2 6 – – 1
Еврейская автономная область 1 1 – – –
Корякский автономный округ – – – – –
Чукотский автономный округ – – – – –

Источник: Театры Российской Федерации в цифрах 2007. М.: Федеральное агент-
ство по культуре и кинематогрпфии, 2007.

Окончание табл. 5
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Таблица 7
Число библиотек в субъектах Российской Федерации

Субъекты РФ 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Российская Федерация 556,25 556,61 559,69 551,05 546,41 534,93
(в среднем)

ЦФО 11937 12069 12059 11996 11860 11466
Белгородская область 660 659 659 660 656 656
Брянская область 752 750 749 741 735 722
Владимирская область 516 517 514 514 510 479
Воронежская область 957 949 944 922 915 898
Ивановская область 426 424 417 413 413 413
Калужская область 513 512 512 512 507 498
Костромская область 466 468 468 464 452 438
Курская область 642 807 807 806 804 717
Липецкая область 533 534 536 538 537 537
Московская область 1388 1390 1399 1399 1387 1377
Орловская область 520 521 517 516 516 418
Рязанская область 751 748 747 744 738 725
Смоленская область 607 604 604 594 594 593
Тамбовская область 666 666 667 667 657 614
Тверская область 948 945 945 939 903 884
Тульская область 663 665 661 653 638 618
Ярославская область 493 470 473 472 456 416
г. Москва 436 440 442 442 442 445

СЗФО 4091 4072 4015 3969 3927 3676
Республика Карелия 335 332 292 276 267 249
Республика Коми 376 377 376 355 353 373
Архангельская область 524 524 524 529 526 518
Вологодская область 714 709 710 706 703 684
Калининградская область 292 292 292 291 291 290
Ленинградская область 464 464 463 458 443 292
Мурманская область 212 210 204 202 198 192
Новгородская область 421 416 415 414 413 411
Псковская область 527 522 513 512 510 475
Ненецкий автономный 35 35 35 35 35 2
округ
г. Санкт-Петербург 191 191 191 191 188 190

ЮФО 5943 6192 6205 6240 6212 6144
Республика Адыгея 153 153 153 152 153 153
(Адыгея)
Республика Дагестан 1052 1075 1100 1120 1121 1098
Республика Ингушетия 49 48 47 47 47 47
Кабардино-Балкарская 174 175 175 175 175 165
Республика
Республика Калмыкия 175 174 174 174 171 164
Карачаево-Черкесская 168 169 169 169 169 169
Республика
Республика Северная 159 156 156 156 156 156
Осетия – Алания
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Субъекты РФ 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Чеченская Республика 297 258 257 268 272 265
Краснодарский край 1024 1024 1028 1033 1038 1036
Ставропольский край 640 639 639 638 638 637
Астраханская область 301 301 301 299 299 293
Волгоградская область 829 829 830 831 829 828
Ростовская область 1190 1191 1176 1178 1144 1136

ПФО 12998 12999 12918 12817 12711 12584
Республика Башкортостан 1757 1768 1778 1783 1782 1780
Республика Марий Эл 345 343 340 339 337 332
Республика Мордовия 587 585 583 584 578 571
Республика Татарстан 1650 1646 1636 1634 1631 1629
(Татарстан)
Удмуртская Республика 581 582 581 582 575 574
Чувашская Республика – 685 685 681 676 671 656
Чувашия
Кировская область 953 948 934 911 906 883
Нижегородская область 1178 1184 1183 1176 1166 1160
Оренбургская область 995 1000 1005 1009 995 993
Пензенская область 722 721 852 710 695 657
Пермская область 1031 1024 972 909 867 858
Самарская область 840 842 837 837 840 853
Саратовская область 1061 1061 1061 1061 1061 1061
Ульяновская область 613 610 607 606 607 595
Коми-Пермяцкий 
автономный округ

УФО 3523 3512 3468 3393 3376 3341
Курганская область 635 632 627 626 624 615
Свердловская область 1020 1019 997 994 997 972
Тюменская область 643 643 620 551 537 521
Челябинская область 873 868 876 875 872 908
Ханты-Мансийский 252 250 250 249 249 231
автономный округ –Югра
Ямало-Ненецкий 100 100 98 98 97 94
автономный округ

СФО 7788 7743 7741 7730 7701 7611
Республика Бурятия 492 493 492 494 497 496
Республика Алтай 164 165 164 165 165 166
Республика Тыва 180 180 180 180 180 180
Республика Хакасия 222 222 222 223 224 224
Алтайский край 1166 1169 1162 1162 1154 1138
Красноярский край 1143 1142 1141 1134 1128 1118
Иркутская область 701 701 699 694 691 682
Кемеровская область 781 776 773 771 758 752
Новосибирская область 878 884 887 887 885 885
Омская область 870 868 865 864 861 842
Томская область 351 325 327 324 324 306
Читинская область 599 587 588 592 594 586

Продолжение табл. 7
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Субъекты РФ 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Агинский Бурятский 45 45 45 45 45 45
автономный округ
Таймырский (Долгано– 32 32 32 32 32 28
Ненецкий) автономный
округ
Усть-Ордынский 138 138 138 138 138 138
Бурятский автономный 
округ
Эвенкийский автономный 26 26 26 25 25 25
округ

ДФО 2402 2385 2361 2347 2297 2249
Республика Саха (Якутия) 530 529 530 530 531 530
Приморский край 574 565 549 534 502 480
Хабаровский край 335 335 335 336 335 330
Амурская область 421 421 419 419 414 404
Камчатская область 84 83 82 81 80 79
Магаданская область 64 61 58 58 56 52
Сахалинская область 200 198 197 198 188 183
Еврейская автономная 97 97 97 97 97 97
область
Корякский автономный 38 38 38 38 38 38
округ
Чукотский автономный 59 58 56 56 56 56
округ

Источник: Культура России: Информ. – аналит. сб. / Под ред. М.Е.Швыдкого. М.,
2007,

Окончание табл. 7
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Таблица 9 
Среднесписочная численность работников (без внешних сов�
местителей и работников несписочного состава) учреждений

культуры и искусства (тыс. чел.)

Субъекты РФ 2000 2001 2002 2003 2004
Российская Федерация 1083,0 1096,6 1134,9 1169,5 1177,0

ЦФО 282,5 282,3 292,2 310,2 309,4
Белгородская область 11,8 11,6 12,1 12,5 12,5
Брянская область 9,1 9,4 9,3 9,5 9,2
Владимирская область 9,7 9,6 10,4 10,2 9,9
Воронежская область 13,6 13,9 14,2 13,9 14,4
Ивановская область 8,7 8,4 8,2 8,2 8,1
Калужская область 7,3 7,3 7,8 7,8 7,9
Костромская область 7,7 7,5 7,8 7,7 7,7
Курская область 11,0 10,9 11,3 11,2 10,9
Липецкая область 8,3 8,8 9,0 8,8 8,8
Московская область 32,0 31,3 34,6 37,9 38,1
Орловская область 6,3 6,3 6,6 6,7 7,2
Рязанская область 9,2 9,3 9,3 10,0 10,4
Смоленская область 8,3 8,4 8,7 8,8 8,7
Тамбовская область 8,4 8,8 8,8 9,0 9,5
Тверская область 10,9 10,8 11,0 11,2 11,4
Тульская область 11,1 11,3 11,7 12,3 11,7
Ярославская область 9,9 9,7 10,3 10,9 11,0
г. Москва 99,5 99,1 101,2 113,5 112,0

СЗФО 121,9 124,4 128,6 133,8 135,9
Республика Карелия 7,0 7,0 7,2 7,2 7,2
Республика Коми 8,9 8,9 9,3 9,2 9,4
Архангельская область 10,6 10,9 11,3 11,4 12,0
Ненецкий автономный округ 0,6 0,6 0,7 0,7 0,6
Вологодская область 10,6 11,0 11,7 12,1 11,7
Калининградская область 6,6 7,1 7,3 7,3 7,7
Ленинградская область 10,7 10,9 11,5 11,7 13,3
Мурманская область 8,5 8,1 8,3 8,8 8,3
Новгородская область 6,5 6,6 6,6 6,7 6,9
Псковская область 6,8 6,9 7,0 7,1 7,4
г. Санкт-Петербург 45,7 47,0 48,6 52,3 52,0

ЮФО 133,1 137,0 142,6 147,6 149,3
Республика Адыгея (Адыгея) 3,6 3,8 3,9 4,0 4,0
Республика Дагестан 12,0 12,3 12,4 13,2 14,8
Республика Ингушетия 1,3 1,2 1,4 1,4 1,2
Кабардино-Балкарская 5,1 5,3 5,4 5,3 4,8
Республика
Республика Калмыкия 3,5 3,5 3,4 3,5 3,5
Карачаево-Черкесская 3,0 3,2 3,2 3,4 3,5
Республика
Республика Северная 6,0 6,2 6,1 6,0 6,3
Осетия - Алания



275

Субъекты РФ 2000 2001 2002 2003 2004
Чеченская Республика 0,0 0,0 0,0 1,4 0,0
Краснодарский край 37,0 37,8 37,7 40,0 40,8
Ставропольский край 14,8 15,0 15,6 16,1 16,8
Астраханская область 7,2 7,2 7,5 7,6 7,8
Волгоградская область 16,1 16,5 17,5 17,7 17,9
Ростовская область 23,6 24,9 28,6 28,2 27,6

ПФО 234,5 238,1 245,1 251,5 253,0
Республика Башкортостан 30,4 31,3 32,2 34,6 35,2
Республика Марий Эл 6,6 6,5 6,7 6,5 6,6
Республика Мордовия 6,9 6,9 7,0 6,8 7,4
Республика Татарстан 31,1 32,0 33,1 34,8 34,3
(Татарстан)
Удмуртская Республика 13,4 13,4 14,2 14,9 15,0
Чувашская Республика – 9,2 9,1 9,2 9,3 9,5
Чувашия
Коми-Пермяцкий автономный 1,5 1,6 1,5 1,6 1,6
округ
Кировская область 11,6 11,8 12,2 12,3 12,5
Нижегородская область 23,1 23,0 24,5 24,0 23,6
Оренбургская область 19,0 19,2 19,4 19,3 19,1
Пензенская область 11,3 11,4 11,5 11,7 12,6
Пермская область 22,9 23,8 23,7 23,6 23,9
Самарская область 21,1 21,5 22,0 22,7 23,1
Саратовская область 18,8 18,9 19,9 21,2 20,6
Ульяновская область 9,0 9,2 9,5 9,7 9,8

УФО 94,0 96,1 99,9 98,6 99,2
Курганская область 6,7 6,7 7,3 7,4 7,5
Свердловская область 35,7 35,2 35,1 34,1 34,1
Тюменская область 28,1 30,2 32,7 33,2 32,9
Ханты-Мансийский автономный 11,0 12,6 13,5 14,1 14,5
округ–Югра

Ямало-Ненецкий автономный 6,1 6,2 6,8 7,4 7,6
округ
Челябинская область 23,5 24,0 24,8 23,9 24,7

СФО 156,4 158,9 165,9 169,0 170,4
Республика Алтай 2,6 2,7 2,6 2,7 2,7
Республика Бурятия 8,2 8,4 10,3 9,9 9,0
Республика Тыва 4,9 5,0 4,9 4,8 4,5
Республика Хакасия 4,1 4,4 4,4 4,6 4,7
Алтайский край 17,6 18,3 19,1 19,0 19,6
Читинская область 8,9 8,0 8,3 8,5 8,7
Агинский Бурятский 0,7 0,7 0,8 0,8 0,8
автономный округ
Красноярский край 24,9 26,0 26,4 27,6 28,1
Таймырский (Долгано-Ненец- 0,7 0,7 0,7 0,7 0,8
кий) автономный округ
Эвенкийский автономный окpуг 0,3 0,2 0,3 0,3 0,3
Иркутская область 18,3 18,9 19,8 20,3 20,1

Продолжение табл. 9
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Субъекты РФ 2000 2001 2002 2003 2004
Усть-Ордынский Бурятский 1,5 1,5 1,5 1,6 1,6
автономный округ
Кемеровская область 23,2 23,4 23,7 24,2 24,4
Новосибирская область 19,5 20,3 21,8 22,5 23,2
Омская область 16,4 16,0 16,7 16,4 16,8
Томская область 7,7 7,6 8,0 8,5 8,5

ДФО 60,6 59,8 60,6 58,9 59,9
Республика Саха (Якутия) 12,1 12,1 12,1 12,3 12,7
Камчатская область 3,7 3,7 3,7 3,5 3,5
Корякский автономный округ 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Приморский край 15,6 14,5 14,5 14,0 14,0
Хабаровский край 11,9 12,0 12,0 11,3 11,8
Амурская область 6,7 6,8 7,1 7,1 7,2
Магаданская область 2,6 2,8 2,8 2,5 2,5
Сахалинская область 5,2 5,2 5,5 5,5 5,3
Еврейская автономная область 1,6 1,7 1,9 1,7 1,7
Чукотский автономный округ 1,1 1,0 1,0 1,0 1,1

Источник: сайт http://www.gks.ru

Окончание табл. 9
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Таблица 11
Распределение численности работников в зависимости от со�
отношения заработной платы и прожиточного минимума в

апреле 2007 г. (в % к общей численности работников соответ�
ствующего вида деятельности)

Численность работников, заработная плата которых 
начислена на уровне

ниже вел- от 1 до 2 от 2 до 3 от 3 до 4 от 4 до 5 более 5
Вид личины прожи- прожи- прожи- прожи- прожи-
деятельности прожи- точных точных точных точных точных

точного миниму- миниму- миниму- миниму- миниму-
минимума мов мов мов мов мов

Деятельность по 32,5 36,7 15,1 6,8 3,4 5,5
организации от-
дыха, развлече-
ний, культуры и
спорта

Источник: Россия в цифрах – 2008 г.: Стат. сб.  М.: Федеральная служба государ-
ственной статистики, 2008.
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Таблица 12
Расходы домашних хозяйств на организацию отдыха и куль�

турные мероприятия (по данным выборочного обследования
бюджетов домашних хозяйств)

Расходы В % В % от расходов
от потребительских на организацию отдыха и

расходов культурные мероприятия
2003 2004 2005 2006 2003 2004 2005 2006

Расходы на орга- 6,0 6,3 7,1 6,4 100 100 100 100
низацию отдыха и
культурные
мероприятия

В том числе:
аудио- 2,7 2,7 3,2 2,5 44,6 43,6 45,0 39,1
визуальное, фото-
графическое обо-
рудование и обо-
рудование для
обработки инфор-
мации
товары и обо- 0,7 0,7 0,7 0,8 12,3 11,4 10,1 12,0
рудование для
организации от-
дыха и культур-
ных мероприятий
услуги по орга- 0,6 0,6 0,9 1,0 10,7 9,8 12,8 14,1
низации отдыха
и культурных 
мероприятий

из них:
услуги в об- 0,1 0,1 0,2 0,3 1,3 1,6 3,0 4,1
ласти физичес- 
кой культуры 
и спорта
кино, театры, 0,2 0,2 0,2 0,2 2,6 2,5 2,7 3,4
концерты

печатные издания, 0,7 0,7 0,7 0,7 12,2 11,1 9,7 10,6
канцелярские
принадлежности

из них:
книги 0,3 0,3 0,3 0,3 4,6 4,3 3,8 4,2
газеты и пе- 0,2 0,2 0,2 0,2 3,8 3,6 3,3 3,5
риодические 
издания

туристско- 1,2 1,1 1,3 1,2 20,2 17,0 18,4 18,3
экскурсионные
услуги

Источник: Социальное положение и уровень жизни населения России – 2007 год.
M.: Статистика России, 2007. 
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общественного сектора ИЭ РАН

ОХРАНА ЗДОРОВЬЯ НАСЕЛЕНИЯ

Проблемы, накопившееся в здравоохранении России,
вызывают серьезную обеспокоенность в обществе. Практиче-
ски сформировался консенсус по поводу того, что в этой обла-
сти необходимы существенные перемены. Об этом свиде-
тельствуют как объективные, так и субъективные показатели,
характеризующие параметры системы здравоохранения Рос-
сии.

Необходимость изменений 
в системе здравоохранения

Состояние здоровья населения. Состояние здоровья на-
селения России имеет тенденцию к ухудшению, о чем свиде-
тельствуют как объективные, так и субъективные показатели.
Общим объективным показателем плохого здоровья населе-
ния является высокий уровень смертности. Это уникальная
ситуация для индустриально развитой страны. Причем в Рос-
сии сложился высокой уровень смертности мужчин в трудос-
пособных возрастах. В последнее время проявилась и другая
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тревожная тенденция—рост смертности среди женщин. Так,
за период 1990–2006 гг. смертность среди мужчин трудоспо-
собных возрастов увеличилась с 759,0 чел. до 1 172,1 чел. на
100 000, а женщин, соответственно, с 198,0 до 304,4 (Здраво�
охранение в России. 2007 (2007)). В структуре смертности
населения лидирующее положение занимают болезни систе-
мы кровообращения (56%), несчастные случаи и травмы
(14%), новообразования (12%).

Материнская смертность в 2006 г. составила 23,8 на
100 000 родившихся живыми и находится на достаточно вы-
соком уровне по сравнению с другими странами (в 2,5 раза
выше, чем в среднем по Европе), хотя она и имеет общую
тенденцию к снижению (54 в 1985г. и 39 в 2000 г.). При этом
структура причин материнской смертности по РФ за послед-
ние годы практически не изменилась – три четверти всех по-
терь определяются тремя ведущими факторами: абортами,
кровотечениями при беременности, родах и в послеродовом
периоде, токсикозами беременности. Младенческая смерт-
ность последние годы также снижается, но она все еще очень
высока в сравнении с развитыми странами – 10,2 на 1 000
родившихся живыми в 2006 г. Структура младенческой
смертности практически не изменились за последние пять
лет, главными причинами остаются состояния, возникающие
в перинатальном периоде и врожденные аномалии. Эти при-
чины во многом связаны с состоянием здоровья матери в пе-
риод беременности и родов. 

В результате за годы реформ продолжительность жизни
россиян снизилась. Ожидаемая продолжительность жизни
при рождении составила в 2006 г. 66,6 лет, в том числе муж-
чин – 60,3 лет, женщины – 73,2 года (для сравнения в
1990 г. – 69,19, 63,73 и 74,30, соответственно). В Послании
Президента России Федеральному Собранию 2006 г. демо-
графическая проблема была охарактеризована как «самая
острая проблема современной России», а сложившаяся на се-
годняшний день ситуация справедливо названа «критиче-
ской». По прогнозам МЭРТа, население страны сократится к
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2009 г. до  140,4–140,7 млн чел.  Ежегодно страна теряет при-
мерно 0,5% населения, что по масштабам и наглядности срав-
нимо с тем, как если бы сказали, что за этот год страна поте-
ряла, например Псковскую область или Республику Карелия.
Следует признать, что негативные тенденции в демографиче-
ском развитии сохраняются, и это становится существенным
барьером экономического роста России в целом. 

Для современной России характерен высокий уровень
заболеваемости населения и ее постоянный рост по многим
нозологиям. При этом с 1990 г. наблюдается устойчивый рост
сердечно-сосудистых заболеваний, злокачественных новооб-
разований, число травм и отравлений на 100 000 населения
увеличилось с 854,1 в 1990 г. до 9 085,1. Быстро растет нарко-
мания  и заболеваемость СПИДом. По статистическим дан-
ным, начиная с 2000 г. несколько снизилась заболеваемость
активным туберкулезом – со 130 чел. на 100 000 населения в
2000 г. до 82,6 в 2006 г., но ее уровень остается достаточно вы-
соким. В структуре заболеваемости в 2006 г. на первом месте
стояли болезни системы кровообращения (28,2 %), органов
дыхания (24,5 %) и органов чувств (13,1 %).

Тревогу вызывает и здоровье новорожденных, так как
увеличивается численность детей, родившихся больными или
заболевших в период новорожденности. Если в 1990 г. роди-
лось больными или заболели 14,8 % от числа родившихся жи-
выми, то в 2006 г. – около 40 %. 

Растет число инвалидов, в том числе трудоспособного
возраста. Численность лиц старше 18 лет, впервые признан-
ных инвалидами, на 10 000 населения увеличилась с 74,9 в
1992 г. до 125,7 в 2005 г. Всего число инвалидов, состоящих на
учете в системе Пенсионного фонда, возросло с 4 338 тыс. чел.
в 1990 г. до 12 667 тыс. чел. в 2006 г., или соответственно, с
29,3 до 89,1 чел. на 1 000 населения.

Состояние системы здравоохранения. Состояние си-
стемы здравоохранения также вызывает большую озабочен-
ность. Люди сталкиваются с  проблемами доступа к меди-
цинским услугам и их качества, получая их в медицинских
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учреждениях, во многих случаях нуждающихся в рекон-
струкции и переоборудовании. Часто в больницах пациент
должен сам обеспечить себя лекарствами, питанием и даже
бельем. Последние исследования показывают, что существо-
вавшие ранее различия в качестве и объеме медицинской
помощи, наличии медицинских кадров как между региона-
ми, так и между городской и сельской местностью стали
еще более заметными.

В целом в России существует достаточно развернутая
сеть медицинских учреждений как первичной, так и стацио-
нарной медицинской помощи. Однако существуют пробле-
мы с их оснащенностью оборудованием и, соответственно,
качеством оказываемой помощи. Материально техническая
база учреждений здравоохранения в России нуждается в об-
новлении. Медицинские учреждения  страдают от недостатка
оборудования и лекарств. Так, например, около 30 % боль-
ничных учреждений и 24 % поликлиник требуют капиталь-
ного ремонта, в 30 % больниц и 42 % поликлиник нет горяче-
го водоснабжения (Здравоохранение в России (2007)).

Россия отстает по качеству медицинской помощи ( имеет-
ся в виду прежде всего масштабное применение современных
технологий), что ведет к возникновению проблем в лечении и
диагностике ряда заболеваний, слабой распространенности со-
временных методов лечения, например, аортокоронарного
шунтирования.

Оценка населением состояния своего здоровья и его от�
ношение к системе здравоохранения вообще и реформам в
частности. Субъективная оценка населением состояния
своего здоровья подтверждает данные статистики. Социоло-
гические опросы демонстрируют низкую самооценку населе-
нием состояния своего здоровья. Причем данные, получен-
ные в разных исследованиях, дают сходные результаты. Так,
по оценкам НОБУС, 50% опрошенных отметили, что состоя-
ние их здоровья удовлетворительное, 18,3 % – плохое и очень
плохое. По данным Фонда «Общественное мнение», 45% рес-
пондентов отметили, что состояние здоровья у них удовлетво-
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рительное, а 24% – слабое и очень слабое (Пресс�выпуск ФОМ
(2002)).

Левада – Центр проводит регулярные опросы по здраво-
охранению. Они показывают низкий уровень удовлетворен-
ности населения системой здравоохранения. В ходе последне-
го опроса, проведенного в августе 2008 г., только 18%
респондентов отметили, что скорее удовлетворены системой
здравоохранения, при этом противоположного мнения при-
держивается около 60% опрошенных, 66% считают, что при
необходимости не смогут получить хорошее медицинское
обслуживание (www.levada.ru...(2008)).

Субъективная оценка населением реформы здравоохра-
нения достаточно настороженная. Это свидетельствует о том,
что серьезного улучшения положения дел в системе здравоох-
ранения пока не произошло. Опрос Левада-Центра (2005)
показал, например, что:

• большинство респондентов (около 76%) имеют мало
представления о реформе здравоохранения – или
смутно представляют (31%), или вообще ничего о ней
не знают (45%);

• при этом 44% респондентов считает, что эта реформа
никак не скажется на их жизни, а 31% – даже ухуд-
шит;

• преобладает отрицательная реакция на основные по-
следние инициативы в ходе реформы (сокращение
объемов бесплатной помощи с выплатой дотаций ма-
лообеспеченным (85%); ликвидация районных дет-
ских поликлиник и переквалификация педиаторов во
врачей общей практики (77%); сокращение сроков
пребывания пациентов в больнице (90%)).

Глобальные вызовы системам здравоохранения, сфор�
мировавшимся к настоящему времени в развитых странах.
Система здравоохранения может быть организована по-раз-
ному, однако в настоящее время здравоохранение, как систе-
ма, в глобальном масштабе испытывает серьезные проблемы,
которые требуют реакции и очевидно будут в перспективе
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определять ее организацию. Старение населения стало важ-
нейшей социально-демографической проблемой в развитых
странах. С одной стороны, увеличивается спрос на медицин-
ские услуги, а с другой – демографическая нагрузка на рабо-
тающих, что осложняет проблему финансирования здравоох-
ранения. Увеличение спроса на медицинские услуги вызвано
также развитием современных технологий, которые предо-
ставляют новые возможности в области лечения различных
заболеваний, и соответственно, создают почву для появления
новых ожиданий со стороны населения.

Рост неравенства в доступе к медицинским услугам от-
мечается многими специалистами, и это несмотря на то,
что в последнее время этот вопрос привлекает внимание на
самых высоких уровнях. Происходит изменение тенденций
в состоянии здоровья и структуре заболеваемости населе-
ния. На первый план в развитых странах выходят хрониче-
ские заболевания, которые требуют других подходов к ор-
ганизации лечения и профилактики, чем инфекционные
заболевания.

Угрозы для здоровья вытекают из действий человека,
взаимодействия человека и окружающей среды и из несчаст-
ных случаев и стихийных бедствий (World Health Report
(2007)). К их числу можно отнести проблему с вакцинаци-
ей. Добровольность вакцинирования во многих странах и
ложное чувство безопасности, когда в условиях ее высокого
уровня снижается риск заболевания и родители отказыва-
ются от прививок, может в свою очередь привести к сниже-
нию уровня вакцинирования, повышению риска заболевае-
мости и возникновения эпидемий. Эволюция вирусов и
повышение их устойчивости к соответствующим лекарствам
ведет к появлению новых и возобновлению уже известных
инфекционных заболеваний. Появились эпидемии таких ин-
фекций, как ВИЧ и птичий грипп. Другая сторона рисков
связана с деятельностью человека. Жизнь общества стала в
значительной степени зависеть от атомной энергии и хими-
ческих процессов. Поэтому эпидемиологическая обстановка
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зависит от безопасности соответствующих мощностей и
правильного использования получаемых продуктов.

Таким образом, в настоящее время система здравоох-
ранения России сталкивается как со специфическими про-
блемами, обусловленными особенностями ее социально-
экономического развития, так и с общими проблемами,
возникающими в области обеспечения здоровья населения
и имеющими глобальный характер. 

Парадоксально, но лакмусовой бумажкой проблем систе-
мы российского здравоохранения стал Национальный проект
«Здоровье». Получается, что все последние достижения рос-
сийского здравоохранения сводятся к тем результатам, кото-
рые были получены в рамках выполнения задач, поставленных
в данном проекте. При этом часто утверждается, что некото-
рая стабилизация в системе здравоохранения в 2005–2007 гг.
была достигнута за его счет. Однако многие демографы и экс-
перты прямо указывают, что рост рождаемости в последние
годы напрямую связан с вступлением в активный репродук-
тивный возраст девушек и юношей, родившихся в конце 
80-х гг. ХХ в.1 Возникает вопрос и по поводу роли в происходя-
щих позитивных изменениях остальной части системы здра-
воохранения, которая не была включена в национальный про-
ект. Хотя последний и принес некоторые положительные
результаты, но они были достигнуты не в рамках существую-
щей системы здравоохранения, а вне ее, что подтверждает тот
факт, что она неэффективна и в целом  не способна реализо-
вать положительные изменения без дополнительного толчка
извне, например, в форме национального проекта.

Другой вопрос связан с проблемой поддержания и разви-
тия системы здравоохранения. На сегодняшний день известны
три базовые модели организации и финансирования здравоох-
ранения, причем автором одной из них (модель Семашко) ста-
ла Россия. Конкретные формы определяются спецификой
функционирования системы, которую может позволить себе

1. См., например, (Демографическая политика России... (2008)).
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страна в зависимости от характеристик своего развития. Новые
модели здравоохранения возникали в мире тогда, когда проис-
ходили изменения в мировоззрении, меняющие постановку и
видение проблемы. Предлагаемые варианты развития россий-
ского здравоохранения, в том числе и проект Концепции ра-
звития здравоохранения РФ до 2020 г., разработанный под эги-
дой Минздрава РФ, и проект, предложенный Общественной
палатой, подстраиваются под ситуацию, в которой Россия ока-
залась сегодня и которая была задана в начале 90-х гг. ХХ в. Но
скорость общественных изменений требует, чтобы функция
прогнозирования, определяющая как поведет себя та или иная
система в долгосрочной перспективе, стала ведущей. Создание
«однодневок» в этих условиях может дорого обойтись обще-
ству. Представляется, что наступление кризиса не самое подхо-
дяще время для глобальных изменений. Уроки можно извлечь
и из опыта начала 90-х гг., когда большая часть неудач в рефор-
ме здравоохранения была связана именно с тем, что система
страхования вводилась в сложных экономических условиях,
когда заведомо сужается база для страховых взносов.

Поэтому в современных условиях неотъемлемой состав-
ной стратегии развития российского здравоохранения дол-
жна стать разработка механизмов адаптации к кризисным
ситуациям.

Накопившиеся в российском здравоохранении пробле-
мы показывают, что пришло время определиться, как оно
будет развиваться дальше. Налицо и политическая воля, ко-
торая была проявлена В.В. Путиным и поддержана нынеш-
ним Президентом РФ Д.А. Медведевым. В Послании Феде-
ральному Собранию РФ 5 ноября 2008 г. Президент РФ
Д.А.Медведев отметил, что «вопросами здравоохранения мы
занимаемся не ради самой отрасли, а для того, чтобы вырос-
ла продолжительность жизни и увеличилась рождаемость».

Цель здравоохранительной политики российского госу-
дарства заключается в повышении уровня здоровья нации и
должна рассматриваться в рамках общей стратегии социаль-
ного развития России. Назначение государственной полити-
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ки области охраны здоровья населения заключается в форми-
ровании эффективной системы, которая бы могла обеспечить
своевременный доступ граждан к качественным услугам в
области сохранения, подержания и восстановления своего
здоровья. Такая система необходима для обеспечения балан-
са между повышением уровня здоровья населения, финансо-
вой устойчивостью и инвестициями в инновации. При этом в
ее основу должен быть заложен приоритет граждан РФ как
потребителей здравоохранительных услуг при учете интере-
сов всех участников системы.

Здравоохранение как система:
общие принципы реформы

Для анализа системы здравоохранения и выявления об-
щих подходов к ее развитию необходимо уточнить два основ-
ных методологических вопроса, ответы на которые определя-
ют цели и задачи здравоохранительной политики и выбор
методов их достижения. 

Во-первых, что понимается под здоровьем и как его оце-
нить/измерить. Анализ системы здравоохранения нужно на-
чинать с понимания здоровья. Оно весьма многогранно и
определяется как взглядами экспертов и специалистов, так и
тех, кто профессионально не занимается вопросами здоровья.
В результате сложилось два подхода, которые условно можно
определить как медицинский  и социальный. Согласно более
узкому или так называемому медицинскому подходу здоро-
вье понимается как отсутствие болезни или недомогания.
Этот подход исходит из негативного, т.е. определяет здоровье
через отсутствие у человека каких-либо качеств. Однако в по-
следнее время общее признание получил более широкий под-
ход, в соответствии с которым здоровье «это состояние пол-
ного физического, душевного и социального благосостояния
и не просто отсутствие болезни» (Constitution (1946)).
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Это определение, данное Всемирной организацией здраво-
охранения (ВОЗ), характеризует здоровье как позитивную кон-
цепцию, учитывающую не только физиологические возможно-
сти человека, но и те социальные и личностные ресурсы,
которыми он располагает. Она рассматривает здоровье как неч-
то, имеющее отношение к широкому кругу возможностей и ка-
честв человека. Таким образом, ВОЗ рассматривает здоровье,
прежде всего, как социальный феномен. В рамках социальной
модели человеческая физиология и медицинская помощь (хотя
они и остаются важными определителями здоровья) являются
частью более широкого «поля здоровья». Подчеркивается важ-
ность индивидуальных поведенческих факторов, с одной сторо-
ны, и, материальных, экономических и психосоциальных факто-
ров, с другой, их комплексная взаимосвязь в обеспечении
здоровья и преодолении болезни. Признается сложное соотно-
шение между воздействием биологических и социальных фак-
торов на здоровье и болезнь человека.

Во-вторых, что такое система здравоохранения, какие
виды деятельности и институты она включает. Существуют
различные объяснения данной системы, которые можно
сгруппировать следующим образом:

• «все виды деятельности, главная цель которых состо-
ит в продвижении, восстановлении и поддержании
здоровья» (The World Health Report (2000));

• меры, непосредственно направленные на обеспече-
ние здоровья и лечение болезни, т.е. система оказания
медицинских услуг;

·• более широкие меры, направленные на поддержание
здоровья, например здоровый образ жизни, охрана
окружающей среды;

• некоторые виды деятельности и  услуги, которые не
имеют первоначальной целью обеспечение здоровья,
но оказывают на него существенное косвенное влия-
ние, например образование или жилье.

Таким образом, понимание того, что представляет собой
система здравоохранения может быть различным. Однако ча-
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ще всего речь идет о медицинской помощи, и это не случай-
но, так как бы не рассматривалась система здравоохране-
ния – более узко или более широко – ее оказание остается
(пока, во всяком случае) ее основой. Традиционно ВОЗ оце-
нивает вклад медицинской помощи в поддержание здоровья
населения в 20%, отдавая решающую роль образу и условиям
жизни, экологии, питанию и т.д. Однако в последнее время
появились исследования, которые показывают, что роль ме-
дицинской помощи, ее возможности в связи с развитием но-
вых технологий, возможно, больше. В связи с этим появилось
понятие «смертей, которые можно избежать» (avoidable
mortality). Это важно, так как обеспечение доступа к меди-
цинской помощи – своевременноого и качественного – это
задача, которая поддается управлению со стороны государ-
ства, в то время как другие включают сферу личной жизни че-
ловека, на которую влиять гораздо сложнее, и она является не
только социальной, но и политической. 

Это верно и в отношении задачи системы здравоохране-
ния, обеспечивающей:

• права на охрану здоровья;
• возможности гражданам получить достойную меди-

цинскую помощь качественно и своевременно.
Понимание охраны здоровья как системы требует реа-

лизации комплексного подхода в здравоохранительной по-
литике. Достаточно часто речь идет о ее отдельных элемен-
тах, например об организации медицинских учреждений
или используемых способах финансирования. Это связано и
с традиционным административным делением: обычно в
Министерстве здравоохранения существуют отдельные по-
дразделения, занимающиеся этими вопросами. Но такой
подход игнорирует реальную ситуацию, в которой здравоох-
ранение развивается как комплексная система, где каждый
элемент играет свою роль, но при этом неразрывно связан с
другими. Это тем более важно в современных условиях, ког-
да все большее внимание уделяется общему функциониро-
ванию системы здравоохранения с акцентом на результат,
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удовлетворение потребностей потребителя и высокое каче-
ство обслуживания.

Реформы российского здравоохранения: вопросы эконо�
мики. Здравоохранение и экономика тесно переплетаются:
состояние здоровья населения имеет ключевое значение для
экономического развития и наоборот. Можно выделить сле-
дующие направления взаимодействия здоровья и экономики:

• здоровые люди более производительны и, соответ-
ственно, вносят больший вклад в развитие экономики
и общества;

• чем более развита экономика, тем больший вклад она
вносит в обеспечение здоровья и повышение качества
жизни населения путем улучшения социальной сре-
ды в целом при контроле уровня неравенства;

• здоровое население требует меньших затрат на охра-
ну здоровья;

• качественные медицинские услуги способствуют
улучшению здоровья населения;

• хорошо работающая экономика обеспечивает боль-
ше ресурсов для здравоохранения (Public health and
the economy(1997)).

Однако общее признание этих фактов далеко не всегда
реализуется на практике. Стратегическая задача обеспечения
здоровья населения не подвергается сомнению, особенно на
макроуровне. Однако, когда встает вопрос о распределении
ресурсов, ситуация складывается не так однозначно. Напри-
мер, существует проблема взаимодействия структур, отве-
чающих за финансирование и организацию охраны здоровья
населения, особенно Министерства здравоохранения и Ми-
нистерства финансов. Их взгляды на проблему часто не совпа-
дают. Министерство финансов обычно стремится контроли-
ровать расходы, не всегда отдает приоритет здоровью и
рассматривает расходы на здравоохранение как наилучшее
использование ресурсов, в то время как Министерство здра-
воохранения озабочено обеспечением больших ресурсов для
удовлетворения потребности в охране здоровья населения.
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Кроме того, не учитывается специфика здравоохранения
как отрасли, где не всегда возможно применение стандарт-
ной экономической теории, работающей для других отраслей
экономики. Поэтому вопрос о роли здравоохранения как си-
стемы в обеспечении здоровья населения по-прежнему стоит
на повестке дня и нуждается в дальнейшей проработке и ос-
мыслении. Однако хотелось бы сделать некоторые общие за-
мечания, которые носят общий методологический характер.

В экономике не существует ничего бесплатного, так же
как и не существует бесплатной медицины. Когда говорят
«бесплатно», то подразумевают только тот факт, что граждане
не платят в момент получения медицинской услуги. Однако в
любом случае они ее оплачивают или через общие налоги, или
через страховые механизмы, тем более что современные си-
стемы здравоохранения в основном построены на принципе
предварительной оплаты. Поэтому утверждения, что наша
медицина якобы бесплатная, являются или экономической
безграмотностью, или политическим маневром, направлен-
ным на обоснование необходимости привлечения населения
к непосредственной оплате медицинской помощи.

Отсюда – и проблема механизмов перераспределения
средств в здравоохранении. В страховании возникает хорошо
известная и описанная проблема третьей стороны. Это оз-
начает, что в условиях медицинского страхования между по-
требителем/пациентом и производителем/медицинским ра-
ботником возникает посредник. С одной стороны, это ведет к
удорожанию системы, так как часть средств отвлекается на
обслуживание посреднических операции, а с другой – возни-
кают стимулы к избыточному потреблению как у пациента,
так и у врача, так как они непосредственно не участвуют в
процессе оплаты, что также приводит к росту расходов на
здравоохранение.

Необходимо отметить и путаницу, возникающую в по-
нимании двух возможных моделей медицинского страхова�
ния — социальной и частной, которые имеют принципиаль-
ные различия. Они заключаются в том, что специфика
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социального страхования в плане характера рисков и степени
перераспределения/уровня охвата (обычно это практически
все населения страны) приводит к тому, что в системе со-
циального страхования возможен и происходит разрыв меж-
ду страховыми взносами и уровнем риска. Взносы определя-
ются не вероятностью наступления риска, а уровнем дохода
плательщика. 

В настоящее время в ходе российских дискуссий часто
звучит замечание, что ОМС вовсе не страхование, при этом
подразумевая – сознательно или нет – частную модель меди-
цинского страхования. Если система медицинского страхова-
ния создается как социальная, подобные рассуждения эконо-
мически неверны. Хотелось бы обратить также внимание на
то, что в настоящее время возникла серьезная угроза для част-
ной модели медицинского страхования, связанная с развити-
ем генного тестирования, т.е. возможности предсказать на-
ступление болезни. Естественно, частные медицинские
компании или не будут страховать людей с практически под-
твержденной вероятностью наступления того или иного за-
болевания, особенно требующего высоких затрат, или будут
повышать тарифы для этих людей.

Главный вопрос, который сегодня волнует специалистов
в области экономики здравоохранения, состоит в том, что
представляют собой расходы на здравоохранение – затраты
или инвестиции в человека. Ответ на него дал еще А. Пигу, ко-
торый писал, что «самые важные инвестиции из всех – это
инвестиции в здоровье, ум и характер человека» (Pigou (1947.
Р.138)).

Концептуализация инвестиций в здоровье осуществля-
ется в рамках теории человеческого капитала. Если человече-
ский капитал важен для развития экономики, а здоровье со-
ставляет его важную часть, то здоровье важно для
экономического результата и, наоборот, экономический ре-
зультат важен для здоровья. Здоровье может влиять на эконо-
мические результаты как на уровне страны, так и на уровне
индивида в развитых странах в основном по четырем кана-
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лам: более высокой производительности, увеличения предло-
жения рабочей силы, повышения квалификации как резуль-
тата обучения, увеличения накоплений для инвестиций в фи-
зический и интеллектуальный капитал. 

Следует отметить, что здравоохранение как система са-
ма по себе играет важную экономическую роль, так как это
большой сектор. Например, сегодня в странах ЕС -15 он до-
стигает 7% ВВП. В здравоохранении занято около 9% работ-
ников. Поэтому непосредственно работа данного сектора, его
производительность оказывает влияние на развитие эконо-
мики, ее конкурентоспособность через влияние на затраты
на рабочую силу, гибкость рынка труда и распределение ре-
сурсов на макроэкономическом уровне. 

Истинное экономическое значение здоровья возрастает,
если учесть концепцию так называемого полного дохода. Она
исходит из того, что такой показатель как ВВП не является
идеальным измерителем социального благосостояния, так
как он не включает нерыночные товары, в том числе ценность
здоровья. Реальная цель экономической активности заключа-
ется не только в производстве товаров, а в максимизации со-
циального благосостояния. Так как здоровье является неотъе-
млемым компонентом общего социального благосостояния,
измерение экономических затрат болезни только в терминах
упущенного ВВП оставляет за бортом потенциально значи-
тельную часть ее влияния на полный доход.

Вопрос об инвестициях в здоровье стал особенно популя-
рен после опубликования доклада Всемирного банка в 1993 г.,
посвященного здравоохранению (World Development Report
(1993)). В начале XXI в. Комиссия по макроэкономике и здо-
ровью, созданная ВОЗ, подчеркнула экономическую важ-
ность вложений в здоровье. Здоровье рассматривается не как
просто побочный продукт экономического развития, а как
один из важных детерминантов экономического развития и
снижения бедности. 

Хотя на высшем уровне в развитых странах признается,
что здоровье населения положительно влияет на националь-
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ную экономику, на практике оно не входит в национальные
приоритеты экономического развития. В дискуссиях расходы
на здравоохранение все еще рассматриваются как затраты,
которые необходимо ограничивать и сдерживать. Министер-
ство здравоохранения обычно одно из наиболее политически
слабых в правительстве. В Великобритании, например, депар-
тамент здравоохранения относят к так называемым «тратя-
щим министерствам» (spending department), что подчерки-
вает затратный характер расходов на здравоохранение.

Однако инвестиции в здоровье, как внутри сектора, так и
вне его, следует рассматривать как средство достижения эко-
номических целей. Расходы на здравоохранение, это, прежде
всего, инвестиции, которые приносят экономическую отдачу,
а не просто расход/затраты. При этом отношения между здо-
ровьем и экономикой не просто двусторонние, а взаимоуси-
ливающие, т.е. обеспечивают большую отдачу от инвестиций
определенных средств как в здоровье, так и в экономику по
сравнению с инвестициями тех же средств только или в эко-
номику, или в здоровье. Однако для развитых стран это не та-
кой простой вопрос, так как уже достигнут определенный
уровень здоровья и необходимо понять, какую отдачу прине-
сут дополнительные инвестиции.

И, наконец, необходимо понимать экономическую сущ-
ность альтернативы. С точки зрения экономической теории
ограниченность ресурсов приводит к феномену альтернатив-
ной стоимости (издержек выбора). Если определенные ресурсы
потрачены на одни цели, то они уже не могут быть потрачены
на решение других задач, т.е. нужно выбирать вариант, наибо-
лее эффективный с точки зрения повышения общего благосо-
стояния. Кроме того, нужно помнить и об упущенной выгоде от
принципиально возможных, но не реализованных проектов.
Однако на практике этого достаточно трудно добиться, так как
нужно проводить анализ вариантов на основе полной и досто-
верной информации, что требует значительных затрат. 

Реформа здравоохранения: мировые тенденции. Сло-
жившиеся в развитых странах системы здравоохранения ор-
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ганизованы по-разному, однако можно выделить ряд базовых
принципов, которые признаются в развитых странах и соста-
вляют основу здравоохранительной политики. 

Услуги системы здравоохранения не рассматриваются
как чисто рыночный товар, основная цель продажи которо-
го – извлечение прибыли. Это социальное благо, так как их
оказание отдельным индивидам также приносит выгоду все-
му обществу. Системы здравоохранения основаны на прин-
ципе социальной солидарности, который подразумевает, что
граждане являются частью общества, к ним должно быть рав-
ное отношение, а общество становится более сильным, если
принимает такой подход. Он связан с перераспределением
ресурсов от здоровых к больным, от более состоятельных к
менее состоятельным, от молодых к престарелым и с обяза-
тельным участием граждан /организаций, закрепленным на
законодательном уровне. Разрабатывая реформы здравоохра-
нения, развитые страны стремятся не подорвать, а сохранить
и усилить социальную солидарность.

В развитых странах принимается как аксиома, что ресур-
сы здравоохранения должны распределяться справедливо.
При этом можно выделить два подхода к справедливости –
справедливость как возможность доступа к ресурсам здраво-
охранения и их использования и финансовая справедливость,
оцениваемая как распределение бремени финансирования
системы здравоохранения между различными социально-эко-
номическими группами населения. В основе этого понимания
лежит категория потребности, которая подразумевает, что
человеку реально необходима помощь по медицинским пока-
заниям. При этом потребность может существовать у челове-
ка, но не быть выявленной и осознанной. Поэтому под досту-
пом понимается возможность получения гражданами
необходимого набора медицинских услуг в соответствии со
своими потребностями.

Легитимность государственного сектора связана с тем,
что, с одной стороны, важная роль государственного сектора
признается в обществе. Его право на участие не рассматрива-
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ется, как часто бывает у нас, в качестве неизбежно бюрокра-
тического и коррупционного. При этом исходят из понима-
ния, что государство действует в интересах если не всего об-
щества, то, по крайней мере, большинства населения. С
другой стороны, несмотря на ряд реформ в целом рыночной
направленности, происходит усиление роли государства. Это
означает новое понимание роли государства в современной
системе здравоохранения, когда у него появляются новые
функции, но его значение при этом возрастает, а именно:

• формирование стратегии на национальном уровне;
• строгое регулирование общих расходов и качества 

услуг;
• определение стандартов в здравоохранении в широ-

ком понимании;
• контроль и оценка результата.
В настоящее время происходит усиление государствен-

ного регулирования даже в страховых системах. Ведь здраво-
охранение это не просто экономическая, но и социальная си-
стема. Она отражает отношения граждан с государством,
является предметом национальной идентификации. В этих
условиях магистральной линией развития здравоохранения в
развитых странах становится не обеспечение минимальных
социальных стандартов, направленных на поддержание уров-
ня благосостояния бедных, а обеспечение социального каче-
ства  жизни для всего населения. 

В 2007 г. Минздравсоцразвития РФ предложил проект
Концепции развития российского здравоохранения до
2020 г. Его следует рассматривать как программу реформ, ко-
торые предлагаются для улучшения положения дел в системе
здравоохранения страны. Не обсуждая детали Концепции,
хотелось бы отметить, что, к сожалению, в ней не нашли чет-
кого отражения новые подходы к здравоохранению, которые
сегодня стали основой стратегии реформ в развитых странах.

1. Вложение (инвестиции) в здоровье. Здоровье это
не побочный продукт экономического развития стра-
ны, а один из важнейших детерминантов экономиче-
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ского развития и снижения бедности. Расходы на здо-
ровье рассматриваются не как затраты, а как инве-
стиции, диалектически связанные с экономическим
развитием любой страны. В рамках такого подхода
речь должна идти не об экономии и сокращении зат-
рат на здравоохранение, а о том, что вложение в здо-
ровье ведет к существенным экономическим резуль-
татам. 

2. Превращение системы охраны здоровья не
просто в инструмент улучшения здоровья насе�
ления, но и реагирования на немедицинские
потребности граждан в вопросах охраны здоро�
вья. Программа развития системы охраны здоро-
вья должна включать не только развитие медицин-
ских учреждений, но и более широкие вопросы,
включающие чистую и безопасную окружающую
среду, обеспеченность водой, борьбу с курением,
правильное питание.

3. Введение практики оценки государственными
органами последствий для состояния здоровья
населения любых мер, предпринимаемых на
территории. Необходимо осознать приоритетность
охраны здоровья населения и стратегическую важ-
ность его улучшения для будущего страны, изменить
весь подход к охране здоровья населения, который не
ограничивается только здравоохранением и сниже-
нием показателей заболеваемости, а обеспечивает ин-
теграцию здоровья в процесс развития общества,
принятие политических решений. 

4. Включение граждан в механизмы осуществле�
ния реформы здравоохранения. Говорить об ус-
пехах реформы можно только тогда, когда люди нач-
нут воспринимать предпринимаемые изменения в
секторе здравоохранения как инвестиции в их соб-
ственное будущее. Степень участия граждан опреде-
ляется двумя основными параметрами, а именно: уче-
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том мнения граждан относительно целей и структу-
ры здравоохранения; полномочиями и правами граж-
дан в отношении влияния на принимаемые решения.

Угрозы для системы здравоохранения в России. Суще-
ствуют объективные факторы системообразующего характе-
ра, которые потенциально вызовут проблемы в развитии
здравоохранения России как системы. От того, насколько они
будут учтены при формировании стратегии реформ, зависит
успех проводимых мероприятий.

Одна из угроз связана с объемом и методом финансирова-
ния здравоохранения в России. Вопрос, связанный с тем, сколь-
ко средств должна тратить Россия на здравоохранение, остает-
ся открытым. Казалось бы, что следует приветствовать рост
расходов на здравоохранение. Однако возникает феномен, ко-
торый можно условно назвать ловушкой роста финансирова�
ния. Это означает, что выбираемый в условиях ограниченности
ресурсов, выделяемых обществом на здравоохранение, вариант
изначально оказывается затратным и ведет к необходимости
увеличения в будущем финансирования здравоохранения. 

Реформы здравоохранения в 90-е гг. были направлены на
разрушение существовавшей государственной модели здра-
воохранения, суть которой заключалась в бесплатном оказа-
нии медицинских услуг населению государственными меди-
цинскими учреждениями с целью обеспечения равного
доступа всех категорий населения к медицинской помощи и
создание новой системы, основанной на принципах меди-
цинского страхования. Основной мотив – недостаток госу-
дарственных средств и необходимость мобилизации ресурсов
из других источников. Но здесь возникает парадокс россий-
ской здравоохранительной политики: с одной стороны, бю-
джетной медицине нет равных в сдерживании расходов на
здравоохранение, с другой стороны, россиянам все время
внушают, что средств на здравоохранение не хватает, но при
этом выбирают изначально затратный вариант (страхова-
ние), игнорируя или даже открыто отрицая относительно ме-
нее затратную (бюджетную) систему. 
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Под относительно менее затратной имеется ввиду, что
такая система обеспечивает равные и относительно более вы-
сокие показатели здоровья населения в целом при относи-
тельно более низких расходах. В качестве примера можно
привести Великобританию и США. Сравнение показателей
финансирования здравоохранения и состояния здоровья в эт-
их странах показывает, что хотя  США тратят на здравоохра-
нение почти в два раза больше, чем в Великобритания при
значительной доли частных источников финансирования, по-
казатели состояния здоровья в этих странах сопоставимы, а
некоторые даже несколько лучше в Великобритании (см.
табл. 1). Например, материнская смертность в Великобрита-
нии ниже, чем в США (11 и 14 на 100 000 живорожденных
в 2000 г., соответственно), а продолжительность здоровой
жизни при рождении выше (69 лет у мужчин и 72 года у
женщин в 2002 г. в Великобритании и 67 лет и 71 г. соответ-
ственно в США) (Core Health Indicators (2007)). В последние
годы серьезной проблемой общественного здоровья в США
стало ожирение, которым страдает почти одна треть населе-
ния, как мужчин, так и женщин старше 15 лет.

Существуют различные подходы к определению доли
расходов на здравоохранение, в том числе с учетом готовно-
сти населения его финансировать. Можно, например, устано-
вить нормативы минимальных расходов государства с учетом
мирового опыта (Человек в мире экономики (2007)). Однако
важно не только то, сколько средств расходуется, но и с помо-
щью какого механизма финансирования осуществляется пе-
рераспределение. В России речь идет о хроническом недофи-
нансировании и о необходимости повышения расходов на
здравоохранение, в то время как в развитых странах вопрос
стоит о сдерживании роста расходов на здравоохранение. С
учетом мировых тенденций нашей стране необходимо изна-
чально выбирать вариант системы финансирования, который
позволит превратить выделяемые средства в эффективную
систему оказания качественной медицинской помощи насе-
лению, а не просто наращивать расходы на здравоохранение. 
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Здесь уместно вспомнить такой подход как менедже-
риализм, который широко признан в мире и утверждает,
что совершенствование управления и организации являет-
ся важным резервом повышения эффективности работы
любой структуры. В этом контексте речь может идти о ши-
роком спектре действий, начиная с изменения структуры
системы здравоохранения в пользу первичной медицин-
ской помощи и профилактики и кончая «медициной с че-
ловеческим лицом» или «политикой малых достижений»,
подразумевающих применение современных управленче-
ских технологий организации работы в медицинских
учреждениях, позволяющих реализовать человеческое от-
ношение к пациентам при минимальных дополнительных
затратах.

Таблица 1
Финансирование здравоохранения в США, 
Великобритании и России

Показатели США Великобритания Россия
2000 2004 2000 2004 2000 2004

Общие расходы на здравоохранение, 13,3 15,4 7,3 8,1 5,7 6,0
% ВВП
Общие государственные расходы, 44,0 44,7 80,9 86,3 62,3 61,3
% от общих расходов на здравоохра-
нение
Частные расходы на здравоохране- 56,0 55,3 19,1 13,7 37,7 38,7
ние, % от общих расходов на здраво-
охранение
Общие государственные расходы на 17,0 18,9 14,7 15,9 9,8 9,8
здравоохранение,% от общих госу-
дарственных расходов
Социальное страхование, % от об- 33,7 28,0 - - 37,1 36,2
щих государственных расходов на 
здравоохранение
Личные расходы (из кармана), % 26,5 23,8 69,5 91,8 73,9 76,7
частных расходов на здравоохране-
ние
Частные системы предоплаты, % от 62,7 66,4 16,7 8,2 8,2 9,9
частных расходов на здравоохране-
ние
Общие расходы на здравоохранение 4 584 6096,2 1858,8 2559,9 394,2 582,7
на душу населения, международные
долл.

Источник: Core Health Indicators. WHOSIS, 2007.
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В этой связи спорным с экономической точки зрения
представляется и утверждение о том, что если есть спрос на
медицинские услуги (подразумевается со стороны высокодо-
ходных групп населения), то нужно обеспечить его удовлетво-
рение. Представляется, что особенности медицинской услуги
как товара, которые широко известны и описаны в мировой
литературе, ставят на первое место вопрос об удовлетворении
потребности, а не спроса2. Росту расходов будет также способ-
ствовать привязка оплаты работников медицинских учреж-
дений к объему и качеству оказываемой помощи.

Преимущества государственного финансирования хо-
рошо известны: контроль над средствами и обеспечение ре-
ализации общенациональных приоритетов, главный из ко-
торых – доступ населения к медицинской помощи.
Централизованные системы достаточно эффективно позво-
ляют сдерживать рост расходов на здравоохранение. Оче-
видно, что бюджетная система здравоохранения имеет как
достоинства, так и недостатки, однако анализ различных си-
стем здравоохранения показывает, что принятие других мо-
делей приведет к возникновению ряда новых проблем.

Другая угроза для целостности и соответственно эффек-
тивности здравоохранения России как системы, действую-
щей в общественных интересах, связана с ростом неравен�
ства в обществе, как в отношении общего уровня, так и в
состоянии здоровья. При этом мировая теория и практика
убедительно доказывают, что неравенство в здоровье являет-
ся серьезным препятствием для экономического роста.

Одним из важных факторов неравенства в здоровье вы-
ступает уровень дохода. При высоком уровне неравенства по
доходу, который сейчас сложился в России – в 2006 г. коэф-
фициент Джини в среднем по России составил 0,410 – объек-
тивно возникают существенные различия в социально-эконо-
мическом статусе пациентов. В условиях принципиального
расслоения российского общества уже сложно найти «сред-

2. См., например: (Чубарова Т.В. (2008))
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него пациента» – богатые и бедные имеют разные запросы и
финансовые возможности для получения медицинской по-
мощи. Наличие состоятельных людей, имеющих возмож-
ность платить за медицинские услуги, стимулирует развитие
частного сектора. Причем в этой связи необходимо иметь
ввиду два аспекта. Один из них связан с мотивом прибыли в
здравоохранении, а другой – с инновационным потенциалом
предпринимательства.

Задача любой коммерческой структуры состоит в получе-
нии прибыли. Здравоохранение в этом смысле очень чувстви-
тельная отрасль, в том числе и в силу особых отношений, кото-
рые складываются между врачом и пациентом ввиду
особенностей медицинской услуги и процесса ее оказания. С
одной стороны, пациент будет больше доверять врачу, дей-
ствующему без мотива прибыли, с другой – у врача есть объек-
тивная возможность «увеличить счет». Поэтому необходимо
жесткое регулирование, возможно на уровне нормы прибыли.

Обычно частная медицина развивается как дополнитель-
ная по отношению к более социализированным формам. Од-
нако ситуация складывается неоднозначная, так как  имеет
место процесс «снятия сливок» или отбора лучших клиентов.
Например, в Великобритании частный сектор, включая доб-
ровольное медицинское страхование, достаточно недорогой
именно ввиду наличия развитого государственного сектора.
Большинство пациентов используют дополнительно НСЗ, да-
же если имеют добровольное страхование, особенно в слож-
ных ситуациях, когда частная больница просто не имеет воз-
можностей для их лечения; обычно дополнительное
страхование получают на работе молодые, здоровые и хоро-
шо оплачиваемые люди, т.е. группа минимального риска.

Особая роль отводится бизнесу как лидеру инноваций в
медицине. Инновационный потенциал предпринимательства
хорошо описан, однако в медицине этот процесс также не мо-
жет быть оценен однозначно. Развитие медицинских техноло-
гий это дорогостоящий процесс, который является одним из
основных факторов роста расходов на здравоохранение в ра-
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звитых странах. Поэтому может возникнуть противоречие
следующего порядка. Бизнесу с точки зрения получения при-
были более выгодны высокие технологии, так как они более
дорогие, а обществу с точки зрения эффективного и справед-
ливого распределения ограниченных ресурсов более выгодно
развитие относительно более дешевой первичной медицин-
ской помощи. Компромиссные варианты развития бизнеса
как поставщика медицинских услуг сегодня в России предла-
гается искать на пути государственно-частного партнерства. 

Пока частный сектор является дополнительным и слу-
жит для расширения выбора потребителя. Но если он будет
расти выше определенного уровня, то возможна ситуация,
когда наиболее требовательные потребители выйдут из госу-
дарственного сектора, снижая тем самым давление на госу-
дарство в направлении увеличения расходов на здравоохра-
нение. Это приведет к формированию двухступенчатой
системы – высококачественная медицинская помощь в
частном секторе для состоятельных и низкокачественное
обслуживание в государственной системе для остальных.
Подобная ситуация создает опасность разрыва системы
здравоохранения и  маргинализации бедных слоев населе-
ния. Поэтому в настоящее время необходимо осуществить
такой выбор, который позволит удержать здравоохранение
России как систему для обеспечения доступной и качествен-
ной медицинской помощи населению при сохранении базо-
вого принципа социальной солидарности.

Возникает еще один довод в пользу государственной си-
стемы здравоохранения. Она имеет преимущества  в реализа-
ции принципа социальной справедливости, во-первых, ввиду
отсутствия финансовых ограничений. Получаемая людьми
медицинская помощь практически не зависит от их дохода. С
одной стороны,  никому не отказывается в помощи, потому,
что у него нет средств на ее оплату, а с другой – никто не бо-
ится оказаться банкротом в результате заболевания. 

Во-вторых, распределение медицинских услуг (и здоро-
вья) менее неравное, чем в других системах. При этом следу-
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ет признать, что есть проблемы в распределении ресурсов на
здравоохранение, особенно  в территориальном разрезе и
между различными социально-экономическими группами.

Опыт развитых стран показывает, что, несмотря на ли-
беральные реформы, роль государства в обеспечении насе-
ления социальными услугами и перераспределении по-
прежнему на повестке дня. Либеральная политика провела
к росту социального разделения и социальной изоляции и
поэтому возникла необходимость в стратегии интеграции в
рамках рыночной экономики. Экономический рост и ра-
звитие все больше связываются с социальной справедливо-
стью. В этих условиях государственная система здравоохра-
нения может выступить основой социального консенсуса и
преодоления социальной разобщенности российского об-
щества.

Развитие системы 
здравоохранения: 
возможный сценарий

На сегодняшний день стратегия развития российского
здравоохранения основана на приоритете системы обяза-
тельного медицинского страхования, хотя аргументы в его
защиту не выдерживают критики. Попытка любыми спосо-
бами втиснуть инновационную стратегию развития здраво-
охранения в модель, которая за прошедшие 15 лет ничем
положительным себя не зарекомендовала, не привела к су-
щественным положительным сдвигам. Если бы не отдельные
показатели по Национальному проекту, то трудно предпо-
ложить, можно ли было что-то вообще продемонстрировать
в ее защиту. В результате получилось с точностью до наобо-
рот – поскольку так хотели поддержать ОМС, то не получи-
лось реализовать инновации. К ним можно отнести иннова-
ции не только в диагностике и лечении, но и в подходах к

С
оц

иа
ль

на
я 

сф
ер

а 
и 

ус
ло

ви
я 

ж
из

ни
 л

ю
де

й



309

измерению систем здравоохранения (например, используя
методики гендерного подхода) и к организации ведения па-
циента (например, с учетом социальных служб внутри и вне
учреждений здравоохранения).

Активная политика поддержания здоровья населения
должна исходить из того, что многие факторы отрицательно-
го влияния на здоровье  имеют, прежде всего, социально-эко-
номический характер и поддаются влиянию со стороны се-
мьи, общества и государства. Она должна включать три
основных направления:

• идеологическое – пропаганда здорового образа жиз-
ни, включая борьбу с алкоголизмом, наркоманией и
табакокурением, поднятие общественного престижа
медицинской профессии;

• законодательное – принятие законодательства, четко
определяющего права и ответственность различных
уровней власти в обеспечении здоровья населения;

• экономическо-административное – проведение ре-
формы организации и финансирования здравоохра-
нения, поддержка отечественных производителей
медицинской техники и лекарственных препаратов,
усиление экологического контроля и т.д.

Для реализации этих направлений необходимы сохране�
ние бюджетной системы и серьезный контроль государства
для обеспечения концентрации усилий, экономии средств и
поддержания социальной солидарности в обществе. Кроме
того, в рамках бюджетной системы возможно решение тако-
го важного вопроса, как профилактика. Возвращение к бю-
джетной медицине пока еще возможно, так как и сейчас
большинство средств поступает в здравоохранение из бю-
джетов различных уровней, доля же ОМС составляет около
30%. При этом региональные власти выплачивают взносы на
ОМС за неработающих из своих бюджетов, т.е. происходит
простое перераспределение бюджетных средств.

Сохранение бюджетной системы здравоохранения дол-
жно сопровождаться:
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• увеличением государственного финансирования
здравоохранения – его современный уровень не от-
вечает стандартам развитого общества. Это можно
сделать двумя основными способами: зафиксировать
долю ВВП на здравоохранение в бюджете – не менее
5%; модифицировать взносы на ОМС в специальный
налог на здравоохранение. Существенным резервом
увеличения ресурсов станет усиление финансового
контроля в системе и снижение административных
расходов (в системе медицинского страхования они
объективно гораздо выше, чем в бюджетной);

• встраиванием бюджетной медицины в современные
межбюджетные отношения. В условиях большей са-
мостоятельности местных органов власти и измене-
ния отношений между федеральным и региональным
уровнями бюджетная система должна будет претер-
петь определенную модификацию. Сейчас основную
отетственность несут региональные бюджеты. Меро-
приятия, проводимые регионами в сфере здравоохра-
нения, зависят прежде всего от политики местных
властей, в то время как федеральное правительство не
выработало механизма активного влияния на такую
политику, например, через финансовое регулирова-
ние уровней расходов на здравоохранение в регионах. 

Представляется нецелесообразным делать ставку на рас-
ширение прямого участия населения в финансировании
здравоохранения, приватизацию медицинских учреждений и
развитие частного здравоохранения. Введение платы за услу-
ги населением из своего кармана вряд ли даст существенные
результаты, особенно в современных условиях массового об-
нищания. Возможные негативные последствия этого хорошо
известны из мировой практики, в то время как положитель-
ный эффект весьма ограничен;

• структурной перестройкой здравоохранения – госу-
дарственная система имеет большой потенциал ре-
формирования и может быть существенно улучшена
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за счет повышения эффективности хозяйственного
механизма, например, за счет преодоления диспро-
порции между стационарной и первичной медицин-
ской помощью, восстановления профилактического
направления. Следует иметь ввиду, что медицинское
страхование не может обеспечить структурную пере-
стройку, так как финансирует только текущую меди-
цинскую помощь.

Как часть структурной перестройки можно рассматри-
вать приоритеты по группам населения. Здесь следует выде-
лить две группы – беременные женщины и мужчины в тру-
доспособных возрастах. С одной стороны, цель России в
обозримом будущем – не просто повышение уровня рождае-
мости, а обеспечение по возможности рождения здоровых
детей. С другой стороны, в России  сформировалась тенден-
ция, не встречавшаяся ранее в индустриально развитых стра-
нах – резкий рост смертности в трудоспособных возрастах,
особенно мужчин. Основная причина смертности мужчин –
сердечно сосудистые заболевания, травматизм и алкоголизм.

При этом нужно сосредоточить внимание на управляе-
мых причинах неблагополучия, например на профилактике
дефицита йода и железа, обязательной диспансеризации (или
хотя бы отдельных лабораторных исследованиях) в возрастах
риска.

Восстановление «здравоохранительного» подхода в
противовес сугубо медицинскому подходу к проблеме здоро�
вья населения. Для обсуждения проблем здравоохранения в
России характерен подход, который можно условно назвать
медицинско-экономическим. В его рамках основной темой
стала необходимость рационального использования имею-
щихся ограниченных ресурсов, выделяемых на здравоохране-
ние, понимаемое, прежде всего, как организация оказания
медицинской помощи населению. Однако охрана здоровья
требует междисциплинарного подхода и участия представи-
телей различных профессий. Если медицина обеспечивает ле-
чение каждого отдельного пациента, то здравоохранительные
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мероприятия направлены на достижение здорового поведе-
ния, защиту здоровья и предотвращение болезни на уровне
общества. 

Они могут включать:
• усиление социального компонента, в том числе  про-

паганды здорового образа жизни. 
• введение специальной экспертизы при принятии ре-

шений государственными органами для учета послед-
ствий для состояния здоровья населения любых мер,
предпринимаемых на территории. 
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Г.П. Хованская
Депутат Государственной Думы РФ

ГОСУДАРСТВЕННАЯ ПОЛИТИКА
В ЖИЛИЩНОЙ СФЕРЕ

Новый Жилищный кодекс РФ действует с 1 марта
2005 г. Жилищный кодекс РСФСР устарел и не отвечал но-
вым экономическим условиям. Однако вновь принятый ко-
декс не только не решил многие проблемы, но и породил но-
вые, которых ранее у граждан не было.

Проблема очередников на жилье. В России более четы-
рех с половиной миллионов семей состояли на учете нужда-
ющихся в улучшении жилищных условий до принятия Жи-
лищного кодекса РФ, изменившего правила постановки на
учет. Это около 10% населения Российской Федерации.
Необходимо отметить, что перед очередниками существуют
обязательства государства по обеспечению их социальным
жильем. «Старых» очередников разделили на две группы.
Первая группа, это очередники, перед которыми есть обяза-
тельства по обеспечению жильем за счет средств федераль-
ного бюджета. Обязанность по обеспечению жильем второй
группы очередников (2/3 от общего числа семей) возложили
на местные муниципальные власти.

Эти обязательства нереальны для исполнения большин-
ством муниципальных образований, так как 96% из них, как
и большинство субъектов Российской Федерации, являются
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дотационными. Поэтому выделение средств на строительство
социального жилья практически невозможно, так как
средств местного бюджета не хватает на самые необходимые
нужды. Возникла ситуация, при которой очередь существует
сама по себе, а очередники – сами по себе. И в большинстве
регионов «движение» очереди происходило и происходит в
настоящее время в связи с естественной убылью. Люди уми-
рали, и очередь продвигалась. Казалось бы, на федеральном
уровне ситуация для очередников первой группы должна
быть лучше, особенно в последние предкризисные годы, ког-
да федеральный бюджет был профицитным и большие сред-
ства направлялись в Стабилизационный фонд, однако суще-
ственных изменений в решении их проблем не произошло.

Напомним, какие категории очередников были отнесе-
ны к первой группе, обеспечение которых жилыми помеще-
ниями взяла на себя федеральная власть. Это военнослужа-
щие, чернобыльцы, участники войны, инвалиды, граждане,
которые выезжают из районов Крайнего Севера, беженцы,
вынужденные переселенцы. Все остальные категории, в том
числе льготные (многодетные, одинокие матери, реабилити-
рованные и т.д.), отнесли к обязательствам местных властей,
что представляется необоснованным, особенно в отношении
реабилитированных лиц. Государство их осуждало и отпра-
вляло в лагеря. Такая категория, безусловно, должна отно-
ситься к обязательствам федеральных властей, а не местных.
Если льготы по обеспечению граждан жилыми поме�
щениями в первоочередном порядке вводились феде�
ральными законами, то и обязательства должны ис�
полняться на федеральном уровне.

Необходимо отметить, что новый Жилищный кодекс РФ
ликвидировал институт первоочередного обеспечения жи-
льем. В связи с этим число «федеральных» очередников будет
сокращаться из года в год. 

Каков был в последние годы порядок обеспечения феде-
ральных очередников? Выделялись средства на предоставле-
ние им субсидий или сертификатов для приобретения жилья.
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И, казалось бы, это хорошая универсальная форма, позволяв-
шая приобрести жилье там, где нужно и такое, какое необхо-
димо семье. Однако рассмотрим, как была реализована эта
форма улучшения жилищных условий. 

Во-первых, стоимость квадратного метра жилья при рас-
чете субсидий и сертификатов в нарушение закона, который
предписывает производить расчет по средним рыночным це-
нам в регионе, была явно занижена и продолжает оставаться
таковой. То есть на те средства, которые выделяются феде-
ральным очередникам, нельзя приобрести жилые помеще-
ния по нормам. Особенно обострилась ситуация в последние
годы в связи с резким ростом цен на жилье. Во-вторых, незна-
чительный объем средств, который выделялся из федерально-
го бюджета даже в такой некорректной форме, для большин-
ства очередников означал, что при жизни они жилое
помещение не приобретут.

Национальный проект, который был назван красиво
«Доступное жилье гражданам России», в основном был по-
священ ипотечным формам приобретения жилья. Безуслов-
но, ипотека в перспективе при стабилизации экономической
обстановки и выходе из кризисной ситуации имеет право на
существование. Но должно быть выполнено несколько усло-
вий. Первое – инфляция должна быть не 13–15%, а суще-
ственно меньше. Второе – уровень доходов граждан должен
позволять справиться с этой финансовой нагрузкой по прио-
бретению семьей жилого помещения. Третье – предложение
на рынке жилья должно превышать спрос. Законодательная
база в основном разработана и готова к развитию этой фор-
мы приобретения жилья. Но экономическая ситуация и со-
стояние рынка жилья сделала ипотеку интересной максимум
для 2% населения, а среди тех, кто состоит на учете и остро
нуждается в жилье, процент на порядок меньше. 

В условиях кризиса многие банки прекратили выдачу
ипотечных кредитов. Банки с государственным участием, ко-
торые обречены выдавать эти кредиты, резко повысили их
стоимость. Условия кредитования стали совершенно нере-
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альными и для остальной, относительно благополучной части
населения. Поэтому национальный проект нуждается в кор-
ректировке. В период кризиса необходимо акцентировать
внимание на сносе аварийного жилья и строительстве домов
для очередников за счет государственных средств. Таким об-
разом, в период кризиса ключевым направлением, сти�
мулирующим строительство, должен стать государ�
ственный заказ.

С принятием Жилищного кодекса РФ круг лиц, которые
имеют право встать на учет нуждающихся в предоставлении
социального жилья, был резко ограничен. На социальное жи-
лье могут претендовать только малоимущие граждане. При
постановке на учет оцениваются не только жилищные усло-
вия, но и доход, и имущество всех членов семьи. В то же вре-
мя Жилищный кодекс РФ ничего не предложил гражданам,
которые не могут быть отнесены к категории малоимущих,
но, с другой стороны, не могут воспользоваться ипотекой, и
тем более не могут приобрести жилое помещение на рынке.

В такую ситуацию, по нашим оценкам, попали 60–70%
граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий.
Это, в основном, работники бюджетной сферы. И для них, ка-
залось бы, надо срочно предложить такую форму, как наем
жилого помещения в государственном или муниципальном
жилищном фонде некоммерческого использования. Однако
такое понятие на сегодняшний день в законодательстве отсут-
ствует, хотя соответствующий проект лежит более двух лет,
пройдя первое чтения в 2006 г. в Госдуме. Этот способ обеспе-
чения жилыми помещениями граждан становится еще более
востребованным в период кризиса. Его отличие от социально-
го жилищного фонда состоит в том, что жилищный фонд не-
коммерческого использования не дотируется из бюджета, не
надо выделять средства на содержание и ремонт этого фонда.
Он не требует бюджетных расходов, но и не является источ-
ником доходов в отличии от жилищного фонда коммерческо-
го использования. С другой стороны, плата за некоммерче-
ский найм жилого помещения доступна для граждан, так как
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отличается от рыночных цен в 2–3 раза. Сегодня эти гражда-
не, нуждающиеся в жилье, вынуждены снимать квартиру на
рынке жилья, что не позволяет им, в том числе, накопить сред-
ства для участия в будущем в ипотечных программах.

Особенностью жилищного фонда некоммерческого ис-
пользования является и то, что жилое помещение в нем не
подлежит приватизации, и то, что договор найма заключается
на срок, как правило, до 5 лет с преимущественным правом
на его продление. Этот способ найма жилого помещения удо-
бен для тех, кто не хочет обременять себя собственностью. Он
дает возможность перемещения в поисках работы, переме-
щения трудовых ресурсов по стране, что крайне актуально в
период кризиса. Потребность в данном способе найма жилья
существует. Отсутствие же его законодательного обеспечения
приводит к возникновению искусственных проектов. 

Например, в Москве назвали этот фонд «Бездотацион-
ные дома». В Белгородской области были предложения наз-
вать такие дома доходными домами для малоимущих. Но
сочетание этих понятий – «доход» и «малоимущие» – нее-
стественно. Совершенно очевидно, что доходные дома отно-
сятся к жилищному фонду коммерческого назначения. Ос-
новной целью их использования является извлечение
прибыли в отличие от некоммерческого фонда, где такой це-
ли не ставится. Главная цель – решение жилищных проблем
граждан с минимальной нагрузкой на бюджет.

Существует еще один способ, который мог бы стать аль-
тернативой ипотечным схемам для граждан, имеющих воз-
можность вложить свои средства в решение жилищных
проблем. Очередникам предлагается приобрести жилые по-
мещения, являющиеся государственной собственностью, по
себестоимости, что раза в 3 меньше, чем рыночная стои-
мость жилья, и в рассрочку (до 10 лет). При этом процент за
рассрочку платежа зависит от того, сколько лет семья про-
стояла в очереди. Чем дольше стоит, тем меньше процент
(от 3 до 5%). Жилье переходит в собственность граждан по-
сле выплаты стоимости квартиры.



31
8

Этот способ в Москве работает в течение 10 лет и хоро-
шо себя зарекомендовал. Им заинтересовались в других ре-
гионах. На такие условия «старые» очередники пошли охот-
но, так как среди них есть определенное число семей,
которые не являются малоимущими. И если говорить о про-
центном соотношении, то из числа очередников, которые мо-
гут вложить свои средства в решение собственной жилищной
проблемы, 89% пошли именно на куплю–продажу жилых
помещений у города с рассрочкой платежа. 

В прошлом себя хорошо зарекомендовали жилищно-
строительные кооперативы. Новое – это хорошо забытое
старое. Такое утверждение в полной мере относится к граж-
данам, которые сегодня готовы объединиться в кооперативы
для строительства жилья. Для того, чтобы возобновить кооп-
еративное строительство, необходимо внести изменения в за-
конодательство. Кооперативное строительство прекратилось
более 10 лет назад, после того как государство перестало вы-
делять земельные участки и предоставлять беспроцентные
ссуды очередникам, состоявшим на учете для приобретения
квартиры в доме ЖСК. После принятия Закона РФ «О прива-
тизации жилищного фонда в Российской Федерации» про-
живающие в домах ЖСК граждане получили право после вы-
платы паевого взноса оформить квартиру в собственность. 

В настоящее время все граждане выплатили паевой
взнос и являются собственниками квартир в силу закона, по-
этому в домах жилищно-строительных кооперативов отсут-
ствует кооперативная собственность и они, формально сох-
раняя статус ЖСК, фактически являются объединениями
граждан-собственников жилья. Многие ЖСК не желают
преобразовываться в ТСЖ, считая, что процедура голосова-
ния в ЖСК по принципу «одна квартира – один голос», бо-
лее демократична, чем в ТСЖ, где доля участия собственни-
ка помещения при голосовании пропорциональна площади
этого помещения.

Для восстановления кооперативного строительства
необходимо, сохранив для старых ЖСК право оформления
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квартиры в собственность, внести изменения в Гражданский
кодекс РФ для новых ЖСК, предусмотрев право распоря-
жаться паем, а не квартирой, которая будет оставаться соб-
ственностью кооператива. Для «старых» очередников воз-
можность решить жилищную проблему, участвуя в
строительстве дома, может быть еще одним вариантом, не
требующим приобретения жилья по рыночным ценам или с
помощью ипотечного кредита на кабальных условиях. Паена-
копление может составлять определенный процент от стои-
мости квартиры (50–70%) в соответствии с Уставом кооп-
ератива. В отличие от ТСЖ, объединяющего многочисленных
собственников, собственником всего имущественного ком-
плекса является одно юридическое лицо – кооператив.

Для возрождения кооперативного строительства для
«старых» очередников, перед которыми у государства есть
обязательства по обеспечению их жильем по договору со-
циального найма, должны быть предусмотрены изменения в
законодательстве, исключающие необходимость участвовать
в аукционе по приобретению земельного участка для объеди-
нений очередников.

Принятие Жилищного кодекса РФ привело ко многим
негативным последствиям. Например, нечеткая формулиров-
ка в Законе «О введении в действие Жилищного кодекса Рос-
сийской Федерации» позволила местным властям объеди-
нить в общей очереди бывших льготников, которые имели
право на получение жилья в первоочередном порядке, т.е. бы-
стрее, чем на общих основаниях. Последние три года в общую
очередь ставят многодетных, инвалидов, реабилитированных.
Учитывая, что время нахождения в очереди по регионам ко-
леблется от 19 лет (в Москве) до 24 (в Санкт-Петербурге) и
более в других городах, инвалиды и реабилитированные при
жизни жилье не получат, дети в многодетных семьях выра-
стут в плохих условиях. Это дефект, который необходимо ис-
править (одна из поправок, которая предлагается в вышеупо-
мянутом проекте), так как нарушаются права граждан
льготных категорий.
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Еще одно последствие введения в действие Жилищного
кодекса РФ и изменений в Гражданском кодексе РФ. Возни-
кла острейшая проблема, в связи с введением нормы, позво-
ляющей собственнику жилого помещения выселить быв-
ших членов семьи (ст. 31 ЖК РФ). При этом, с 2005 г. и до
последнего разъяснения Верховного Суда РФ в 2007 г., на
улицу выселялись даже несовершеннолетние дети собствен-
ника жилого помещения. Сейчас ситуация несколько улуч-
шилась. Детей собственника не выселяют. Однако в отноше-
нии несовершеннолетних детей, которые являются
внуками, другими родственниками, и других бывших членов
семьи, в том числе престарелых и инвалидов, процесс высе-
ления продолжается. При этом даже при наличии судебного
решения, вступившего в силу, о сохранении за гражданами
права пользования жилым помещением можно, используя
радикально измененную норму в Гражданском кодексе РФ
(ст. 292), продать квартиру и выселить проживающих в ней
граждан. Это выселение производится уже новым собствен-
ником. Необходимы изменения, которые, с одной стороны,
не нарушают право собственника распоряжаться своим жи-
льем, но не позволяют при наличии судебного решения о
сохранении права пользования на определенный срок или
бессрочно за бывшими членами семьи выселить их на улицу.
Задержки с принятием этих изменений приводят к возни-
кновению новых трагедий и к появлению лиц без опреде-
ленного места жительства (бомж) из достаточно благополуч-
ных в прошлом семей. Введя такие нормы в Жилищный
кодекс РФ, не подумали о том, что будет с этими людьми по-
сле выселения их на улицу.

Новый Жилищный кодекс РФ породил проблему при
переселении нанимателей и собственников при сносе домов.
Если раньше (по старому ЖК РСФСР) при сносе дома нани-
мателям предоставлялось жилье по нормам, то новый Жи-
лищный кодекс РФ в нарушение ст. 55 Конституции Россий-
ской Федерации ухудшает положение граждан и допускает
предоставление жилого помещения такого же размера, даже
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если речь идет о лицах, стоящих на учете нуждающихся в
улучшении жилищных условий. С таким положением нельзя
согласиться. Поэтому предлагается для очередников при сно-
се дома сохранить старый порядок и предоставлять квартиры
по нормам предоставления.

Собственникам жилых помещений при сносе дома дол-
жна быть предоставлена предварительная и равноценная
компенсация, соответствующая рыночной стоимости утра-
ченного жилья. Однако, если компенсировать стоимость жи-
лья, ремонт которого не финансировался властями по 30 – 40
лет, то приобрести другое благоустроенное жилье того же
размера с помощью денежной компенсации невозможно.
Поэтому предлагается в выкупную цену включать стоимость
непроизведенного капитального ремонта дома. Это будет оз-
начать, что собственник, у которого изымается жилье при
сносе дома, сможет приобрести квартиру такой же площади,
но в новом либо в капитально отремонтированном доме.

По поводу непроизведенного капитального ремонта есть
разъяснение Верховного Суда РФ, который, руководствуясь
ст. 16 Закона РФ «О приватизации жилищного фонда»,
разъяснил, что обязанность производить капитальный ре-
монт дома, возникшая на момент приватизации граждани-
ном жилого помещения, сохраняется за бывшим наймодате-
лем, т.е. за государством. По той же логике и предлагаемая в
вышеуказанном проекте закона поправка о размере денеж-
ной компенсации.

Кроме того, предлагается собственнику право выбора
формы компенсации: натуральная или денежная. Денежная
компенсация для пожилых и больных людей создает пробле-
му, с которой они самостоятельно справиться не могут. Обра-
щение к риэлторам автоматически означает уменьшение для
них размера компенсации.

Многие нормы, которые присутствовали ранее в жилищ-
ном законодательстве, были отменены с принятием Жилищ-
ного кодекса РФ. Как пример неразумности такой отмены
можно привести ограничение, введенное на выкуп комнат в
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квартире коммунального заселения. Если занимаемое жилое
помещение превышает норму предоставления хотя бы на
один метр, то в квартиру коммунального заселения вправе
вселить постороннее лицо, а проживающим в квартире граж-
данам запрещается выкуп. Если уж говорить о ликвидации
коммунального заселения квартир, то как раз старый поря-
док, когда разрешался выкуп комнат, представлялся более ра-
зумным, приводящим, с одной стороны, к ликвидации ком-
мунального заселения квартиры, с другой стороны, с учетом
того, что этот выкуп осуществлялся по рыночной стоимости,
средства поступали в бюджет и могли быть использованы на
предоставление субсидий очередникам для приобретения
жилых помещений. Предлагается снять эти ограничения.

Аргументируя отмену действовавшей ранее нормы в
Жилищном кодексе РСФСР нежеланием создавать новые
квартиры коммунального заселения, разработчики Жилищ-
ного кодекса РФ лишили возможности граждан, давно живу-
щих в своих квартирах, у которых возникла с годами новая
семья или распалась старая, решить проблему. Невозможно
заключить отдельный договор социального найма на изоли-
рованное жилое помещение, даже если планировка кварти-
ры позволяет новой семье жить самостоятельно. Невозмож-
но реализовать свое право на приватизацию, если кто-то из
бывших членов семьи не хочет приватизировать квартиру.
Представляется, что такое ограничение для тех, кто до приня-
тия Жилищного кодекса РФ получил квартиры, неправильно
и, по крайней мере, на период пока не завершилась привати-
зация, граждане должны сохранить право на заключение от-
дельного договора социального найма.

Тяжелейшая ситуация возникла с гражданами, прожи-
вающими в общежитиях. В нарушение федерального законо-
дательства должностными лицами согласовывались програм-
мы приватизации государственных предприятий, при этом в
уставный капитал частного предприятия включался заселен-
ный жилищный фонд. В итоге граждане оказывались в част-
ном жилищном фонде и обнаруживали изменение условий
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проживания, когда к ним предъявлялись требования по опла-
те за жилое помещение и коммунальные услуги по рыноч-
ным ценам либо их начинали выселять без предоставления
другого жилья. Так как предложенные в проекте изменения
до сих пор не приняты Государственной Думой, пришлось
обращаться в Верховный cуд РФ. Благодаря его разъяснениям,
удалось восстановить право граждан на проживание на усло-
виях социального найма и на приватизацию занимаемого
изолированного жилого помещения. Однако это право мож-
но отстоять только в судебном порядке, поэтому необходимо
внести изменения в федеральное законодательство, чтобы не
множить количество судебных исков и обращений граждан с
коллективными жалобами в различные органы власти. Кроме
того, нельзя согласиться с нормой Жилищного кодекса РФ,
что при смене собственника общежития новый собственник
может выселить людей на улицу, если они имеют право поль-
зования жилым помещением на основании ранее заключен-
ного со старым собственником договора найма. Жилищный
кодекс РСФСР такое выселение не предусматривал.

Приватизация жилищного фонда должна быть заверше-
на до 1 марта 2010 г. В это же время должна завершиться и
деприватизация жилья. Нельзя согласиться ни с тем, ни с дру-
гим положением. Можно и нужно было еще в 2005 г. ввести
ограничения на приватизацию для малоимущих граждан,
вставших на учет после введения в действие Жилищного ко-
декса РФ, сохранив это право за остальными. Можно ожидать
много примеров, когда не по своей вине, а по вине властей
граждане, простояв более 20 лет в очереди и получив, нако-
нец, жилье после 1 марта 2010 г. не смогут его приватизиро-
вать. А на сегодняшний день им приватизировать или нечего,
или закон запрещает приватизацию жилых помещений, на-
пример, в аварийных домах. Необходимость завершения
приватизации обосновывалась тем, что надо сохранить в госу-
дарственной и муниципальной собственности то, что оста-
лось, а осталось неприватизированным аварийное жилье, об-
щежития или жилье, не пригодное для постоянного
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проживания, т.е. по-существу бороться за сохранение такого
жилья  нет смысла. 

Что же касается деприватизации жилья, то в прекраще-
нии этого процесса никакой логики нет. 

В ближайшем будущем изменится законодательство в
части взимания налога на имущество физических лиц. 
Во-первых, налог будет поступать в местный бюджет. Учиты-
вая бедственное состояние местных бюджетов, вряд ли стоит
рассчитывать, что существующая льгота, освобождающая се-
годня пенсионеров и других граждан от уплаты этого налога,
будет принята на местном уровне. Значит, для граждан, кото-
рых не отнесешь к категории обеспеченных (пенсионеры, в
первую очередь), возникает проблема дополнительных плате-
жей. И чем лучше квартира, чем престижнее район, тем вы-
ше будет этот налог. Сколько придется платить, будет понят-
но, только тогда, когда будут приняты во втором чтении
изменения в Налоговом кодексе.

Во-вторых, свое жилище стоит страховать. Никто за не-
го не отвечает, кроме собственника. Собственник полностью
несет бремя содержания своего имущества. В-третьих, соб-
ственник должен платить за капитальный ремонт дома в от-
личие от нанимателя. Если у пенсионера нет наследников, ли-
бо наследники не могут ему помочь справиться с такой
нагрузкой, он захочет деприватизировать жилье и не сможет.
Поэтому ограничивать право граждан на деприватизацию
сроком 1 марта 2010 г., представляется неразумным. Тем бо-
лее, что в этом случае в государственный или муниципальный
жилищный фонд возвращается, как правило, хорошее жилье. 

После того как был введен Жилищный кодекс РФ, изме-
нился порядок определения норм предоставления жилья и
учетной нормы для признания граждан нуждающимися в
жилых помещениях. Раньше норма предоставления жилья
(12 кв. м жилой площади) была установлена в самом Жилищ-
ном кодексе РСФСР. Сейчас это право делегировано муници-
пальным образованиям. Результат действия этой нормы та-
кой: чем беднее регион, чем беднее муниципальное
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образование, тем ниже норма предоставления жилья. И если
во многих нормативных документах на федеральном уровне
применяется норма 18 кв. м общей площади, то в ряде регио-
нов эта норма существенно меньше, что ухудшает положение
граждан по сравнению с ранее действовавшим порядком.
Если раньше учетная норма устанавливалась на уровне
субъекта Федерации, то сейчас это право также делегировано
муниципалитетам. И здесь работает та же схема: чем беднее
муниципалитет, тем меньше учетная норма. Такие нормы
нового Жилищного кодекса РФ, зачастую противоречащие
ст. 7, 19, 55 Конституции РФ, негативно влияют на законода-
тельство субъектов Федерации. Так, например, была исключе-
на норма о постановке на учет и предоставлении жилья инва-
лидам с учетом права на дополнительную площадь, которая
положена по заболеванию. Вместо нее появилась лукавая
формулировка о возможности предоставления дополнитель-
ной площади, хотя эта норма как обязательная для исполне-
ния содержалась ранее в Законе «О социальной защите инва-
лидов в Российской Федерации». Ее отмена не что иное, как
нарушение ст. 55 Конституции РФ. Такое изменение в Жи-
лищном кодексе РФ привело к тому, что субъекты Федерации
исключают эту норму из регионального законодательства под
предлогом приведения в соответствие с Жилищным кодек-
сом РФ, хотя региональные законодатели прекрасно понима-
ют, что они вправе сохранить эту норму и что единственное,
на что они не имеют права – ухудшить по сравнению с феде-
ральным законодательством законодательство субъекта Фе-
дерации.

Учитывая изложенное, можно сделать вывод, что
необходима немедленная корректировка Жилищного кодек-
са РФ. Если сразу после принятия Жилищного кодекса РФ
предлагалось не спешить с изменениями, пока нет правопри-
менительной практики, то сейчас можно сказать, что практи-
ка крайне негативная, порождающая огромное количество
обращений граждан в органы государственной власти, к де-
путатам, в органы исполнительной власти.
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Очень важной является проблема адресной защиты
населения по оплате за жилое помещение и коммунальные
услуги. Сейчас уровень, исходя из которого оказывается по-
мощь регионам из федерального бюджета, 22%. Это макси-
мально допустимый уровень расходов семьи на оплату за жи-
лое помещение и коммунальные услуги. Если платежи
превышают этот уровень, то семья имеет право на субсидию
из бюджета, покрывающую расходы свыше 22%.

Обязательства по адресной защите малоимущего
населения передали с муниципального на региональный
уровень. На самом деле эти обязательства должны быть фе�
деральными, как это сделано в США, например. Это первое.
И второе – уровень поддержки, начиная только с 22%, абсо-
лютно недопустим, особенно в условиях кризиса. Предста-
вить, что почти четвертую часть пенсии или пособия по безра-
ботице нужно отдать за жилое помещение и коммунальные
услуги, сложно. Оставшаяся сумма не позволяет человеку вы-
жить. К сожалению, неоднократные обращения Госдумы, Со-
вета Федерации к Правительству РФ о снижении этого стан-
дарта до 15% не получили отклика. Возможно, в период
кризиса прежде, чем менять тарифы на жилищно-комму-
нальные услуги, федеральная власть возьмет на себя эти
обязательства и будет компенсировать расходы на адре�
сную помощь регионам из расчета 15%. Для сравнения в
Москве этот уровень расходов составляет 10%. Но регионы,
которые за счет средств собственного бюджета смогут снизить
расходы малоимущих семей, можно пересчитать по пальцам.
Однако, это нужно сделать обязательно. Тогда при любом из-
менении тарифов бюджету придется увеличить расходы на
субсидии, но, тем не менее, это будет помощь целевая, адре-
сная, именно тем семьям, которым необходимо помочь.

Федеральными законами было предусмотрено создание
двух фондов в жилищной сфере. Один их них был назван Фон-
дом «cодействия реформированию ЖКХ». В Послании Пре-
зидента РФ в 2007 г. было впервые заявлено о том, что будут
выделены средства регионам в объеме 250 млрд руб. на капи-
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тальный ремонт и снос аварийного жилья. Казалось, что они
будут направлены на выполнение старых обязательств госу-
дарства перед гражданами по непроизведенному капиталь-
ному ремонту. Однако получение этих средств было поставле-
но в зависимость от выполнения местными и региональными
властями целого ряда условий. Некоторые из них представля-
ются разумными, например, ликвидация перекрестного суб-
сидирования, зачисление льгот на персонифицированные
счета граждан, завершение приватизации государственных и
муниципальных управляющих компаний и др.

Однако ряд условий представляется не только неразум-
ным, но и приводит, к нарушению прав граждан. Так, напри-
мер, к определенной дате нужно обеспечить определенный
процент товариществ собственников жилья (ТСЖ). При
этом игнорируется постановление Конституционного суда о
том, что вступление в товарищество – дело исключительно
добровольное. Так как региональные и местные власти в до-
тационных регионах хотят получить деньги из фонда на ка-
питальный ремонт и снос аварийного жилья, они вынуждены
выполнять эти условия. В итоге ТСЖ образуются не добро�
вольно, а под серьезнейшим административным да�
влением. Людей буквально загоняют в ТСЖ, прибегая, в том
числе, к подделкам протоколов общих собраний, создаются
супер-ТСЖ, как это произошло в Саратове. При этом, власть
не сделала многое для того, чтобы у собственников возникло
желание объединиться и создать ТСЖ добровольно. Изна-
чально товарищество собственников жилья задумывалось как
инструмент для эффективного управления собственниками
общим имуществом в своем доме.

Создание ТСЖ, как это происходит сейчас в старой за-
стройке, без оформления имущественного комплекса, означа-
ет, что возникает неопределенность в отношении объектов
управления. На сегодня нет утвержденного перечня общего
имущества, которым должно управлять ТСЖ в большинстве
домов, хотя нормативные документы Правительством РФ вы-
пущены. В первую очередь, в большинстве регионов не сфор-
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мированы земельные участки вокруг многоквартирных домов.
При этом формирование земельных участков в соответствии с
законодательством является обязанностью властей, которую
они не выполнили в установленные сроки, сознательно затяги-
вая процесс межевания земельных участков.

Хуже того, идет массовое изъятие элементов общего
имущества собственников именно властями. Имеются в виду
технические подвалы, чердаки, земельные участки. Власть
оформляет элементы общего имущества собственников по-
мещений в доме в муниципальную собственность. После та-
ких изъятий вернуть себе технический подвал можно только
в судебном порядке, если при этом не закончился срок иско-
вой давности.

Ситуация усугубилась после внесения изменений в зако-
нодательство. В Гражданском кодексе РФ (ст. 181) этот срок
был сокращен с 10 до 3 лет, причем с момента, когда совер-
шена сделка, а не с момента, когда собственник узнал или мог
узнать о нарушении своего права. Как следствие, имеются
многочисленные судебные решения, где признаются наруше-
ния, но в связи с истечением срока исковой давности соб-
ственникам отказывают в исках. Такая же ситуация возника-
ет у жителей общежитий, незаконно включенных в уставный
капитал приватизированных предприятий. Суды признают
сделки ничтожными, но отказывают в исках в связи с истече-
нием срока исковой давности.

Организовав ТСЖ, собственники начинают платить на-
лог на добавленную стоимость (НДС), который они не пла-
тят, если они не создали юридическое лицо. Удалось освобо-
дить ТСЖ от налога на прибыль, однако проект по
освобождению ЖСК и ТСЖ от уплаты НДС уже был от-
клонен один раз, несмотря на решение Высшего арбитраж-
ного суда РФ о неправомерности взимания НДС с таких
объединений собственников. Организовав ТСЖ, собственни-
ки попадают в результате не в лучшую ситуацию, а в худшую.
И реально такая форма объединения собственников, как
ТСЖ, неплохо работает в новостройках, где не стоит пробле-
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ма капитального ремонта дома, где люди, как правило, прио-
брели жилье за собственные средства и имеют более или ме-
нее одинаковый высокий уровень доходов, где сформирован
земельный участок и есть перечень общего имущества. ТСЖ
в таких домах выполняет функцию эффективного управления
общим имуществом собственников помещений.

Напротив, когда ТСЖ создается в бывшем государствен-
ном и муниципальном жилищном фонде, где квартиры полу-
чены в собственность в порядке приватизации и где есть боль-
шой процент так называемых «нищих собственников», у
которых, кроме комнаты или однокомнатной квартиры ниче-
го больше нет, возникает другая проблема. Причем она возни-
кает не только у собственника, но и у местных властей. Связа-
на она с отсутствием в Жилищном кодексе РФ расшифровки
понятия «обязательные платежи». Решение Общего со-
брания обязательно для всех собственников независимо от
уровня дохода. И если большинство в доме составляют люди
обеспеченные, у них другие требования к уровню комфортно-
сти своего жилища. Они могут принять любое решение, из-
держки которого будут обременительны для соседа–пенсио-
нера, так как они владеют большинством голосов. Поэтому
необходимо внесение изменений в части определения, что от-
носится к обязательным платежам, а что является доброволь-
ными платежами тех, кто это решение принимает (например,
оплата ковров в подъездах, охрана, особая отделка и т.д.).

Отсутствие в Жилищном кодексе РФ понятия, что входит
в обязательные платежи граждан, приводит к проблеме не
только для «нищих собственников», но и создает проблему для
властей, которые должны рассчитывать субсидии малоимущим
гражданам, выплачивать  компенсации по льготам. И, как пра-
вило, они это делают, исходя из тех ставок и тарифов, которые
устанавливают на муниципальном или региональном уровне.
Если собрание принимает решение о более высоких платежах
(причем это решение может приниматься в любой момент в
течение года), то это приведет к проблеме для местных властей,
потому что нужно будет вносить изменения в бюджет.
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Кроме того, учитывая, что ТСЖ образуется с помощью
административного ресурса, у нас иногда возникают ТСЖ, в
которых есть два собственника – муниципалитет, у которого,
к примеру, более 40% площадей в собственности, и собствен-
ник нежилого помещения на первом этаже, а собственники
жилых помещений об этом узнают, когда ТСЖ уже создано.
К сожалению, был отменен в связи с принятием Жилищного
кодекса РФ Закон РФ «О товариществах собственников жи-
лья», который не позволял создавать такие ТСЖ. Поэтому мы
считаем, что необходимо не простое большинство голосов для
принятия решения о создании ТСЖ, а квалифицированное.

Еще одно неправомерное требование об обязательном
5%-ном софинансировании капитального ремонта со сторо-
ны собственников жилья, независимо от уровня дохода се-
мьи. Эта проблема может быть решена за счет включе�
ния расходов на капитальный ремонт при расчете
субсидии малоимущим семьям на оплату за жилое поме-
щение и коммунальные услуги.

Учитывая, что у нас государственные и муниципальные
управляющие компании подлежат приватизации в течение
2009 г., т.е. до 2010 г. они должны стать частными, возникают
серьезные проблемы отсутствия: в нужном количестве про-
фессиональных управляющих компаний, предоставляющих
качественные услуги; конкуренции в этой сфере, что позволя-
ло бы собственникам выбрать управляющую компанию;
критериев для такого выбора.

Актуальным представляется введение института саморе-
гулирования в жилищной сфере и замена государственного
контроля на контроль профессионального сообщества в соот-
ветствующей сфере, в частности, в сфере управления жилищ-
ным фондом. Но институт саморегулирования только форми-
руется. Более того, в сфере управления жилищным фондом не
определен федеральный орган, который должен вести реестр
саморегулируемых организаций. 

Саморегулирование – перспективное направле�
ние. Оно выгодно и для граждан�потребителей услуг и
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для управляющих компаний. Будущее за профессио�
нальными управляющими компаниями, а не за ТСЖ,
выполняющими функции по управлению общим имуще-
ством собственников. Доказательством является то, что в
большинстве домов, где есть ТСЖ, заключаются договоры на
управление домом со сторонними управляющими компа-
ниями. Домом безусловно должны управлять профессионалы.
Если раньше за государственным или муниципальным пред-
приятием, управляющим жилищным фондом, стояла власть,
стоял бюджет, т.е. существовали какие-то гарантии для по-
требителей услуг, то после завершения приватизации вся га-
рантия сводится к очень незначительному уставному капита-
лу этих, теперь уже частных, компаний с тем же качеством
услуг, которым большинство потребителей недовольны.

Если объединяются в соответствии с законом управляю-
щие компании, то для того, чтобы объединению получить статус
саморегулируемой организации, они должны выполнить целый
ряд условий. И эти условия являются гарантией для потребите-
лей, что в случае причинения вреда, нанесения материального
ущерба все управляющие, которые объединились в саморегули-
руемую организацию и внесли в компенсационный фонд свои
взносы, будут отвечать этими деньгами перед потребителями и
компенсировать им тот ущерб, который нанесет один из членов
этой саморегулируемой организации. Это не стимулирует при-
нимать в саморегулируемую организацию непрофессиональ-
ных, неграмотных лиц и, тем более, мошенников. Это отличает
саморегулируемую организацию от общественной организа-
ции или от профсоюза. То есть все члены организации отвечают
перед потребителем услуг солидарно рублем. Кроме того, вво-
дится система страхования ответственности, нужно иметь стан-
дарты осуществления предпринимательской деятельности и т.д.
СРО – перспективное направление, новое для нас, но в Европе
это условие, без которого во многих странах просто невозмож-
но выйти на рынок предоставления соответствующих услуг.
Членство в саморегулируемой организации является, как прави-
ло, обязательным. За этим институтом будущее.
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В жилищной сфере сейчас главная задача – подготов�
ка возможно большего числа профессиональных упра�
вляющих. К управляющему предъявляется много требова-
ний. Он должен обладать знаниями юридическими,
техническими, экономическими и к тому же быть психоло-
гом, чтобы работать с людьми.

Второй созданный в жилищной сфере Фонд должен со-
действовать жилищному строительству. 

Сначала он планировался как фонд, который будет изы-
мать неэффективно используемые земельные участки у Ми-
нистерства обороны. Однако в окончательном варианте за-
кона о фонде упоминание о Министерстве обороны
отсутствует, и речь идет об изъятии неэффективно использу-
емых земельных участков для жилищного строительства у
научных учреждений, Академии наук и вузов. Однако при
этом не учитывается, что изымаемые участки и находящи-
еся на них объекты недвижимости могут неэффективно ис-
пользоваться в силу того, что не обеспечено бюджетное фи-
нансирование содержания этих объектов. Идея создания
фондов представляется неэффективной, требующей допол-
нительных и очень серьезных накладных расходов на содер-
жание их аппарата. При этом и деньги, и объекты недвижи-
мости переходят в собственность этих фондов. И уже через
бюджет эти средства не контролируются. Не зря губернато-
ры регионов, входящих в Северо–Западный округ, проте-
стовали в свое время против создания Фонда «Содействия
реформированию ЖКХ». Фонд «Содействие  жилищному
строительству» создан недавно. Посмотрим, как он будет
функционировать в условиях кризиса, когда каждый рубль
должен быть на счету. Аппарат этих фондов слабо ограничен
в расходах на свое содержание. Поправки об ограничении
заработной платы руководителя Фонда заработной платой
федерального министра не прошли. Накладные расходы в
период кризиса надо сокращать. Он диктует свои правила
поведения.
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