PAGE  
173

СЧЕТНАЯ ПАЛАТА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

ГОСУДАРСТВЕННЫЙ НАУЧНО-ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКИЙ ИНСТИТУТ СИСТЕМНОГО АНАЛИЗА СЧЕТНОЙ ПАЛАТЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

УДК

№ госрегистрации

Инв.№

        СОГЛАСОВАНО                                                           УТВЕРЖДАЮ

Аудитор Счетной палаты                                        Директор НИИ Счетной палаты

Российской Федерации,                                           Российской Федерации

доктор экономических наук,                                   доктор юридических наук,

профессор                                                                  профессор

                  Ю.М.Воронин                                                                         С.М.Шахрай

"____"___________ 2003 г.                                        "____"___________ 2003 г.     

ОТЧЕТ

О НАУЧНО-ИССЛЕДОВАТЕЛЬСКОЙ РАБОТЕ

«Разработка принципов и методики аудита эффективности по контролю расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение».
Руководитель ВТК,

доктор эконом. наук, проф.                 ______________      Ю.М.Воронин

                                                                   подпись, дата

Москва 2003

СПИСОК ИСПОЛНИТЕЛЕЙ

Руководитель ВТК ____________________           Ю.М.Воронин

                                         (подпись, дата)                 доктор эконом.наук,

                                                                                    профессор

                                                                                 (введение, заключение, 

                                                                                  раздел 1)

Члены ВТК            ___________________                 В.А.Чевычелов

                                    (подпись, дата)                        доктор эконом. наук, 

                                                                                      профессор

                                                                                      (раздел 4)

                               ___________________                     Г.В.Балашов

                                    (подпись, дата)                        канд..эконом. наук,

                                                                                      профессор

                                                                                      (раздел 2)

                               ___________________                      Р.Е.Мешалкина

                                    (подпись, дата)                         канд. эконом. наук

                                                                                      (раздел 5)

                                  ___________________                   Е.Н.Бережная

                                       (подпись, дата)                      канд. эконом. наук

                                                                                       (раздел 3)

                             ___________________                   А.А.Климовицкий

                                       (подпись, дата)                     (раздел 6)

                                                  РЕФЕРАТ

Отчет 210 с., 13 табл.,  43 источников

«Разработка принципов и методики аудита эффективности по контролю расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение».
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подчеркнуть необходимость преемственности контрольных мероприятий с учетом всей совокупности последствий контроля, которая является важным фактором повышения их эффективности. 

Объектом исследования является государственный финансовый контроль, особенности его цикличности в различных областях бюджетной сферы. 

В ходе работы использовались материалы проверок Счетной палаты Российской Федерации в 2001-2002 годах. Все они были рассмотрены на Коллегии Счетной палаты  Российской Федерации.

В результате исследования поставлены проблемы, обозначены недостатки и упущения, которые оказали негативное влияние на развитие исследуемых отраслей и  использование полученных результатов.

Определены роль и место бюджетного финансирования в развитии здравоохранения, культуры, образования и науки.

Результаты проведенной научно-исследовательской работы предназначены для использования в работе специалистами в области финансового контроля, студентами и аспирантами экономических вузов, слушателей, студентов и аспирантов Российской академии государственной службы при Президенте Российской Федерации, Финансовой академии при Правительстве Российской Федерации.
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           ПРОБЛЕМЫ СТАНОВЛЕНИЯ  ЭФФЕКТИВНОЙ  СИСТЕМЫ      

             ГОСУДАРСТВЕННОГО ФИНАНСОВОГО КОНТРОЛЯ

1.К новому качеству государственного финансового контроля  

Государственным финансовым контролем, как особой системой финансового контроля, по долгу своей службы мне пришлось заниматься начиная с 90-х годов.«Детская болезнь левизны», суть который наиболее отчетливо выразил Е. Гайдар, — рынок автоматически отрегулирует экономические отношения, все расставит на свои места и никакого контроля, а уж тем более — государственного нам не надо, привела к тому, что система контроля, существовавшая в СССР (как общая категория), финансового контроля (как частное) и государственного финансового контроля (как особенное), была ликвидирована.

Действительно, переход от административно-командных механизмов управления к рыночным и связанная с этим крупномасштабная децентрализация экономики и общественного устройства сужают сферу непосредственного государственного управления экономикой и обуславливают переход к опосредованному государственному регулированию экономических процессов. В новых условиях управление экономическим развитием общества со стороны государства выражается в первую очередь в определении стратегии и тактики экономической и финансовой работы, выработке на этой основе соответствующей экономической и финансовой политики и ее реализации посредством установления единых правил организации и финансовых связей в обществе и неукоснительного контроля за их исполнением.

1991-1992 финансовые годы показали, что даже в условиях многоукладной экономики, многообразия форм собственности, рынка капитала необходимо обеспечение формирования и эффективного использования финансовых ресурсов как условия для стабильного развития государства. Объективно возникла необходимость восстановить государственный финансовый контроль.

Седьмого февраля 1992 года Верховный Совет Российской Федерации своим постановлением образовал Контрольно-бюджетный комитет при Верховном Совете России. Нам не удалось в то время быстро создать, как в развитых странах, Счетную палату, поскольку для этого требовалось разработать и принять специальный закон. И все-таки создание комитета на тот период было первым важным шагом в восстановлении системы государственного финансового контроля в стране на новой качественной основе.

Положением о комитете на него возлагался контроль за исполнением республиканского бюджета Российской Федерации, соблюдением законности и повышением эффективности расходования бюджетных средств, выделяемых на финансирование бюджетных организаций, сферы материального производства, обороны и правоохранительных органов, формированием доходов и расходов от внешнеэкономической деятельности, использованием внебюджетных фондов. После известных печальных событий 1993 года этот орган парламентского контроля был подчинен Правительству России.

Принятая в декабре 1993 года Конституция Российской Федерации (статья 101) установила норму, обязывающую создание независимого от Правительства Российской Федерации органа государственного финансового контроля — Счетной палаты Российской Федерации. Федеральным законом «О Счетной палате Российской Федерации» от II января 1995 года указанный орган был создан.

Следующим нормативно-правовым актом, узаконивающим понятие государственного финансового контроля и регламентирующим его организацию, являлся Указ Президента Российской Федерации «О мерах по обеспечению государственного финансового контроля» (от 25 июля 1996 года). Мне довелось принимать участие в подготовке проекта этого Указа. В проекте мы фиксировали, что высшим органом внешнего государственного финансового контроля является Счетная палата Российской Федерации. Но, к сожалению, позднее эти основополагающие моменты были из Указа выхолощены. И все-таки значимость этого Указа для страны была большой. Он однозначно подтвердил, что в стране имеет место государственный финансовый контроль, кто имеет право проводить этот контроль — Счетная палата России, Центральный банк России, Министерство финансов России, Министерство России по налогам и сборам, Государственный таможенный комитет России и так далее.

И самое главное — в Указе Правительству России с участием Правового управления Администрации Президента России в месячный срок предписывалось подготовить и представить для внесения в Государственную Думу проект федерального закона о государственном финансовом контроле в Российской Федерации. Это был, повторяю, 1996 год. К сожалению, до сих пор этот пункт Указа не реализован. В июле 2001 года уже новый Президент счел необходимым изъять этот пункт и обязать Правительство России подготовить Единую концепцию государственного финансового контроля как основу для принятия соответствующего закона. Проект такой концепции разработан Правительством России и он находится сегодня в стадии обсуждения и согласования.

Прежде всего отметим, что проект Единой концепции государственного финансового контроля в Российской Федерации, подготовленный Правительством, не несет в себе новаций. Он лишь расшифровывает положения Указа Президента от 1996 года.

В чем же основные разногласия между проектом концепции и предложениями Счетной палаты России? 

Первое. Проектом Единой концепции государственного финансового контроля под государственным финансовым контролем понимается «система мер, направленных на обеспечение законности и экономической обоснованности использования финансовых потоков и обязательств в масштабе государства...». Правильность данного определения не вызывает сомнений.

Между тем дальнейший текст проекта концепции сужает это определение, оставляя за рамками государственного финансового контроля использование финансовых потоков и обязательств на местном уровне.

Действительно, в соответствии со статьей 12 Конституции России местное самоуправление не входит в систему органов государственной власти. Поэтому Бюджетный кодекс России, чтобы разрешить это противоречие, включает в себя специальную главу — «Основы государственного и муниципального финансового контроля».

Однако еще в 1997 году Президент России в Послании Федеральному Собранию обязал Правительство России «относиться к органам местного самоуправления как к самостоятельному, полноценному и серьезному партнеру...». Местные бюджеты, которые служат финансовой базой обеспечения деятельности органов местного самоуправления, в соответствии с Бюджетным кодексом России являются составной неотъемлемой частью бюджетной системы России. Доходы и расходы органов местного самоуправления органически входят в баланс финансовых ресурсов государства. Их доходная часть формируется на тех же принципах, что и доходная часть федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации. За счет средств местных бюджетов в значительной степени реализуются социальные функции государства, определенные статьей 7 Конституции России, то есть финансируются такие социально значимые расходы, как расходы на здравоохранение, культуру, образование и так далее.

Исходя из сказанного, считаем необходимым и целесообразным контроль финансовых потоков и обязательств на местном уровне, несмотря на то, что органы местного самоуправления выведены из системы органов государственной власти, осуществлять в рамках государственного финансового контроля.

Второе. Завершая проект Единой концепции, Правительство России делает обобщение: «Единая концепция государственного финансового контроля в Российской Федерации является основополагающим актом для подготовки проекта федерального закона об основах государственного финансового контроля в структуре федеральных органов исполнительной власти».

Если при формировании системы государственного финансового контроля речь идет только об исполнительной власти, то, думается, акценты расставлены не совсем правильно. Проект закона, касающийся места и роли исполнительной власти в системе государственного финансового контроля, можно подготовить и внести в Государственную Думу России без разработки Единой концепции государственного финансового контроля, проект которой подготовило Правительство России. Это тем более правильно, что в Указе 1996 года
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речь шла о законе «О государственном финансовом контроле в Российской Федерации», а не о государственном финансовом контроле в структуре исполнительной власти.

Третье. Нами  представлено  системное видение органов государственного финансового контроля в России. Отчетливо видны барьеры в системе финансового контроля, преодолеть которые призвана Система единого государственного финансового контроля. В этом и будет заключаться ее суть. Прежде всего эти барьеры касаются субъектов контроля со стороны законодательных (представительных) органов государственной власти и органов местного самоуправления и со стороны исполнительных органов власти. Барьеры по горизонтали: эти органы отделены друг от друга по уровням — федерального, субъекта Федерации и муниципального. Барьеры по вертикали: органы одного уровня не могут вторгаться в полномочия другого. Однако для повышениея эффективности контроля финансовой системы необходимое условие, чтобы этих барьеров не было.

Разрешение данного противоречия находит свое отражение в создании соответствующих координирующих органов, действующих пока на общественных началах. Так, для координации работы Счетных палат субъектов России и Счетных палат субъектов Федерации и Счетной палаты России создана Ассоциация контрольно-счетных органов России. Однако эта форма носит инициативный характер, а могла бы быть зафиксирована в законе о Счетной палате, а также в рамочном федеральном законе «Об основах организации и деятельности контрольно-счетных органов в субъектах Российской Федерации».

Законопроектом можно было бы установить единые правовые основы организации независимого государственного финансового контроля в субъектах Российской Федерации.

Четвертое. При рассмотрении Концепции единого государственного финансового контроля мы должны учесть одно важное ограничение — при формировании и обсуждении этой концепции не трогать действующую Конституцию, не вносить в нее поправки, действовать в том конституционном поле, какое сегодня существует.

Если придерживаться данного существенного ограничения, то функции внешнего, независимого органа государственного финансового контроля в Российской Федерации могут быть предоставлены Счетной палате России. Об этом, кстати, свидетельствует и зарубежный опыт.

Создание целостной вертикали государственного финансового контроля позволит ликвидировать разобщенность, несогласованность и дублирование в деятельности органов, занимающихся внешним и внутренним контролем, например, Банка России, Министерства финансов России, Главного контрольного управления Президента России.

Очень часто оппоненты представления Счетной палате России функции высшего внешнего государственного финансового контроля обосновывают свою точку зрения тем, что поскольку Счетная палата России образуется Федеральным Собранием (статья 101 часть 5), то палата является органом парламентского контроля. Такой вывод, на наш взгляд, некорректен. Если встать на подобную точку зрения, то и, например, Конституционный суд. Верховный суд, Генеральная прокуратура России также являются парламентскими органами, поскольку судьи. Генеральный прокурор назначаются на должность Советом Федерации.

И наконец, последнее. Можно разработать приемлемую для участников финансового контроля концепцию. Однако концепция — это лишь методологическое оформление организационно-функционального подхода единой системы государственного финансового контроля на основе отечественного и зарубежного опыта и современной практики в области организации финансового контроля. Жизнь давно требует законодательного обеспечения этой системы. На наш взгляд, именно члены Совета Федерации могли бы взять на себя законодательную инициативу подготовить такой проект закона и внести его в Федеральное Собрание Российской Федерации.

                1.2.Бюджетные потоки  государства – 

               в рамки норм  действующего законодательства 

Государственный финансовый контроль в Российской Федерации  после создания высшего органа финансового контроля – Счетной палаты Российской Федерации  -     формируется  как регулируемая правовыми нормами деятельность  по проверке формирования, распределения, целевого, эффективного и рационального расходования финансовых ресурсов государства и органов местного самоуправления, а также использования государственной и муниципальной собственности в соответствии с действующим   законодательством. Эта деятельность  имеет своей целью не только обнаружить, но и предупредить недостатки в работе  бюджетной сферы – вплоть до муниципальных образований .

В последние годы важное значение придается  созданию  правовых предпосылок становления  зрелой системы финансового контроля. Это выражается в принятии Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации»,  в создании «заделов» по консолидации   усилий контрольно-счетных органов различного уровня.
Конституция Российской Федерации (ст.7)  определяет наше государство  как  социальное. ”Социальное” принято трактовать как  “общественное”. Социальны по своему содержанию условия  труда и   жизни, охрана здоровья,  состояние  просвещения  и образования,  уровень развития производительных сил , науки и культуры. Социальны    финансовая   и  иная   помощь  гражданам, поддержание  условий  жизнедеятельности людей на  уровне современных требований. Подчеркивание «социальности»   государства в Конституции Российской Федерации означает, что  под   его защитой находится процесс формирования институциональной системы общества, адекватной потребностям становления социально зрелой личности.Это также означает высокую социальную ответственность  федеральных органов  власти за   исполнение «социальных» федеральных законов. Особенно это относится к законам,обеспечивающим проведение активной  и эффективной социальной политики, координацию работы всех социальных институтов,  регулирующих организацию  и финансирование деятельности  отраслей социальной инфраструктуры ( образование,наука, здравоохранение,культура).  Следовательно, в социальном государстве  основной задачей  институтов государственной власти   является обеспечение условий  достойной жизни граждан, что также записано в ст. 7   Конституции Российской Федерации. Этот главный   приоритет должен быть  категорическим  императивом   его финансово -бюджетной политики, котрая должна предусматривать неукоснительное соблюденеие принципа адресности  поступлений финансовых ресурсов для  нормального обеспечения всех периодически возобновляемых  процессов потребления материальных благ и услуг.

Наличие  указанной нормы в Конституциии Российской Федерации не обеспечивает «автоматизма» ее реализации.Поэтому  в последние годы наряду с мерами по демократизации всей общественной жизни  активизирован процесс исследования самых различных аспектов функционирования социального государства. В   Концепции социального государства, обсужденной и принятой на заседании представительного круглого стола  19 ноября 2002 г. в Академии труда и социальных отношений*.

В Концепции  отмечено, что до настоящего времени социальная политика на федеральном уровне, на уровне

______________________________________________

* В работе круглого стола приняли участие  Председатель Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации Г.Н.Селезнев,  бывший Председатель Конституционного суда Российской Федерации М.В.Баглай, Председатель Комитета Совета Федерации Российской Федерации по социальной полититке В.А.Петренко, Председатель Комитета Государственной Думы  по  труду и социальной политике А.В.Селиванов  и др. официальные лица.

                В Концепции существенное значение придается   тому факту, что до настоящего времени социальная политика на федеральном уровне, на уровне субъектов Федерации и соответствующих органов управления носит пока в  большей мере  рамочный, нормативно-задающий характер. В связи с этим поставлен вопрос о необходимости принятия Федерального закона «Об основах социальной политики», который определял бы права и обязанности всех субъектов  социальной сферы,регламентировал ее функционирование. Настоятельной необходимостью  является  более активная роль государства в  использовании  тех   значимых факторов социального прогресса и благополучия,  реализация которых предполагается действующим законодательством, в том числе бюджетным. В связи с этим  принципиальное значение  приобретает повышение эффективности  контрольной деятельности  Счетной палаты Российской Федерации  в части     законности, эффективности  и целевого использования бюджетных средств, выделяемых на  финансирование социальной сферы и науки.

 Как известно, органы местного самоуправления в соответствии с Конституцией Российской Федерации (ст. 12) не входят в систему органов государственной власти. Но местные бюджеты формируются и исполняются по тем же принципам, что и федеральный бюджет и бюджеты субъектов Российской Федерации.Они являются неотъемлемой частью бюджетной системы Российской Федерации.За счет средств местных бюджетов финансируется значительная часть расходов в социальной сфере - расходы федерального бюджета на здравоохранение составляют около 8% от расходов консолидированного бюджета, на культуру и искусство – около 10%, на образование – около 14%. Поэтому остается высокой  значимость финансового контроля на нижестоящих уровнях бюджетной системы . Однако  несовершенство федерального законодательства в области местного самоуправления позволяет местным администрациям препятствовать проведению внешнего  финансового контроля . В настоящее время этот пробел в федеральном законодательстве заполняется такой формой взаимодействия , как создание Ассоциации контрольно-счетных органов Российской Федерации и муниципальных контрольно-счетных органов. 

Значительные резервы улучшения внешнего контроля на всех уровнях власти связаны с работой   Ассоциации и Союза, вошедшего в ее состав ,по консолидации сил и конструктивному взаимодействию в деле сотрудничества  в сфере контроля, в том числе  в      методологическом , методическом  и информационно-аналитическом обеспечении. В результате  государственный финансовый контроль  становится  полноценным инструментом использования  «обратных связей»  в процессе  государственного регулирования  экономики и социальной сферы. 

 Действенный финансовый контроль предполагает   законодательное закрепление функций контроля  за  всеми уровнями власти. Необходимы  определение статуса и полномочий контрольных органов, правового обеспечения гарантии независимости органов финансового контроля, обязанностей  должностных лиц подконтрольных объектов предоставлять всю необходимую для проведения контрольного мероприятия информацию.  Предстоит решить  вопрос об уголовной ответственности должностных лиц, допускающих   незаконное  расходование бюджетных средств и средств внебюджетных фондов,  использование государственного и муниципального имущества, незаконное предоставление всевозможных финансовых льгот. Назрела также необходимость введения  уголовной ответственности за неисполнение представлений и предписаний Счетной палаты Российской Федерации, контрольно-счетных органов субъектов Федерации и местного самоуправления. Без этого  весь контрольный цикл – от принятия решений о проведении контрольного мероприятия  до его оформления результатов , являющихся основанием для принятия  адекватных мер воздействия – не может считаться завершенным – со всеми  вытекающими последствиями снижения  роли контроля. Полагаю, необходимо распространить действие ст. 287 Уголовного кодекса Российской Федерации, установившей меры ответственности за неправомерный отказ в предоставлении или уклонении от предоставления, а также предоставление заведомо неполной или ложной информации Счетной палате Российской Федерации, на контрольно-счетные органы субъектов Федерации и местного самоуправления

В Бюджетном кодексе Российской Федерации масштаб перераспределительных процессов, осуществляемых с помощью консолидированного бюджета Российской Федерации  и бюджета  расширенного Правительства не оговорен. Это означает, что роль бюджета  в удовлетворении  потребностей  социального развития , а тем  более гражданина, вообще не обозначена. Следовательно,  существует проблема адекватности Бюджетного кодекса  конституционной норме  о социальном государстве.

Надо признать факт недостаточного подкрепления  «социальности» государства  финансовыми потоками.В социальном государстве должно быть исключено  положение, когда  минимальный размер оплаты труда  законодательно определен на уровне  в  6-7 раз ниже прожиточного минимума. Должно быть исключено  и скатывание  России по охране здоровья граждан на   «замыкающие» ряд места в группе среднеразвитых  стран. В России в среднем ежегодно   умирает 750 тысяч  человек. При таких темпах через 15 лет страна потеряет 22 млн. человек. Убогими являются наши «стандарты  благополучия». Инвестиции в человека  в России   в реальной действительности  не стали  приоритетными. Подтверждением того, что  наше государство    далеко не в полной мере реализует социальные функции, является  устойчиво высокая ( не меньше 35%) доля населения, по своему достатку оказавшаяся ниже прожиточного минимума, то есть за «чертой бедности». Еще  50% населения едва сводят концы с концами, постоянно находясь под жестокими ударами инфляции.  Среднедушевой доход  наименее обеспеченной  «десятипроцентной» группы населения почти в 14 раз меньше среднедушевого дохода наиболее обеспеченной  аналогичной  группы населения. Этот разрыв не сокращается. Хронически урезанным оказывается финансирование социальных расходов, которые определяют социальный облик нашего общества, уровень социальной реабилитации граждан , неизбежной   в услровиях  усиления  социальной   дифференциации населения . Повышенное внимание к функционированию  социальной сферы и науки  может быть реальным только при ежегодном  абсолютном и относительном  росте  финансирования  всех сфер, оказывающих человеку услуги, поскольку  в годы  реформ , вне всякого сомнения, оказалось сведенной к символической величине    социальная поддержка граждан непосредственно работодателями. Во всем мире   есть понимание того, что  социальное благополучие людей  связано с   динамикой той части выручки от реализации продукции  и услуг, которую  работодатели по  своей инициативе  вкладывают   в человека. Эта форма  наиболее развита  в европейских странах и в в Японии  - со сложившейся там   системой  «пожизненного найма»  и присущим ей  патернализмом. В России  в годы реформ  социальные функции работодателей резко ограничены, и прежде всего , в связи  с «неподъемностью»  для них содержания социальной  инфраструктуры, сформированной  в послевоенный период. Сведены на нет и формы финансирования социальной помощи, практиковавшиеся на предприятиях  за счет средств фонда социально-культурных мероприятий и жилищного строительства. Многие предприятия передали объекты социальной сферы на балансы муниципалитетов. Убыточность основной массы предприятий, значительная кредиторская  задолженность  парализуют  все формы социальной поддержки на этом уровне. Уместно напомнить, что из 73 млн. человек  экономически активного населения  в крупных и средних предприятиях и организациях работают около 42 млн.человек. Остальные, за исключением  безработных,  заняты в небольших организациях, или вовсе частным бизнесом , где  социальные функции развиты весьма слабо  или неразвиты  вовсе.

Воспроизводственный процесс   в экономике и социальной сфере протекает в единстве , а по форме - циклически. Есть циклы короткие, средние  и длинные  (смена времени  труда и отдыха, переход человека из одной  возрастной группы в другую, физический износ оборудования, используемого в учреждениях социальной сферы и т.п.). 

Естественно, что потребность в  материальных  и финансовых ресурсах  всегда  зависит от масштаба  воспроизводимого  объекта, от затрат на его воспроизводство и удовлетворяется периодически. Эти периоды  и  объективно обусловленные «дозы» финансовой поддержки  очень важно выдерживать -  в противном случае неизбежны риски.  Поэтому  всегда актуален  действенный контроль  за своевременностью и полнотой поступления  в каналы социальной  сферы финансовых ресурсов, за их целевым  и эффективным использованием. А поскольку социальная сфера связана  с условиями жизни людей, ее  размещение  объективно обусловлено плотностью  населения и характером его деятельности. Иначе говоря, социальная сфера   в любом государстве     в основном находится в регионах. Там должен быть    организован   и действенный  финансовый контроль. И лишь  поскольку  в любом  федеративном  и унитарном  государстве   реализуется  принцип централизма в управлении, контроль  должен  осуществляться     также  централизованно. Следовательно, должна быть и  соответствующая  «вертикаль»   финансового контроля, необходимость чего аргументирована выше. В процессе  совершенствования законодательной базы  финансового контроля должна быть учтена  актуальность и этой проблемы. 

1.3.Совершенствование  бюджетного законодательства

 в механизме обратных связей  финансового контроля

Важнейшей предпосылкой  повышения действенности финансового  контроля  является  становление  после принятия Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации»  хотя и не вполне совершенной, но уже работающей системы  государственного финансового контроля с ее определенным правовым обеспечением. Приняты Действуют Бюджетный кодекс Российской Федерации, Федеральный закон «О бюджетной классификации Российской Федерации»,  значительные изменения претерпело  налоговое законодательство, что  нашло отражение в Налоговом кодексе.      Это  положительно отразилось   на действенности   финансового контроля.  Однако требуется больше согласованности  между отдельными нормативными правовыми  актами, противоречия между которыми  значительно осложняют работу контрольных органов. Более того, требует законодательного урегулирования целый ряд спорных вопросов. В частности, в последние годы взят курс на формирование федерального бюджета с профицитом. В то же время в Бюджетном кодексе  формирование профицита как «не расписанной»  в законе о бюджете суммы финансового резерва  не имеет соответствующей нормы.

В  бюджетной практике  90-х годов  в России активно использовался дефицит федерального бюджета .Теперь в бюджетной политике знак сменился на противоположный –формируется профицит (см. табл.1).

Таблица 1.

Доходы, расходы, дефицит (профицит) федерального бюджета (в % к ВВП)

Годы
Доходы     
Расходы
Дефицит (-)

Профицит (+)

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001
2002 

2003 


15,8

14,9

13,4

15,1

14,9

13,9

11,9

12,9

16,0

17,6

19,4

18,5            
18,9

20,6

23,4

17,9

18,6

17,6

17,2

14,0

14,6

14,7

17,8

18,0                          
-3,2

-5,8

-10,5

-2,8

-3,7

-3,8

-5,3

-1,1

1,5

2,9

1,6

0,5



Высокий ( относительно объема ВВП)  дефицит федерального бюджета  в 1992- 99гг. был  обусловлен глубоким спадом производства, его низкой  рентабельностью в важнейших отраслях экономики,  высокими процентными расходами по обслуживанию внутреннего и внешнего государственного долга,   низкой доходностью бюджетов многих регионов, слабым налоговым администрированием. Все это доныне остается реальностью нашей экономики  и после 1999 года, однако  в бюджетной политике несмотря на это с 1999 года проводится курс на формирование профицитного бюджета. Следует подчеркнуть, что практика планирования  профицитного бюджет а – отражение неуважительного отношения Правительства Российской Федерации к Бюджетному кодексу.

Фактический профицит, безусловно, возможен. Это обусловлено, прежде всего,  трудностями прогнозирования динамики  объема ВВП и  доходов  при изменнии конъюнктуры мирового рынка ( рост мировых цен на экспортируемую продукцию  и т.п.). Но даже если  потребности бюджетной сферы  удовлетворяются на  высоком  уровне, чего в России  сегодня явно не наблюдается,  возможный рост доходов  является базой увеличения наиболее  значимых защищенных расходов, а также капитальных, обеспечивающих повышение конкурентоспособности отечественных товаропроизводителей, решение острых  социальных проблем ( борьба с инфекционными заболеваниями, в том числе со  спидом, с наркоманией, детской беспризорностью и т.п.). Поэтому образуемый  в процессе исполнения бюджета излишек доходов ( профицит) должен быть разумно использован-путем  внесения в закон о бюджете  статьи  о распределении дополнительных доходов. В России  такой опыт был. В частности, в законах о федеральном  бюджете  на 2000 и 2001 годы предусматривался механизм распределения  возможных дополнительных  доходов, что находило отражение в специальных статьях  закона о бюджете.

Статья 88 Бюджетного кодекса,изъятая из этого федерального закона в августе 2000 года, предусматривала  запрет на формирование профицитного бюджета. Правительство обязано было вносить в Государственную Думу сбалансированный бюджет. Для этого предусматривались  следующие меры:

а) ограничение  новых  внутренних и внешних заимствований, автоматически сокращающее в перспективе долю  процентных расходов  и увеличивающее  долю  непроцентных, что  было бы значительным шагом вперед  в направлении преодоления «связанности» расходов бюджета обязательствами  по долгам,   фактором повышения маневренности в бюджетной политике;

б)  увеличение  социально значимых текущих и капитальных расходов,  повышающих качество жизни граждан и стимулирующих  рост производства; 

в) сокращение   масштаба продажи государственного имущества , позволяющее  сохранить остатки жизнеспособного, дающего доходы в государственный  бюджет  государственного предпринимательского сектора экономики, снизить бюджетные риски  в  социальной сфере;

 г)  внесение  изменений в налоговое законодательство, позволяющее  снизить ставки налогов, расширить применение стимулирующих льгот  некоторые из них, расширить применение  стимулирующих налоговых льгот.

Однако в  бюджетном процессе последн х лет названные  меры в связи с возможным профицитом бюджета не применяются, профицит становился фактором резервирования Правительством ресурсов  для покрытия расходов, которые  законодатель был вынужден признать при утверждении закона об исполнении бюджета.

Особую значимость в нашей стране приобретает вопрос соблюдения бюджетного законодательства -  при формирование расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение.Оно должно осуществляться с учетом   нормативов  минимальной бюджетной обеспеченности (как это  предусмотрено       пунктом 2 статьи 172 Бюджетного кодекса Российской Федерации. Однако на практикуе эти требования не выполняются -  названные нормативы  до настоящего времени не разработаны и не утверждены. Имеет место опасная недооценка роли социальных отраслей и науки  в становлении социального государства. 

Помехой   нормализации всего контрольного цикла является  неувязка   сроков  внесения на рассмотрение проекта       федерального закона о федеральном бюджете  на очередной год   и     проекта закона об исполнении федерального бюджета за очередной       год. Фактически получается так, что все недостатки исполнения бюджета  анализируются  Счетной палатой  и парламентом , но результаты анализа, к сожалению, не становят  в процессе принятия закона о бюджете руководством  к действию.Причина - противоречия в законодательстве. Ст. 275 Бюджетного кодекса предусмотрено, что ежегодно не позднее 1 июня текущего года Правительство Российской Федерации представляет в Государственную Думу и Счетную палату Российской Федерации отчет об исполнениии федерального бюджета в форме  федерального закона.  Ст.192 Бюджетного кодекса предусматривает внесение на рассмотрение Государственной Думы проекта федерального закона о федеральном бюджете  на очередной финансовый год не позднее 26 августа текущего года.  Различные сроки   обоснованны – работа над проектом очередного закона должна учитывать дефекты исполнения  бюджета за прошлый финансовый год. Но ст.36  Федерального конституционного  закона  «О Правительстве Российской Федерации»  устанавливает: «Правительство  Российской Федерации представляет Государственной Думе федеральный  бюджет и отчет о его исполнении. Отчет об исполнении федерального бюджета за прошедший финансовый год представляется Государственной Думе Правительством Российской Федерации одновременно с проектом федерального бюджета на следующий финансовый год». Правительство руководствуется этой нормой Федерального конституционного закона  и представляет указанные законопроекты 26 августа, не вполне считаясь с тем, что  в случае таких противоречий между законами в соответствии со ст. 2 Бюджетного кодекса действуют нормы Бюджетного кодекса. Противоречивость норм указанных закононодательных актов негативно отражается на всем бюджетном процессе, не способствует учету изъянов исполнения бюджета за предыдущий год при рассмотрении проекта бюджета  на очередной год. Повышению эффективности  предварительного контроля  такие изъяны   контрольного цикла никак не способствуют. 

 Эффективность  цикла  каждого  контрольного мероприятия могла бы быть выше при условии ликвидации   обширных  «белых пятен» в законодательстве. Их наличие проявляется в том, что  требования одних нормативных актов  ,как уже отмечалось,противоречат  положениям других. А это в существенной степени выхолащивает  значение  контрольных мероприятий. Подтверждением  этого тезиса является пример правового регулирования использования внебюджетных средств. Ст.166 Бюджетного кодекса    установлено  , что Министр финансов Российской Федерации имеет право запретить главному распорядителю, распорядителю бюджетных средств, бюджетному учреждению осуществление расходов, производимых с нарушением норм бюджетного законодательства, за исключением расходов, осуществляемых за счет средств, полученных от внебюджетных источников. И это при том, что роль этих источников в финансировании социальной сферы   возрастает –  в бюджетах многих учреждений социальной сферы внебюджетные доходы стали сопоставимыми с объемами бюджетного финансирования . В процессе проверок  выявляются нарушения в использовании не только бюджетных, но и внебюджетных средств. К сожалению , соответствующие правовые нормы  о целевом и эффективном использовании внебюджетных средств в  нашем законодательстве практически отсутствуют. В то же время  п.3 ст. 161 Бюджетного кодекса Российской Федерации предусматривает, что  в смете доходов и расходов бюджетного учреждения должны быть отражены все доходы, полученные как из бюджета и государственных внебюджетных фондов, так и от осуществления предпринимательской и иной деятельности, а также доходы, полученные от использования государственной или муниципальной собственности, закрепленной за бюджетным учреждением на правах оперативного управления. Это рамочная норма, нуждающаяся в конкретизации. Поэтому было бы целесообразным принять соответствующий нормативный правовой акт, направленный на повышение эффективности использования внебюджетных доходов бюджетных организаций в интересах их основной деятельности, распространение на внебюджетные доходы статуса бюджетных средств.

 
Ст. 289  Бюджетного кодекса  установлено,  что нецелевое использование бюджетных средств влечет наложение штрафов на руководителей получателей бюджетных средств в соответствии с Кодексом РСФСР об административных правонарушениях, а также  (при наличии состава преступления)  уголовные наказания, предусмотренные Уголовным кодексом Российской Федерации. Однако в Уголовном  кодексе нет статьи, позволяющей привлекать к уголовной ответственности лиц, допускающих  нецелевое  расходование бюджетных средств. Такая статья нужна - в  процессе контрольных мероприятий  Счетной палаты Российской Федерации систематически вскрывается  нецелевое использование бюджетных средств, причем  в крупных размерах. Однако  должностные лица, допускающие нарушения бюджетного законодательства, к ответственности не привлекаются.

Назрели  изменения   в законодательстве ,  касающиеся безакцептного  (бесспорного) списания средств, используемых  получателями  не по прямому назначению.   За  семь лет  работы Счетной палаты выявлено  использование средств не по назначению в   размерах,  в семь-восемь раз превышающих  сумму возвращенных средств. Несмотря на то, что только за последние  три года существенно возросло количество уголовных дел, возбужденных по материалам проверок Счетной палаты ( с 20    дел в 2000 г. до 70 дел  в 2002 г.), указанное соотношение изменяется очень медленно. Принцип неотвратимости наказания за финансовые нарушения реализуется пока не в полной мере.

 Следовало бы также ужесточить  ответственность  за невыполнение  требований  контрольных органов; установить персональную ответственности лиц, принимающих решения по исполнению федерального бюджета, предусмотреть  активное  участие контрольных органов  в разработке  финансовой отчетности.  

  Роль  Счетной палаты в бюджетном процессе нельзя недооценивать Ежегодный  всесторонний анализ проектов  федеральных законов  о  федеральном бюджете  позволяет  убеждать законодательную власть в необходимости «отсечения» неэффективных расходов. Но не всегда удается убедить законодателя  в  нецелесообразности принятия  законопроектов , противоречащих социальной  природе государства. Между тем, в последние годы в Государственную Думу регулярно вносятся  законопроекты,     предусматривающие  приостановление норм законов, которыми гарантированы социальные выплаты  и льготы   для социально  не защищенных   групп населения . В этом плане   влияние Счетной палаты  на бюджетную политику , на структуру  доходов и расходов  федерального бюджета по мере накопления опыта  работы  будет  возрастать.

 Ежегодно  с учетом заключения Счетной палаты  на проект  федерального закона о федеральном бюджете существенно перераспределяются расходы по разделам функциональной классификации, в том числе  в пользу  расходов на социальные цели. В заключениях Счетной палаты дается убедительная аргументация  недостаточной подчиненности макроэкономического сценария   на соответствующий год  решению социальных проблем, определенных в качестве приоритетных в  ежегодных бюджетных посланиях Президента Российской Федерации Федеральному Собранию. 

Наше законодательство, к сожалению, не позволяет реализовать   резерв, который мог быть в полной мере использован в случае, если бы конституционный  орган внешнего государственного финансового контроля - Счетная палата -  имел право законодательной  инициативы.  В  России сегодня  нет  также права законодательной инициативы  у прокуратуры, имеющей ясное представление о нарушениях бюджетного  законодательства  и о «слабине» действующих  законов. Вместе с тем,  по результатам многочисленных контрольных мероприятий выявляются  типичные схемы нарушений норм и положений   бюджетного законодательства , имеющие место и в силу  несовершенства  действующих законов.  На основе обобщения   накопленного опыта  Счетная палата   могла бы предложить обоснованные и значимые  дополнения и изменения в действующие законодательные акты.  Ее право вносить  предложения  по вопросам повышения эффективности использования бюджетных средств   следовало бы распространить и на  законотворческий процесс, что  повысило бы  эффективность государственного  финансового контроля. 

1.4. Изменение структуры расходов федерального бюджета –

 отражение  действенности финансового  контроля

 Опыт последних лет показал, что совершенствование форм финансового контроля - предварительного, текущего и  последующего -  является существенным  фактором оптимизации структуры расходов бюджета. Поэтому  в дальнейшем необходимо  повышение его эффективности. Речь идет, в частности, о контроле, связанном  с экспертизой  проектов законов о  федеральном бюджете на соответствующий год и законов об исполнении бюджетов. Это вытекает из того, что  основным фактором социального благополучия граждан  являются  темпы роста ВВП и доходов  федерального бюджета, объемы  которых определяют возможности финансирования бюджетной сферы. Именно объем ВВП на душу населения  определяет экономические возможности государства в  реализации социальных программ. Поэтому естественно  стремление Счетной палаты Российской Федерации на стадии  ежегодной экспертизы проектов законов о федеральном  бюджете дать объективный  анализ реалистичности прогноза объемов ВВП, поскольку   объем ВВП – это база  поступлений   доходов в бюджеты всех уровней. 

Существенные  просчеты  прогнозирования  доходов федерального бюджета  и   фонда  оплаты труда  как  структурных элементов ВВП  представлены таблице 2.

Таблица 2. Прогнозные и экспертные  оценки  доходов

                      федерального бюджета и фонда оплаты  труда

Расчетные величины
1999г.
2000г.    
2001 г.  
2002 г. 
2003 г.

Доходы

(млрд.руб)
Прогноз

Правительства

745,1
1193,5
1995,4  
2417,8


Наши расчеты



2200
2737


Фактически (

 за2002г.-ожидаемая величина,заложенная Правительством в  проект бюджет на 2003 г.)

1131,2   
1594,0   
2183,4


Фонд оплаты

 Труда

(млрд.руб)
Прогноз Правительства
614        
1220     
1550
2160
3160


Наши расчеты
-
-
1950       
2475-2510
3480

Принципиальное значение   имеет  экспертиза  в процессе предварительного контроля  основных  элементов бюджетной политики государства  в части  снижения бюджетной нагрузки на экономику  при   явно  недостаточных темпах прироста ВВП  и абсолютных значениях  его среднегодовых приростов. Это  актуально в связи с тем,  что  страна, ставящая задачу  повышения конкурентоспособности на мировом  рынке, не может сокращать бюджетную нагрузку на экономику     в условиях  сниженной до критического уровня  доли  государственного сектора в экономике. Сегодня  в разных странах мира эта доля колеблется от 20 до 60% . 

Общемировой тенденцией  развития   является также  рост в структуре ВВП различных стран  доли «социального продукта» -  части перераспределяемого через бюджет ВВП - используемой  непосредственно на социальные цели.  В России через бюджет расширенного Правительства  (консолидированный бюджет Российской Федерации   вместе с бюджетами государственных внебюджетных фондов)  перераспределяется порядка 38% ВВП.

В этой ситуации сохраняется актуальность совершенствование системы финансового контроля  как инструмента  регулярной «ревизии» фактической  реализации приоритетов бюджетной политики  с точки зрения  норм  федеральных законов. 

       Сопоставление расходов  федерального  бюджета на 2002 год и 2003 год  показывает, что  их изменение в  функциональной классификации не обнаруживает  явных  приоритетов   в финансировании социальной сферы и науки, поскольку в реальном выражении  самые существенные приросты объемов  финансирования  значатся по иным разделам: судебная власть (прирост финансирования  составляет16,7%), правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности государства (27,8%), предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий (22,6%). Анализ структуры расходов   на социальную сферу и науку ( см. табл.3)   показывает , что эти расходы в последние годы возрастали медленнее  роста ВВП, что не подтверждает  приоритетов их финансирования. Финансирование  (в реальном выражении) образования возрастает на 6,8%, науки - на 7,1%, здравоохранения и физической культуры - на 8%. Эти  величины прироста находятся в пределах общего прироста непроцентных расходов ,составляющего 8%. Лишь прирост расходов на культуру, искусство и кинематографию выходит за пределы среднего  темпа прироста  и предусморен на уровне 18,8%.

Таблица 3. Структура расходов федерального бюджета по ряду разделов   функциональной классификации   с учетом  инфляции (млн.руб)

Расходы на выполнение важнейших функций государства
Федеральный бюджет  на 2003 год


Сумма
Темпы прироста в % к 2002 году



Номинальный
С учетом

Индекса-дефлятора

Государственное управление, местное самоуправление
66506,9
17,2
2,7

Судебная власть
25451,9
33,2
16,7

Международная деятельность
49685,9
1,5
-11,0

Национальная оборона
345725,5
26,4
10,8

Правоохранительная деятельность и обеспечение безопасности государства
244643,7
45,8
27,8

Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу
40205,0
22,2
7,1

Промышленность, .энергетика и строительство
62937,4
1,1
-11,4

Сельское хозяйство и рыболов ство
30017,6
11,9
-1,9

Охрана окружающей природной среды и природных ресурсов, гидрометрология, картография и геодезия
10807,7
10,7
-2,9

Транспорт, связь и информатика
5847,1
-16,9
-27,1

Развитие рыночной структуры
100,0
400,0
338,2

Предупреждение и ликвидация последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий
20708,1
39,9
22,6

Образование
97627,0
21,9
6,8

Культура, искусство и кинематография
13946,2
35,5
18,8

Средства массовой информации
11944,9
16,4
2,0

Здравоохранение и физическая культура
39324,8
23,2
8,0

Социальная политика
150685,0
53,7
34,7

Финансовая помощь бюджетам других уровней (без учета средств, перечисляемых в пенсионный фонд РФ)
345 791,4
9,3
-4,2

Утилизация и ликвидация вооружений, включая выполнение международных договоров
10 759,8
4,3
-8,6

Мобилизационная подготовка экономики 
500,0
0,0
- 12,4

Исследование и использование космического пространства
7 651,3
6,8
-6,4

Военная реформа
14 600,0
-11,8
-22,7

Дорожное хозяйство
79 111,7
15,5
1,2

Прочие расходы
-7 110,5
131,8
103,1

Целевые бюджетные фонды
14 066,3
1,2
-11,3

Всего непроцентных расходов (без учета средств, перечисляемых в Пенсионный фонд РФ)
        1 702 491,3
23,3
8,0

По разделу "Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу"  декларируемая Правительством Российской Федерации в материалах к проекту приоритетность расходов на науку  не подтверждается. В сопоставимых условиях удельный вес  расходов федерального бюджета, выделенных  на науку в 2000 году, составлял 1,68%, в 2001 году - 1,85 %, в 2002 году - 1,55 %. В  федеральном бюджете на 2003 год этот показатель составляет 1,62 %, т.е. ниже уровня 2000 и 2001 годов.  

Недостаточное внимание развитию науки подтверждает тот факт, что предусмотренные на 2003 год темпы роста расходов на науку в сопоставимых показателях в сравнении с 2000 годом значительно ниже аналогичных показателей расходов на  государственное управление (соответственно 2,18 и 2,47 раза).

Отсутствие достаточных финансовых ресурсов в научной сфере обуславливает наличие важных нерешенных проблем. Так, в системе высшего профессионального образования не обеспечивается необходимое привлечение к научной работе сотрудников и студентов вузов.

По данным Минобразования России для привлечения к выполнению научных исследований на платной основе каждого четвертого сотрудника из числа  преподавателей и вспомогательного персонала, а также каждого 20-го студента только в учебных заведениях  данного Министерства предусмотренное  в федеральном бюджете финансирование на 2003 год  следовало увеличить более чем на 2,5 млрд. рублей. Без решения этой проблемы невозможно обеспечить необходимый качественный уровень подготовки специалистов с высшим образованием.


В законах о федеральном бюджете, в том числе и в  бюджете на 2003 год,  за счет средств по разделу "Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу" предусматривается содержание учреждений и организаций Российской академии наук и его региональных отделений, не относящихся к научным.    

Такие расходы только по центральной части Российской академии наук в 2001-2002 финансовых годах ежегодно превышали 144 млн. рублей. Субсидии за счет средств, предусмотренных на фундаментальные исследования, предприятиям жилищно-коммунального хозяйства составляют около 120 млн. рублей  в год, расходы по содержанию детских дошкольных учреждений и учреждений по внешкольной работе с детьми - около 5 млн. рублей. И это при том, что в расходах по РАН и его отделениям предусматриваются средства федерального бюджета    по разделу «Образование» на содержание подведомственных образовательных учреждений. С 2002  года за счет средств федерального бюджета на фундаментальные исследования, по необоснованному требованию Минфина России, расходы по содержанию Научно-образовательного центра Физико-технического института им. А.Ф.Иоффе  в сумме 19,2 млн. рублей, которые ранее осуществлялись по разделу «Образование», были отнесены  на раздел «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу».

Подобных фактов немало. В связи с этим   расходы бюджета по разделу «Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу» не отражают реальных расходов на науку. Тем самым снижается эффективность принимаемых решений по осуществлению государственной научно-технической политики.

По разделу «Образование» заявленная Правительством Российской Федерации  приоритетность расходов на образование в  федеральном бюджете на 2003 год  также не прослеживается.  Рост расходов федерального бюджета на 2003 год к 2002 году по разделу «Образование», практически, равен общему росту расходов федерального бюджета (соответственно 121,9 % и 120,5 %), доля расходов в общем объеме ВВП по сравнению с текущим финансовым годом увеличилась на сотые доли процента (в 2002 году - 0,73 %, в 2003 году – 0,75%). 

 
Тревожным является тот факт, что при прогнозируемом росте численности занятого населения и возрастающей потребности в квалифицированной рабочей силе, увеличение расходов на начальное профессиональное образование по сравнению с 2002 годом предусматривается только на 12,9 %, причем численность учащихся в учреждениях начального профессионального образования практически не изменится и составит 949,2 тыс. человек. Расходы на текущий ремонт зданий учреждений профтехучилищ остаются практически на уровне 2002 года, а рост ассигнований на их капитальный ремонт предусмотрен всего лишь на 1,4 %, что в сопоставимых ценах ниже уровня  2002 года. И это происходит в ситуации, когда  уже в течение 10 лет средства на капитальный ремонт практически не выделяются. Предусмотренные на 2003 год средства на капитальный ремонт объектов непроизводственного назначения в сумме 1,2 млрд. рублей должны быть распределены между  двумя тысячами учреждений начального профессионального образования, финансируемых из федерального бюджета. 

Расходы на приобретение мягкого инвентаря  на 2003 год предусмотрены  на уровне 2002 года – 0,7 млрд. рублей. В то же время потребность в указанных средствах больше названной величины  в четыре раза  ( с учетом норм обеспечения одеждой, обувью и мягким инвентарем одного воспитанника в год из числа детей-сирот и учащихся, находящихся на гособеспечении). 

Проверка обоснованности федерального бюджета на 2003 год в Минобразовании России показала, что по разделу «Образование» не предусмотрены средства на создание в образовательных учреждениях условий для сохранения и укрепления здоровья обучающихся, в том числе за счет улучшения питания, а также на усиление адресной социальной поддержки обучающихся из малообеспеченных семей, из числа инвалидов, детей сирот и детей, оставшихся без попечения родителей. 

Расходы на питание в расчетах к бюджету   проиндексированы только на 11 %, что ниже предполагаемого уровня инфляции. 

Объемы государственной поддержки на обеспечение питанием в течение учебного года обучающихся из числа детей-сирот, учащихся, находящихся на государственном обеспечении, и курсантов учреждений закрытого типа в связи с увеличением нормы расходов на питание на 10 рублей (норма 2002 года - 30 рублей в день на одного ребенка, норма на 2003 года - 40 рублей) составят 2,2 млрд. рублей. Кроме того, для выплаты компенсаций учащимся 1-4 классов, обучающимся в учреждениях образования регионального и местного уровней, по долевому принципу, потребуется из средств федерального бюджета дополнительно 5,7 млрд. рублей. 

 В объемах финансирования на 2003 год также не предусмотрены средства  на содержание 146 санаториев-профилакториев, входящих в состав учреждений высшего профессионального образования, и приобретение путевок для студентов очной формы обучения с оплатой проезда до места отдыха, финансирование которых до 2003 года осуществлялось из средств Фонда социального страхования. 

При неполном удовлетворении потребности в расходах на образование Правительством Российской Федерации не приняты меры по вовлечению имеющихся резервов. Определенные Бюджетным посланием Президента Российской Федерации «О бюджетной политике в 2003 году» задачи по прекращению практики софинансирования бюджетных учреждений и пересмотру состава бюджетополучателей, софинансируемых из бюджетов разных уровней бюджетной системы, не реализованы. Минфином России было предложено Минобразованию России при формировании проекта расходов на 2003 год пересмотреть состав бюджетополучателей, софинансируемых из бюджетов разных уровней бюджетной системы. Однако данное поручение не было выполнено, состав бюджетополучателей остался прежним. 

 По разделу "Культура, искусство и кинематография" в федеральном бюджете на 2003 год  предусмотрены  бюджетные ассигнования в объеме 13946,2 млн. рублей, что на 35,5 % больше, чем предусмотрено федеральным бюджетом на 2002 год. Доля  расходов на культуру, искусство и кинематографию в общей сумме расходов федерального бюджета увеличилась с 0,53% до 0,59 %.  

Увеличение расходов по разделу "Культура, искусство и кинематография", наряду с основными расходами,  обусловлено ростом численности работников учреждений культуры и искусства, выделением средств на реализацию комплекса мероприятий в рамках государственной программы «Патриотическое воспитание граждан Российской Федерации на 2001-2005 годы», а также на государственную поддержку производства национальных фильмов, предназначенных для детей и юношества.

Вместе с тем, предельные объемы финансирования на государственную поддержку кинематографии не обеспечат устойчивого развития производства национальных фильмов, технического перевооружения центров российской кинематографии, пополнения фильмофондов отечественной кинопродукцией и продвижения ее на киноэкраны страны. Для устойчивого развития производства российских фильмов согласно расчетам Минкультуры России необходимы дополнительные средства в сумме 700 млн. рублей, а не  60 млн. рублей,  предусмотренных в бюджете.

В  ходе проверок Госфильмофонда России выявлена проблема сохранения для потомков огромной всемирно признанной коллекции кинокартин, включающей в себя около 60 тысяч наименований фильмов и ежегодно пополняющейся. Госфильмофонд России входит в число трех крупнейших киноархивов мира, хранимая им коллекция фильмов охватывает период с 1895 года по 2002 год включительно. Зарубежная часть коллекции включает в себя ленты практически всех стран мира, производящих кинематографическую продукцию. При этом Госфильмофонд России имеет крайне отсталую производственно-техническую базу. Проведение комплексного переоснащения оборудованием основных фондов Госфильмофонда России, внедрение новых технологий в процесс хранения, изготовления комплекта исходных фильмовых материалов и изготовления резервных копий требует срочных решений на уровне Правительства Российской Федерации в ближайшие 3-5 лет. 

 По разделу  "Здравоохранение и физическая культура"  в федеральном бюджете на 2003 год предусмотрено  увеличение  против 2002 года.

  ассигнований  на 23 % . Расходы по данному разделу в процентах к общим расходам федерального бюджета и к ВВП остаются практически прежними (соответственно 1,64 % в 2002 году и 1,68% в 2003 году; 0,29 % и 0,30 %). На финансирование   развития физической культуры и  спорта выделено почти в два раза больше средств, чем было утверждено на 2002 год. 

В стране остается серьезной проблема состояния здоровья населения. В настоящее время наиболее острой проблемой является высокая смертность населения, которая превышает рождаемость в 1,7 раза, не снижается заболеваемость населения сердечно-сосудистыми, онкологическими заболеваниями, СПИДом, алкоголизмом, наркоманией. 

Одной из первоочередных задач государственной политики в области здравоохранения ставится обеспечение доступности бесплатной для населения страны медицинской помощи. Уровень высокотехнологичных (дорогостоящих) видов медицинской помощи, оказываемой населению в учреждениях здравоохранения федерального подчинения, соответствует самым высоким мировым стандартам, но пока недоступен для других учреждений здравоохранения.

Выделяемые на оказание дорогостоящих видов медицинской помощи средства федерального бюджета обеспечивают потребности отрасли всего лишь на 62 %. Поэтому Минздравом России в рамках программы государственных гарантий создаются федеральные центры по оказанию высокотехнологичных видов медицинской помощи в регионах Российской Федерации (Санкт-Петербург, Новосибирск, Владивосток). Однако это полностью не решает существующую проблему. Из федерального бюджета на лечение одного больного выделяется примерно 21 тыс. рублей, что в два раза ниже себестоимости лечения. Выделение Минздраву России дополнительных средств на оказание дорогостоящих видов медицинской помощи в сумме 350-400 млн. рублей позволит увеличить гарантированное государством бесплатное лечение. При этом необходимо учесть, что стоимость операции у детей с патологией сердца в возрасте до 1 года в 15 раз дешевле, чем у взрослых. В стране ежегодно рождаются с врожденной патологией сердца   5,5 – 6 тыс. детей и отмечается неуклонный рост таких больных (за 5 лет увеличение составило 1,5 раза).

Недостаточно предусмотрено выделение средств из федерального бюджета на  приобретение продуктов питания. Так, расходы на питание на 2003 год Минздраву России предусмотрены в размере  43,4 рублей  на 1 койко-день, или с ростом к 2002 году , не компенсирующим  рост потребительских цен.     

Не улучшается положение с обновлением материально-технической базы учреждений здравоохранения. В лечебно-профилактических учреждениях находится в эксплуатации до 80% физически изношенной и морально устаревшей медицинской техники, ряд приборов и аппаратов эксплуатируется по 15-20 лет. В тоже время потребность в расходах на приобретение оборудования и инвентаря на 2003 год будет удовлетворено только на 80-85 %.   

Важнейшим направлением финансирования системы здравоохранения являются расходы на капитальный ремонт и реконструкцию основных фондов здравоохранения. Их инженерно-техническое состояние таково, что  50% зданий  стационаров и 30% поликлиник находятся в аварийном состоянии. Вместе с тем, предельные объемы ассигнований на проведение капитального ремонта учреждениий здравоохранения предусматриваются только на  55% от  реальной потребности.  

Что касается программной части федерального бюджета, связанной с социальной сферой и наукой, нельзя не подчеркнуть,
что несмотря на то, что из года в год расходы  федерального бюджета на финансирование федеральных целевых программ и федеральных программ развития регионов возрастают, до настоящего времени не до конца отработаны механизмы достижения целей поставленных в указанных программах. Отсутствует ответственность руководителей организаций – государственных заказчиков  федеральных целевых программ за их выполнение.


Финансирование отдельных программ, в которых большую часть средств  составляют средства бюджетов других уровней и внебюджетные источники, срывается из-за отсутствия детальной проработки механизма аккумулирования средств. Примером такого положения могут служить федеральные целевые программы «Сахарный диабет» (1997-2005 годы), государственный заказчик - Минздрав России и «Развитие медицинской промышленности» (1998-2000 годы и на период до 2005), государственные заказчики: Минэкономики России (Минпромнауки России), Минздрав России.


Программой «Развитие медицинской промышленности» была поставлена важнейшая социальная задача обеспечения потребности страны лекарствами и изделиями медицинского назначения и медицинской техникой за счет продукции отечественных производителей. 

Часть расходов в рамках вышеуказанной программы для ее заказчиков - Минэкономики России и Минпромнауки России, были заведомо неэффективными. Это относится, в частности, к расходам на содержание дирекции строящегося предприятия - Сызранского завода медицинского оборудования, строительство  которого прекращено в 1994 году.Так, Минэкономразвития России на 2001 г.  по вышеуказанной стройке запланировал ввод мощностей по выпуску медицинского оборудования на сумму 20,1 млн. рублей при потребности капитальных вложений около 300 млн. рублей для завершения строительства. Выделено  было только 3 млн. рублей, которых едва хватило на содержание Дирекции. На 2002 и 2003 годы также предусмотрены средства только на содержание дирекции «строящегося» завода.

Правительством Российской Федерации предусматривается в 2003-2005 годах особое внимание уделять воспитанию подрастающих поколений, реализации мер в области ликвидации проблемы безнадзорности, профилактики и снижения криминализации детской и подростковой среды. Однако решение этой актуальной проблемы, имеющей большое политическое, экономическое и социальное значение, в планируемом периоде не предусмотрено.
Срок реализации Основных направлений государственной социальной политики по улучшению положения детей в Российской Федерации до 2000 года (Национального плана действий в интересах детей), установленный Указом Президента Российской Федерации от 14 сентября 1995 г. № 942, истек. Поэтому разработка и реализация общенациональной программы развития воспитания детей в Российской Федерации, как составной части федеральной целевой программы «Молодежь России», могла бы стать эффективным государственным механизмом дальнейшей активизации работы на этом важном направлении.

Идея подготовки «Национальной программы развития воспитания детей в Российской Федерации» в целом была поддержана Правительством Российской Федерации, предложения о порядке ее подготовки одобрены. Однако ее разработка не получила дальнейшего развития и в проект федерального бюджета на 2003 год расходы на ее реализацию не предусмотрены. Предельные объемы финансирования федеральной целевой программы «Предупреждение и борьба с заболеваниями социального характера (2002 - 2006 годы» предусмотрены в сумме 2787,8 млн. рублей, или 70,3% от объемов финансирования, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации на 2003 год.

    Приведенная информация  достаточно убедительно подтверждает тот факт, что отмечаемые в материалах контрольных мероприятий Счетной палаты негативные тенденции  в должной мере  не учитываются  при разработке проекта бюджета . Остаются нереализованными связанные с этим резервы повышения  действенности финансового   контроля.

В условиях  недостаточной  развитости социальных функций государства  и бизнеса  особенно актуальным  является контроль за  эффективным использованием бюджетных средств . С учетом этого  Направление деятельности Счетной палаты  Российской Федерации по контролю расходов федерального бюджета на науку, образование, культуру и здравоохранение  важное значение придает  вопросам эффективного использования   тех ограниченных ресурсов, которые  выделяются этим сферам из федерального бюджета. Актуальность   аудита эффективного использования бюджетных средств требует придания все большего значения таким  вопросам,как   завершенность  цикла  контрольных мероприятий. Речь идет о том, чтобы  весть процесс финансового контроля – от принятия решения  о проведении контрольного мероприятия    до   принятия  мер  по результатам контрольных мероприятий, включая  возврат незаконно  использованных средств в бюджет – был планомерно  организованным,  с  четким   обеспечением направленности  заключительной  стадии контроля  на  повышение действенности следующего контрольного цикла. При таком подходе   имеются основания  говорить  о   завершенности  цикла контрольного мероприятия тем  временем, когда  меры по реализации выводов и предложений  оказываются реализованными. Если они не  реализованы, цикл контроля, осуществляемый Счетной палатой Российской Федерации,  должен быть продолжен.

Представленный в настоящем  издании материал  является убедительным доказательством  существенной специфики контроля  в  различных отраслях социальной сферы  и в науке – как по  организации, так и по оценке  эффективности  контрольных мероприятий. Например,  важнейшим  критерием эффективности  контрольных мероприятий  в области культуры  является  сохранность  уникального культурного наследия. Оно при любых обстоятельствах  является фактором  социального оптимизма,  в труднейшие  периоды истории служит укреплению в сознании народов  уверенности в своих силах и возможностях. Иные критерии эффективности всего цикла  финансового контроля должны быть использованы  в сфере науки.Косвенным макроэкономическим  критерием эффективности контроля может быть прирост ВВП на рубль бюджетных вложений в науку.Эффективность собственно финансового контроля могут характеризовать   соотношения: расходов, связанных с обеспечением контроля, и величины  средств, возвращенных в бюджет; суммы возвращенных в бюджет средств и суммы нанесенного государству  ущерба и др. В настоящее время в методологическом плане эти вопросы не  имеют должного обоснования. Публикация   материалов, отражающих  особенности содержания контроля  в социальной сфере и в  науке, даст импульс  поиску направлений  его совершенствования,  развитию  аудита  эффективности  использования бюджетных средств.

ОСНОВНЫЕ ПРОБЛЕМЫ И УСЛОВИЯ ЭФФЕКТИВНОГО ВОСПРОИЗВОДСТВА ОТЕЧЕСТВЕННОГО НАУЧНОГО ПОТЕНЦИАЛА

Настоящий аналитический доклад подготовлен в соответствии с планом работы Счетной палаты Российской Федерации (далее по тексту – Счетная палата) на 2002 год. В ходе подготовки доклада была изучена правовая база функционирования научной сферы. Проанализированы результаты шестнадцати контрольных мероприятий, включая проверки целевого и эффективного использования средств федерального бюджета в Российской академии наук, Минпромнауки России, государственных научных центрах и научных фондах, а также при реализации федеральных целевых программ. Использовались аналитические материалы соответствующих научных организаций и статистическая информация в этой области, в том числе Центра исследований и статистики науки Минпромнауки России.

Как свидетельствует мировой опыт, научно-техническая деятельность является решающим фактором экономического развития, способствующим преодолению кризисных явлений и стабилизации экономики. На долю новых знаний, воплощаемых в технологиях, оборудовании и организации производства, в промышленно развитых странах приходится до 75-80 % прироста валового внутреннего продукта (ВВП). Объем мирового рынка наукоемкой продукции составляет 2,3 трлн. долларов США.
 Основу данного фактора составляет научный потенциал – определяющий элемент производительных сил общества. Наука является активной формой общественного сознания, оказывающей огромное воздействие на процесс внедрения ее результатов в производство, в сферу управления экономикой, в здравоохранение и экологию. 

В силу своего особого положения наука, уровень ее развития определяет социально-экономическое развитие общества, его динамику.

По оценкам ученых, современный развитый технологический уровень экономики 1980-1990 годов относится к пятому технологическому укладу. Технологическое лидерство в мире принадлежит Японии, США, Германии, Швеции, другим странам ЕЭС, Тайваню, Республике Корея, Канаде и Австралии. Ядро данного технологического уровня - электроника, вычислительная и оптоэлектронная техника, программное обеспечение, телекоммуникации, роботостроение, производство и переработка углеводородного сырья, информационные услуги. 

В настоящее время начинается фундаментальная разработка очередного - шестого технологического уклада, время которого в передовых странах, вероятно, придет в 30-е годы XXI века. Ядро этого уклада – скоординированное внедрение компьютерных технологий во все стадии воспроизводственного процесса, дополненное развитием биотехнологии.

Большинство наукоемких отраслей России находятся только в начале компьютерной революции, т.е. между третьим и четвертым технологическими укладами. Технологии пятого уклада в широком масштабе в стране пока не применяются. Россия отстает в этой области от промышленно развитых стран на 45-50 лет. 

Изолированность российской промышленности от создаваемых в развитых странах новейших технологий ведет к прогрессирующему организационному, управленческому и техническому отставанию отечественных предприятий. Это ускоряет утрату позиций России на мировых рынках наукоемкой продукции, так как не обеспеченные электронным сопровождением всего воспроизводственного процесса, продукты и услуги оказываются неконкурентоспособными.

Настоящий доклад содержит анализ сложившихся проблем в обеспечении условий воспроизводства научного потенциала России.

2.1. Современное состояние отечественного научного потенциала 

Для России, вступившей на путь рыночных реформ в экономике и демократизации общественной жизни, проблемы сохранения и развития научного потенциала имеют жизненное значение. В то же время, в годы реформ научный фактор был фактически исключен из числа стратегических государственных приоритетов. Проблемы сохранения и развития национальной науки, обеспечивающей технологическое обновление производства, выпуск конкурентоспособной продукции и, в конечном итоге, социально-экономическое развитие России, были отодвинуты на второй план. Акценты российских реформ в основном касались изменения отношений собственности и финансовой сферы.

Это привело к сокращению отечественного научного потенциала, состояние которого не соответствует интересам России, ее месту в мировом сообществе. Существенную роль в этом сыграли и просчеты в стратегии реформирования науки. В результате наука была, в значительной степени, исключена из процесса реформирования экономики. Она не обеспечивала последовательного создания научного «задела», крайне необходимого для активизации факторов экономического и социального прогресса для преодоления отставания России от развитых стран.

Такое положение, а также реальные процессы, проходящие в отечественной научной сфере, вступают в противоречие с практикой мирового сообщества. 

В конце прошлого десятилетия в большинстве стран с развитой экономикой доля внутренних затрат на исследования и разработки в ВВП превышала 2,0 % (Швеция - 3,80, Япония - 3,04, Швейцария – 2,73, США – 2,64, Германия – 2,44 процента). 

Противоположная ситуация имеет место в России, где за 1990 - 1995 годы расходы на науку уменьшились (в сопоставимых ценах) с 10,9 до 2,45 млрд. рублей или почти в 4,5 раза (К 2001 году они возросли до 4,1 млрд. рублей). В результате, доля этих затрат на НИОКР в ВВП сократилась с 2,03 % в 1990 году до 1,16 % в 2001 году (наибольшее сокращение этой доли было в 1992 году – 0,74 процента). По уровню затрат на науку Россия пока «опережает» такие европейские страны, как Португалия (0,77 %) и Греция (0,51 процента).

О крайне сложном положении отечественной науки свидетельствует сравнение затрат на НИОКР в конце 90-х годов в расчете на душу населения в России (70 долларов США) и в других странах: США – 892, Швеция – 875, Финляндия - 726, Швейцария – 688, Исландия - 613, Германия – 580, Дания – 541, Норвегия – 479, Франция – 478. 

Еще большая дифференциация имеет место в отношении затрат на НИОКР в расчете на одного исследователя. В России этот показатель, согласно оценкам российских ученых, сократился по сравнению с концом 80-х годов более чем в 3 раза и составил в 1999 году немногим более 4-х тыс. долларов, а в США такие затраты превышали 100 тыс. долларов. 

Отсутствие необходимого материально-технического и информационного обеспечения научных исследований в настоящее время не может быть компенсировано энтузиазмом ученых, даже при повышении уровня их заработной платы. Прогрессирующее отставание научного потенциала России от мирового уровня без проведения радикальных изменений неизбежно.

Отсутствие стратегических приоритетов развития науки, крайне ограниченные возможности отечественной экономики порождают устойчивые негативные тенденции развития всех составляющих научного (интеллектуального) потенциала: кадровой, материально-технической, результативной, информационной и организационно-правовой.

Результаты контрольных мероприятий Счетной палаты свидетельствуют, что за последнее десятилетие критические изменения отечественного научного потенциала произошли в его важнейшей составляющей - кадровой, несущей персонифицированное творческое начало науки. Они происходили на фоне общего сокращения численности организаций, выполняющих исследования и разработки, с 4,6 тыс. в 1990 году до 4,0 тыс. в 2001 году. 

Численность персонала, занятого исследованиями и разработками в России по сравнению с 1990 годом сократилась на 54,4 % (т.е. более чем в 2 раза) и составила в 2001 году 885,6 тыс. человек (своеобразный «пик» сокращения приходится на 1998 год – 855,2 тыс. человек). Число же специалистов, непосредственно их выполняющих - исследователей сократилось на 57,5 % - до 422,2 тыс. человек.

Следует отметить, что России, в основном, удалось сохранить государственный сектор в науке, который, главным образом, финансировался из федерального бюджета. Если в 1990-2000 годах численность всех работников в России, занятых исследованиями и разработками, сократилась более чем в 2 раза, то в государственном секторе темп сокращения был существенно ниже. В Российской академии наук, например, число работающих сократилось на 29,6 %, в том числе научных работников – на 16,4 процента. 

Таким образом, именно бюджетное финансирование - низкое, но относительно стабильное - позволило в определенной степени сохранить базовый элемент отечественного научного потенциала, основу которого составляют академии наук, имеющие государственный статус. 

Вместе с тем, отсутствие достаточных условий развития научного потенциала и, в первую очередь материально-технических, неизбежно ведет к его необратимому разрушению. В материалах проверок академий наук отмечалось, что при сокращении научных кадров имела место устойчивая и отчетливо выраженная тенденция «старения» кадрового потенциала.

Это отчетливо проявляется на примере такого уникального научного комплекса, как Российская академия наук. 

В частности, в 1991-2001 годах в РАН средний возраст докторов наук возрос с 55,4 до 58,9 лет, т.е. около половины всех научных кадров Академии высшей квалификации - докторов наук имеет пенсионный возраст.

Увеличение среднего возраста было свойственно и другим категориям научных работников РАН. В целом в 2000 году доля научных работников в возрасте от 50-ти лет и старше достигла 50,2 %, тогда как в конце 80-х годов их доля по оценке Академии не превышала 26,4 % (от 60 лет и старше - соответственно 25,2 и 6,5 процентов). 

Академиком П.И.Вальденом еще в 20-х годах XX века было отмечено, что абсолютное большинство крупнейших открытий в физике и химии было сделано учеными в возрасте 30-35 лет
. Поэтому указанная тенденция в Академии неизбежно оказывает крайне негативное воздействие на уровень ее научного потенциала и, как следствие, на эффективность использования средств федерального бюджета, выделяемых РАН. 

Для сравнения: в конце 90-х годов в США доля исследователей в возрасте старше 50 лет составляла 21,0 %, т.е. была более чем в 2 раза ниже, чем в России (47,7 процента).

Кроме того, в Академии следует отметить сокращение в 1991-2001 годах числа исследователей – кандидатов наук на 3548 человек или на 11,9 процентов.

Сохранение подобного положения в кадровой составляющей российского научного потенциала неизбежно ведет к утрате преемственности научных знаний и ставит под угрозу воспроизводство научных школ.  

Положение с научными кадрами в РАН обусловлено в значительной степени «оттоком» научных кадров в активном творческом возрасте, что неизбежно сказывается на формировании кадрового корпуса Академии. В частности до 2000 года треть из принятых на работу выпускников «очной» аспирантуры в течение последующих 2 – 3-х лет переходила на работу вне РАН.

Наряду с другими процессами, протекающими в кадровой сфере науки, следует выделить отток научных кадров за рубеж (согласно имеющейся оценке численность эмигрантов из России составляла в 1993 году 2,3 тыс. человек, в 1995 году – 2,2, в 2001 году – 1,1 тыс. человек). В обычных условиях международные обмены можно только приветствовать. Для России такой обмен превращается в «утечку мозгов» и нуждается в постоянном изучении, ведь уезжают, как правило, не простые научные работники, а научные лидеры. Вызывает удивление, что Российская академия наук не имеет данных об этом (государственная статистика таких данных также не предусматривает). 

Основные причины негативных процессов в кадровом потенциале известны. Они вызваны несоответствием объема и структуры финансирования масштабам научной деятельности, низким уровнем материально-технического обеспечения научного труда, его оплаты и пенсионного обеспечения работавших в сфере науки.

В последние годы престижность научного труда, в особенности для молодых и энергичных людей, существенно понизилась. В рейтинге наиболее уважаемых профессий ученые занимают одно из последних мест, опережая лишь военнослужащих и инженеров. 

Проведенные Счетной палатой проверки выявили опасные изменения менталитета научных работников. Отсутствие достаточных условий для проведения полноценных исследований (а не их имитации) порождает в научной среде устойчивые «иждивенческие» настроения. Заработная плата ученых считается неким пособием для выживания, но никак не оплатой результатов научной работы. Все это порождает  формальный подход к организации научной деятельности, исключает эффективное использование бюджетных средств, выделяемых на науку.

В то же время, проверки научных учреждений показали примеры достаточно устойчивого развития некоторых организаций как, например, Научного центра волоконной оптики РАН (руководитель – академик Е.М.Дианов). В этом Центре за последние четыре года снизился средний возраст научных сотрудников – кандидатов наук.

           2.2. Финансирование научной сферы


Приведенные выше данные свидетельствуют о значительном отставании России к началу XXI века от большинства развитых стран по наиболее объективному и комплексному показателю, характеризующему развитие научной сферы,  -  доле внутренних затрат на научные исследования и разработки  в  ВВП (более чем в 2 раза), а также по величине этих затрат в расчете на душу населения (в 6-12 раз). В расчете же на одного исследователя разрыв увеличивается еще больше. Например, от США - одной из самых передовых в науке стран - Россия отстает почти в 25 раз. 

В связи с этим даже крайние пессимисты, являющиеся сторонниками отнесения  современной России к числу слаборазвитых или развивающихся стран, должны признать объективную необходимость увеличения таких расходов исходя из настоящего положения России и  перспектив ее развития. 

Эти выводы подтверждаются незначительным, но достаточно стабильным ростом в 1996-2000 годах внутренних затрат (с 2,79 млрд. рублей до 3,85 млн. рублей в сопоставимых ценах), что в контексте их увеличения в 2001-2002 годах позволяет квалифицировать этот рост в качестве тенденции. Проверки Счетной палаты в различных научных структурах убедительно свидетельствуют, что вопросы могут возникать не о необходимости увеличения расходов на воспроизводство научного потенциала, а исключительно об их количественных параметрах, базой для определения которых может быть признана доля затрат на исследования и разработки в ВВП. В рамках этой работы должна определяться роль бюджета и других факторов в формировании общих затрат на науку  на различных этапах социально-экономического развития России.

К сожалению, эта основополагающая для российской науки проблема на государственном концептуальном уровне до настоящего времени не решена.

Недостаточные отечественные вложения в науку привели к серьезным изменениям структуры затрат на исследования и разработки в России.

Серьезным фактором их роста являются иностранные источники, удельный вес которых в общем объеме затрат увеличился с 4,6 % в 1995 году до 16,9 % в 1999 году. В это время иностранные вложения превышали затраты нашего предпринимательского сектора на НИОКР (15,7 %). При этом  иностранные инвесторы вкладывают средства в наиболее перспективные научные направления, получая соответствующие права на их результаты. Такое положение в совокупности с уровнем развития науки за рубежом, способностью иностранных фирм к быстрой коммерциализации научных результатов и достаточно широким развитием венчурных институтов может привести к полной потере Россией конкурентоспособности на мировом рынке наукоемкой продукции. В 2000 году указанное соотношение изменилось в пользу России (соответственно 12,0 % и 18,7 %), что не дает оснований говорить о коренном переломе в этой области.  В качестве позитивного аспекта  данного явления нужно выделить  востребованность нашего научного потенциала за рубежом, что свидетельствует о его еще достаточно высоком уровне.


Примечательно, что одновременно с падением в 90-х годах доли внутренних затрат на науку в ВВП удельный вес во внутренних затратах средств бюджетов всех уровней стабильно снижался с 60,5% в 1995 году до 49,9% в 1999 году (в 2000 году этот показатель возрос до 53,7%). 

При этом если доля бюджетов других уровней в объеме внутренних затрат на науку возросла согласно оценке в 1,5 раза, то доля федерального бюджета сократилась примерно в те же 1,5 раза. Не вызывает сомнения, что сокращение доли бюджетного финансирования на науку возможно лишь при наличии здоровой и динамично развивающейся экономики.

В условиях слабой коммерческой востребованности науки,  федеральный бюджет остается основным фактором государственного регулирования на федеральном уровне, способным привести к увеличению в России затрат на научные исследования и разработки до приемлемых объемов. Одновременно должно быть обеспечено действенное стимулирование вложений в науку предпринимательского сектора. Однако, как показывают проверки, научные учреждения практически не ощущают результатов такой формы государственной поддержки научной сферы.  

Следует повторить, что отмеченные тенденции в достаточной мере не изучены и в концептуальном плане такие пропорции не определены. Это свидетельствует, помимо прочего, о недостаточном внимании науки к своим собственным проблемам.

Учитывая изложенное, нет оснований для признания оправданным сложившийся к началу XXI века уровень затрат федерального бюджета на развитие науки и снижения «федеральной доли» в общих расходах на  науку.

Это подтверждается отечественным уровнем федеральных расходов на науку в ВВП в России в 1999 году (0,50%), который уступает уровню государственных расходов многих зарубежных странах (Португалия - 0,61%, Республика Корея - 0,68%, Германия - 0,82%, США - 0,86% и т. д.). В этом плане Россия превосходит, например, Словакию (0,42%), Мексику (0,24%) и Грецию (0,29%) (показатели рассчитаны в долларах США по паритету покупательной способности).

Данные об ассигнованиях на гражданскую науку из средств федерального бюджета приведены в следующей таблице:                                                                                                                           

                   (в миллионах рублей; до 1998 г. – млрд. рублей)


1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002

 Расходы по бюджету – всего

Из них на:
3319,3
18725,1
194495,3
284778,2
437250
529765,2
499945,2
575046,6
1014196,3
1193482,9
1947386,3

(1666156,3)

Ассигнования на гражданскую науку
103,9
684,6
5047,6
7455,1
11565,3
15257,5
14178,9
14225,6
21112,6
25931,4
37260,6

в процентах к расходной части федерального бюджета
3,1
3,7
2.6
2,6
2,6
2,9
2,8
2,5
2,1
2,2
2,2

Фактически в процентах к расходной части федерального бюджета
2,6
3,1
2
2
1,8
2,5
1,6
2,1
2
2,2
х

Примечания:  

1. Ассигнования на гражданскую науку включают в себя расходы на Фундаментальные исследования и содействие научно-техническому прогрессу и НИОКР в области космической деятельности, расходы на НИОКР в области космической деятельности с 1998 года выделены в отдельный подраздел 2402;   

2. В составе  расходов по Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2002 год» - 1947366255,4 тыс. рублей включены расходы перечисляемые в Пенсионный фонд в счет поступлений от единого социального налога - 281230 тыс. рублей. Расходы за минусом указанных перечислений - 1666156,3 тыс. рублей. Отношения в процентах даны к 1666156,3 тыс. рублей.

Фактическое отсутствие в 90-х годах развития науки в числе национальных стратегических приоритетов обусловило нестабильный и низкий уровень доли расходов на науку в федеральном бюджете. Такие приоритеты не были отражены в бюджетных посланиях Президента Российской Федерации (исключая 1995 год).

Определенным следствием этого стала необязательность в соблюдении норм Федерального закона «О науке и государственной научно-технической политике» в части выделения средств на финансирование научных исследований и экспериментальных разработок гражданского назначения из федерального бюджета в размере не менее 4% расходной части федерального бюджета. При этом до 1999 года игнорирование указанной нормы закона в правовом плане проявлялось в том, что снижение финансирования против этой нормы не сопровождалось отменой или приостановкой ее действия, т.е. являлось прямым нарушением действующего законодательства.

Отсутствие соответствующих приоритетов и несоблюдение данной нормы в определенной степени обусловлено ее концептуальной необоснованностью. При проведении Счетной палатой проверок в Минпромнауки России (Миннауки России) и Российской академии наук не удалось ознакомиться с расчетами, послужившими обоснованием для установления такого уровня расходов на финансирование науки из федерального бюджета.

То, что данный показатель был установлен без достаточной научной проработки, подтверждается следующим фактом: всего за 2 месяца до принятия Закона о науке, установившем эту норму (4%), Указом Президента Российской Федерации «О доктрине развития российской науки» от 13 июня 1996 г. № 884 был установлен иной размер расходов на науку - не менее трех  процентов расходной части бюджета.

Отсутствие необходимого финансирования, как показали проверки Счетной палаты, привело к негативным последствиям. В особенности это касается материально-технического оснащения научных исследований. Так, в составе внутренних текущих затрат затраты на оборудование до 1998 года не превышали 3%. По центральной части Российской академии наук (без региональных отделений) доля расходов на приобретение и модернизацию оборудования и предметов длительного пользования к 1996 году сократилась до 0,1% от выделенных бюджетных ассигнований против 24,1% в 1990 году. Ощутимое улучшение произошло с увеличением бюджетного финансирования  РАН в 2000 году, когда удельный вес таких расходов достиг 3,3% и в 2001 году – 7,1 процента.

В то же время по данным РАН, полученным в ходе проверки, только по 95 научным учреждениям первоочередная потребность на обновление научного оборудования составляла 300 млн. долларов США. Для сравнения: в 2000 году на эти цели РАН выделено  88 млн. рублей, в 2001 году - 295,1 млн. рублей, что несопоставимо с указанной потребностью. При этом в период 1992-1998 годов научные учреждения РАН практически были лишены возможности приобретения современного научного оборудования за счет средств федерального бюджета.

В этой связи следует отметить, что РАН до 2002 года не проводила достаточной работы по определению собственной потребности в оборудовании. 

В результате отсутствия средств на обновление материально-технической базы исследований (в том числе приборов и оборудования), а также ликвидации во многих институтах опытного производства, специализированных мастерских и СКБ произошло стремительное старение приборного парка и экспериментального оборудования в научных учреждениях РАН. Доля современных приборов со сроком эксплуатации менее 5 лет, например, в большинстве институтов Отделения общей физики и астрономии составляла около 12 процентов. В то же время срок морального старения оборудования, которое сейчас наряду с талантом исследователя имеет решающее значение  для эффективности научных исследований и эффективного использования бюджетных средств, составляет 5-7 лет.

В ходе проверки Счетной палаты установлено недостаточное финансирование в течение последних 10 лет научных учреждений указанного отделения РАН, отсутствие необходимого современного оборудования привело к существенному сокращению или сворачиванию исследований (в первую очередь экспериментальных) по целому ряду научных направлений, в которых до 90-х годов XX века Академия и страна в целом занимали ведущие  позиции в мире.

Так, в Физическом институте РАН существенно сократились лазерные термоядерные исследования, которые интенсивно продолжаются в США.

Пионерские работы группы профессора В.С.Лехотова в Институте спектроскопии РАН по охлаждению атомов лазерным излучением не получили должного продолжения из-за отсутствия необходимых лазеров. В то же время в 1997 году Нобелевская премия за работы в этой области была присуждена двум американским и одному французскому ученым.

При рассмотрении Основ политики Российской Федерации в области развития науки и технологий на период до 2010 года и дальнейшую перспективу, на совместном заседании Совета Безопасности Российской Федерации, президиума Государственного совета Российской Федерации и Совета при Президенте Российской Федерации по науке и высоким технологиям было принято решением об увеличении бюджетного финансирования  на развитие науки в следующих объемах: 

Показатели 
2002 год
2003 год
2004 год
2005 год
2006 год
2007 год
2008 год
2009

год
2010 год

Финансирование научных исследований и экспериментальных разработок гражданского назначения, в млрд. рублей (в ценах текущих лет)
34
39,9
46
56
71,7
89
110
136,5
170,1

в процентах к   расходной части федерального бюджета 
2,04
2,18
2.21
2,35
2,62
2,92
3,3
3,6
4


Это решение, свидетельствующее об отнесении развития науки и технологий к высшим государственным приоритетам, подтверждает необходимость усиления государственной поддержки науки, увеличения ее финансирования из федерального бюджета.


В то же время, указанный рост объемов финансирования науки из федерального бюджета к 2010 году с учетом ее хронического недофинансирования в 90-х годах не может обеспечить своевременные и кардинальные изменения условий функционирования научной сферы, а также решения задач социально-экономического прогресса страны. Кроме того, этот рост ориентирован на достижение упомянутой нормы Закона о науке, которая не имеет достаточного концептуального обоснования. Не обоснован также срок достижения  данного норматива, который составляет более семи лет и «традиционно» заканчивается к концу  текущего десятилетия - в 2010 году.


Следует также решить вопросы формирования и практической реализации системы стимулов, обеспечивающих привлечение негосударственных вложений в отечественную науку, т.е. негосударственных потребителей научной продукции, которые привели бы, в конечном итоге, к увеличению востребованности результатов научных исследований и разработок.


Необходимо подчеркнуть, что одно усиление государственной поддержки науки не может обеспечить развитие научного потенциала страны. Одновременно должны быть приняты меры по совершенствованию организации использования научного потенциала. Без этого любое увеличение финансирования науки не даст необходимого эффекта и, в конечном итоге, приведет к «бросовым» государственным затратам и другим негативным последствиям, включая рост иждивенческих настроений в науке.



Такие меры необходимы в области нормативно-правового, концептуального обеспечения научной деятельности, формирования приоритетных направлений научных исследований, определения тематики НИОКР, осуществляемых за счет изменения системы финансирования научно-исследовательских работ, повышения их эффективности и усиления государственного регулирования в научной сфере. Проверки Счетной палаты Российской Федерации выявили значительные недостатки в этих областях.

2.3. Концептуальное  и  нормативно-правовое  обеспечение  научной сферы

В первые годы реформ научная сфера России не имела необходимой правовой основы, что свидетельствовало об отсутствии внимания к ней со стороны органов законодательной и исполнительной власти.   

Начиная с 1996 года сформированы такие базовые документы в области науки, как (в порядке утверждения): Гражданский кодекс Российской Федерации, Доктрина развития российской науки (далее по тексту – Доктрина), утвержденная указом Президента от 13 июня 1996 года № 884, Федеральный закон "О науке и государственной научно-технической политике" (далее по тексту - Закон о науке), принятый 23 августа 1996 года, Концепция реформирования российской науки на период 1998 - 2000 годов (далее по тексту – Концепция), одобренная постановлением Правительства РФ от 18 мая 1998 г. N 453 и Основы политики Российской Федерации в области развития науки и технологий на период до 2010 года и дальнейшую перспективу (далее по тексту – Основы развития науки и технологий), утвержденные Президентом Российской Федерации 30 марта 2002 года (№ Пр-576).

Несомненна позитивная роль принятых мер. Однако, как показывают проверки Счетной палаты, и сегодня остаются нерешенные, значимые проблемы концептуального и нормативно-правового обеспечения научной сферы, что осложняет ее развитие. Известны определенные "пробелы" в нормативных правовых документах, их противоречивость, а также невыполнение и отсутствие преемственности отдельных положений. Указанные недостатки существенно ограничивают развитие научной сферы и сдерживают ее.

Основной проблемой концептуального обеспечения развития науки является отсутствие в нем определения требуемых для России масштабов развития науки и уровня ее государственной поддержки посредством анализа  соответствующих экономических пропорций, в первую очередь наукоемкости ВВП, и определения их пороговых значений. До настоящего времени это осуществлялось преимущественно декларативно.

Отсутствует единый подход к определению таких основополагающих для формирования государственной научно-технической политики понятий как «интеллектуальный потенциал», «научный потенциал» и «научно-технический потенциал». Это не способствует формированию системного подхода органов государственной власти к сохранению и воспроизводству всех составляющих научного потенциала России, проведению оценки их состояния.

Не был принят ряд документов в развитие Концепции, одобренной в 1998 году, в том числе определяющих условия владения, пользования и распоряжения результатами научной и научно-технической деятельности, порядок пенсионного обеспечения научных работников и другие.

До настоящего времени не реализованы или реализованы не в полной мере  ряд важных положений Концепции как, например, формирование государственного заказа науке, исходя из стратегии развития общества. Его формирование должно было осуществляться на конкурсной основе с участием, как производителей, так и потребителей научной продукции.

Остается нереализованной декларация о воспроизводстве научно-технического потенциала на основе восстановления престижности научного труда.

Одно из первых лиц в аппарате управления отечественным научно-техническим комплексом академик М. Кирпичников прямо признает, что указанные выше Доктрина и Концепция выполнили свои функции не в полной мере
.

Действующее законодательство содержит принципиальное противоречие, касающееся научной сферы. Это относится к определению компетенции Правительства Российской Федерации. Так, статья 114 Конституции Российской Федерации закрепляет за  Правительством Российской Федерации обеспечение проведения в Российской Федерации единой государственной политики в области науки. В то же время, статья 17 Федерального конституционного закона "О Правительстве Российской Федерации"  в качестве полномочий Правительства определяет лишь разработку и осуществление мер государственной поддержки развития науки. Это значительно снижает ответственность Правительства за воспроизводство научного потенциала, что в определенной степени объясняет его ежегодные инициативы по приостановлению действия нормы финансирования науки.
Проблемы в нормативно-правовой базе науки отчетливо проявляются в  российских академиях наук, имеющих государственный статус. В частности, до настоящего времени нет единого порядка утверждения уставов академий. В результате, устав Российской академии художеств утвержден Правительством Российской Федерации, а уставы Российской академии наук и Российской академии медицинских наук - общими собраниями академий. 

Вместе с тем, согласно действующему законодательству уставы академий наук должны утверждаться учредителем. Право утверждать уставы академий на общих собраниях Законом о науке и соответствующими указами Президента Российской Федерации не предусмотрено.

Не было выполнено поручение Президента Российской Федерации Российской академии наук и Министерству юстиции России (от 19 ноября 2000 года № Пр-2286) представить устав Академии для утверждения Президентом Российской Федерации. В конце 2001 года общее собрание РАН утвердило новую редакцию устава Академии. 

Следует отметить, что статья 6 Закона о науке, регламентирующая деятельность академий, имеющих государственный статус, охватывает далеко не все аспекты их деятельности. Эта статья лишь схематично определяет их функции. В ней не упоминается, например, об участии академий в формировании и практическом осуществлении государственной научно-технической политики. Об этом говорится лишь в статье 12 Закона о науке, устанавливающей полномочия органов государственной власти. Но академии таковыми не являются.

По той же причине, в определенной степени, вплоть до 2002 года Устав РАН прямо не предусматривал участие Академии в формировании и практическом осуществлении государственной научно-технической политики. 

Кроме того, роль РАН и других академий в формировании и реализации государственной политики в области науки могла быть значительно выше при условии определения на законодательном уровне конкретных форм их участия в данном процессе. Необходимость этого обусловливается требованиями строгого научного обоснования и общественного признания мер государственного регулирования в научной сфере. 

Комплексный подход к развитию российской науки намечен в Основах развития науки и технологий, утвержденных в 2002 году, которые не имеют силы закона.

Значение этого документа определяется тем, что он одобрен на расширенном заседании Совета Безопасности Российской Федерации и относит развитие науки и технологий к высшим государственным приоритетам, поскольку оно служит решению задач социально-экономического прогресса страны. 

Данные Основы определили важнейшие направления государственной политики в области развития науки и технологий, ее цель и задачи, а также пути их достижения. Реализация этого документа в полном объеме позволит существенно изменить ситуацию с воспроизводством российского научного потенциала.

В то же время проведенный Счетной палатой анализ Основ развития науки и технологий и разработанного Правительством Российской Федерации Плана мероприятий по их реализации в 2002-2003 годах (далее по тексту – План), позволил выявить ряд недостатков указанного Плана, которые не позволят в полном объеме и в необходимые сроки обеспечить реализацию положений Основ. Это обусловлено неопределенностью ряда положений самих Основ.

Основным недостатком этого Плана является то, что он не охватывает все предусмотренные Основами меры в области совершенствования структуры государственного сектора науки и высоких технологий. В частности, в Плане на 2002-2003 год не отражены инвентаризация научно-технического комплекса России, совершенствование действующей системы аккредитации научных организаций, переход к их аттестации и сертификации с учетом международных стандартов качества. 
При этом поручением совместного заседания Совета Безопасности Российской Федерации, президиума Государственного совета Российской Федерации и Совета при Президенте Российской Федерации по науке и высоким технологиям,  одобрившего Основы, Правительству Российской Федерации предписывалось провести инвентаризацию научных организаций Российской Федерации и обеспечить разработку государственного реестра научных организаций Российской Федерации в период действия Плана.

Отсутствие в Плане положения, касающегося инвентаризации научной сферы, конкретных исполнителей и формы завершения этой важнейшей работы ставит под сомнение реальность ее выполнения. Причиной этого является отсутствие инвентаризации в этапах реализации, определенных  Основами. В то же время от итогов данной работы полностью зависит реструктуризация научно-технического комплекса. 
Не удивительно, что предусмотренная Основами такая мера государственного стимулирования научной и научно-технической деятельности как использование части основных фондов, высвобождающихся в процессе реструктуризации, в Плане завершается в 4 квартале 2003 года не практическим использованием высвобождающихся фондов, а только проектом порядка  их использования. 

Планом предусматривается совершенствование только академического сектора науки (в том числе за счет уточнения количества подведомственных организаций) в то время как Основами предусматривается совершенствование государственного сектора науки и высоких технологий,  использование результатов реструктуризации всего научно-технического комплекса. Таким образом,  вне данного Плана остаются отраслевые научные системы. 

Только на разработку предложений по формированию государственного заказа науке Планом отводится один год, что недопустимо затягивает внедрение в отечественную практику контрактной формы финансирования научных исследований и не позволяет должным образом сконцентрировать имеющиеся ресурсы на решении поставленных социально-экономических задач.

План предусматривает компенсационные выплаты государственным научным организациям и высшим учебным заведениям по уплате налога на имущество.  В то же время, согласно действующему законодательству, эти организации, имеющие государственную аккредитацию, уже не являются плательщиками  указанного налога. Таким образом, включение подобных мер государственного стимулирования представляется более чем сомнительным и свидетельствует о поспешном и формальном подходе к его формированию. В проекте федерального бюджета на 2003 год, как это предусмотрено Планом, о подобных компенсационных выплатах не упоминается.

Правительством Российской Федерации рассматриваемый План не утверждался, что понижает его организационный статус и не соответствует поручению указанного расширенного заседания Совета Безопасности Российской Федерации. Этот план был доведен поручением Правительства Российской Федерации (от 22 июня 2002 г. № МК-П8 -08934) не до всех субъектов научной сферы, даже поименованных в нем (РААСН). Кроме того, этот документ не предусматривает участия государственных научных фондов в реализации Основ развития науки и технологий. Более того, поручение не предусматривает каких-либо форм и сроков контроля выполнения этого плана. 

Все это говорит о достаточно формальном характере отдельных положений Плана, который нуждается в уточнении.

Следует отметить, что в принятых Основах развития науки и технологий интеграция науки и образования выделена в качестве одного из важнейших направлений государственной политики в этой области. В связи с этим Правительству Российской Федерации было дано поручение внести в указанную выше Программу необходимые уточнения. Однако в установленный срок этого сделано не было.   

2.4. Научные  исследования,финансируемые за счет средств

   федерального бюджета: приоритеты,тематика, организация

Выбор индустриальными странами государственных приоритетов в научных исследованиях и тщательное определение механизмов их реализации является одной из основных тенденций последних десятилетий в научной сфере. Это обусловлено, прежде всего, ограниченностью ресурсов и высокой стоимостью научных исследований. Исходя из этого в Федеральном законе «О науке и государственной научно-технической политике» предусмотрено, что основополагающим принципом реализации государственной научно-технической политики является концентрация ресурсов на приоритетных направлениях развития науки и техники. 

До 2002 года в России действовали утвержденные в июле 1996 года Правительственной комиссией по научно-технической политике Приоритетные направления развития науки и техники и Критические технологии федерального уровня (далее по тексту Приоритеты и Критические технологии). 

Основным недостатком Приоритетов являлся их слишком общий характер, что подтверждается, например, наличием в них таких крайне общих  направлений, как «Фундаментальные исследования» и «Производственные технологии». Включение в число национальных приоритетных направлений фундаментальных исследований одной строкой привело к тому, что в их число вошли все проводимые ранее фундаментальные исследования Российской академии наук и других государственных академий наук. Приоритеты, как таковые, оказались размытыми. Поэтому они не могли служить ориентирами для формирования тематики НИР и, как следствие, обеспечивать должным образом эффективное использование средств федерального бюджета.

В Приоритетах не были выделены гуманитарные направления и, в частности, проблемы семьи, воспитания и развития личности в условиях рыночных преобразований. Таким образом, соответствующие исследования научных организаций этого профиля, в том числе Российской академии образования, не признавались общественно значимыми.

Приоритеты реализуются только в случае приоритетного финансирования. Анализ перечней Критических технологий России и США с этих позиций показал относительную сопоставимость их формулировок, но не ресурсного обеспечения. Если США в 1998 году на государственную поддержку своих 97 критических технологий израсходовали 170765,0 млн. США, то Россия – на 70 критических технологий - лишь 410,0 млн. долларов США или 0,2% от расходов США на эти цели. Таковы различия подходов к реализации приоритетов.

Вместе с тем, согласно оценкам отечественных специалистов, Россия в настоящее время располагает конкурентноспособными результатами только в 17 критических технологиях, которые определяют потенциал развитых стран. Кроме того, при благоприятных условиях Россия могла бы в течение 5-7 лет выйти на мировой уровень ещё по 22-25 макротехнологиям.

Основным недостатком формирования Приоритетов и Критических технологий являлось отсутствие критериев их отбора (гласность, использование различных форм общественных обсуждений, экспертиз и конкурсов). Эти критерии, в общем виде, были сформулированы в Законе о науке уже после их утверждения. При этом в стране не была создана четко организованная система долгосрочного прогнозирования направлений развития науки и техники. Отсутствует она и в настоящее время.
Отрицательное влияние на формирование Приоритетов и Критических технологий оказали недостаточное присутствие в составе рабочих групп по их разработке потребителей научно-технической продукции, отсутствие независимой экспертизы приоритетов и критических технологий, фактическое игнорирование ресурсных возможностей страны и формальная ориентация на переход к новому технологическому укладу.

Достаточно формальный характер Приоритетов, выработанных на федеральном уровне, обусловил необходимость разработки в научных системах (РАН и отраслевые академии наук, федеральные министерства и ведомства) собственных приоритетов в научной и научно-технической сфере. При этом, единый порядок и методология формирования отраслевых приоритетов федеральным органом управления наукой определены не были. Фактически Миннауки России, а затем Минпромнауки России устранились от этой работы. 
Проверки Счетной палаты выявили, что такие приоритетные направления были сформулированы далеко не во всех структурах. Они отсутствовали, например, в Госстандарте России и МГУ. Приоритетные направления исследований отраслевых академий наук в ряде случаев не соответствовали приоритетам профильных министерств и ведомств. Характерным в этом отношении является пример Российской академии медицинских наук, где приоритетные направления исследований не корреспондировались с соответствующими приоритетами Минздрава России.
В приоритетных направлениях исследований Минобразования России, как это ни парадоксально, отсутствовали исследования в области образования. В результате подавляющее большинство педагогических вузов были полностью лишены прямого бюджетного финансирования научных исследований. 

Президентом Российской Федерации 30 марта 2002 года были утверждены Приоритетные направления развития науки, технологий и техники Российской Федерации и Перечень критических технологий Российской Федерации. К сожалению, указанные документы в определенной степени воспроизводят недостатки ранее утвержденных Приоритетов и Критических технологий.

В частности, разработка новых Приоритетов и Критических технологий не сопровождалась выработкой соответствующих перечня критериев и методологии оценки эффективности научной, научно-технической и инновационной деятельности. Задание по их созданию было дано Минпромнауки России и соответствующим ведомствам только при утверждении новых Приоритетов и Критических технологий.

Сокращение числа Критических технологий (с 70 до 52) в значительной степени произошло за счет объединения и изменения названий отдельных технологий. Так, в новом перечне объединены ранее обособленные лазерные технологии с электронно-ионно-плазменными технологиями, а композиты - с полимерами. В ряде случаев названия технологий претерпели незначительные изменения. 

Анализ Критических технологий показывает, что они, как и прежде, направлены на рост экспорта в отраслях первого передела и сырьевых отраслях. В число критических технологий включены «Переработка и воспроизводство лесных ресурсов», «Поиск, добыча и трубопроводный транспорт нефти и газа», «Добыча и переработка угля». 

Настораживает также включение в перечень технологии «Обращение с радиоактивными отходами и облученным ядерным топливом», что может быть воспринято обществом, как стремление страны стать международным ядерным отстойником.

В то же время, в приоритетном направлении «Технологии живых систем» отсутствуют такие критически важные технологии как, например, «Прионы и прионные болезни» или «ВИЧ-инфекция в России». 

Изложенное свидетельствует о достаточно формальном подходе к определению национальных приоритетов России в научной сфере. 

Об этом же свидетельствует Перечень важнейших инновационных проектов государственного значения на период 2003-2006 годов, в который вошел проект «Разработка биотехнологий и промышленное освоение производства семенного материала высоких репродукций генетически модифицированных сельскохозяйственных растений». Реализация его будет способствовать интенсивному внедрению сельскохозяйственной продукции, потребление которой в индустриально развитых странах мира ограничивается. Отдаленные последствия потребления человеком и животными подобных продуктов до настоящего времени не изучены. Поэтому присвоение этому проекту статуса важнейшего инновационного проекта государственного значения не является бесспорным. 

Следует также подчеркнуть, что до настоящего времени в стране отсутствует механизм оценки уровня приоритетности научных исследований, проводимых в научных учреждениях и стране в целом, а также механизм оценки удельного веса затрат на них в общих расходах федерального бюджета на науку. Создание такого механизма должно стать основой аудита эффективности науки в России. 

Проверки Счетной палаты свидетельствуют о постепенном внедрении в научных системах программно-целевого метода планирования и финансирования научно-исследовательских работ в рамках отраслевых программ, реализуемых на конкурсной основе. Именно такие инструменты выбора тематики позволяют устранить негативное влияние должностной иерархии в науке, былых заслуг и т.п.

  Переход к такой системе формирования тематики НИР, их финансирования обеспечивает возможность концентрации   усилий ученых и средств федерального бюджета на приоритетных научных направлениях. Это также может служить хорошей базой для внедрения практики государственного заказа в науке.

Однако положение дел в этой области меняется крайне медленно, хотя данная задача периодически ставится на протяжении последних десятилетий.  Значительная часть средств федерального бюджета, выделяемых на научные исследования (оценочно 40-50%), расходуется на «базовое» финансирование содержания подведомственных научно-исследовательских учреждений, а не на финансирование конкретных научных исследований. Это противоречит требованиям Концепции реформирования российской науки, утвержденной в 1998 году. Необходимость перехода к конкурсному принципу отбора тематики фундаментальных научных исследований подчеркивалась еще в 2001 году в послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации. 

При этом в формировании тематики таких учреждений, как свидетельствуют проверки Счетной палаты, имеют место существенные недостатки.

 Определение тематики исследований, например, в академических научных учреждениях, не всегда осуществлялось на основе утвержденных приоритетов. Предоставление грантов и конкурсный отбор научных исследований в академиях практически не осуществлялось. Фактически процесс формирования тематики НИР был отдан «на откуп» самим учреждениям.

Не претерпел изменений порядок определения объемов базового финансирования академических научных учреждений. Он по-прежнему не предусматривает непосредственной увязки этого показателя с объемом и структурой НИР, а также с эффективностью деятельности этих учреждений. 

В 2001 году РАН была предпринята попытка формирования программ научных исследований Президиума Академии. Однако эти программы имели достаточно формальный характер, поскольку их перечень и объем финансирования были утверждены на бесконкурсной основе до разработки структуры и определения основных заданий программ. Договоры с исполнителями проектов программ не заключались.

 В  академиях не осуществляется проведение  научных исследований, выполняемых за счет средств федерального бюджета, выделяемых им, на основе договоров с научными учреждениями, что не соответствует требованию статьи 8 Закона о науке.

Необходимо отметить, что действующие нормативные правовые акты не определяют заказчика научной (научно-технической) продукции, создаваемой в академических научных учреждениях за счет средств федерального бюджета, выделяемых академиям в рамках ведомственной структуры расходов.

Согласно требованиям статьи 6 Закона о науке  порядок использования результатов научных исследований Российской академии наук и отраслевых академий наук, проведенных за счет средств федерального бюджета, определяется законодательством Российской Федерации. Однако, такой порядок до настоящего времени законодательно не определен.

Определение заказчика научно-исследовательских работ нужно, прежде всего, для совершенствования механизма формирования тематики НИР и использования полученных результатов, что должно привести, в конечном итоге, к повышению эффективности использования бюджетных ассигнований, выделяемых на эти цели.

В той или иной степени указанные недостатки в формировании тематики свойственны и другим научным структурам. Это неизбежно сказывается на использовании результатов исследований и разработок.

В частности, проверка в Московском государственном университете им. М.В.Ломоносова выявила, что из 167 завершенных прикладных НИР были внедрены результаты лишь 8 работ.   

2.5 Государственные научные фонды и федеральные целевые программы

Действенным инструментом организации и проведения научных исследований являются российские научные фонды, которые были созданы в 1992-1994 годах для государственной финансовой поддержки научных исследований, а также развития малого предпринимательства в научно-технической сфере. Эта поддержка осуществляется на конкурсной основе с использованием научной экспертизы. 

Источниками финансирования РФФИ, РГНФ и Фонда содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере являются, главным образом, средства федерального бюджета (8,5 % расходов на науку). Решающими критериями деятельности фондов являются научная перспективность проектов, их значимость для социально-экономического и культурного развития страны. Научные фонды признаются в мире наиболее эффективным инструментом сохранения и развития национального научного потенциала. 

Наряду с очевидными позитивными результатами деятельности научных фондов проверками Счетной палаты Российской Федерации выявлен ряд нерешенных проблем и недостатков, прежде всего, в ее нормативно-правовом обеспечении, которые негативно отражаются на эффективности их деятельности, сдерживают ее. 

Так, финансирование научных фондов ежегодно предусматривается ведомственной структурой расходов федерального бюджета. Однако это не соответствует требованиям Бюджетного кодекса Российской Федерации и Федерального закона "О бюджетной классификации".                                                                                                                                                                 

Устранение этого противоречия возможно путем корректировки соответствующих нормативных правовых актов, а также посредством введения деятельности научных фондов в рамки новых или действующих федеральных целевых программ, естественно, с учетом специфики их деятельности. Такая корректировка привела бы к наиболее полному нормативному регулированию конкурсной основы работы фондов.

В Положении о Фонде содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере оговорены задачи его участия в реализации соответствующей федеральной программы. Однако фактически Фонд не являлся государственным заказчиком федеральной программы государственной поддержки малого предпринимательства в Российской Федерации на 2000-2001 годы.  

Уставы РФФИ и РГНФ в настоящее время не содержат имевшегося ранее понятия "грант", которое имеется в Федеральном законе "О науке и государственной научно-технической политике", но отсутствует в Гражданском кодексе Российской Федерации. Отмеченная несогласованность правовых норм снижает уровень правового обеспечения деятельности научных фондов.

Правовое обеспечение деятельности Фонда содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере в ряде случаев  противоречит действующему законодательству. В частности, положение о Фонде предоставляет ему право выступать залогодателем, поручителем, гарантом по обязательствам юридических и физических лиц в части использования и распоряжения государственными средствами. Фонду предоставлена также возможность финансирования проектов на возвратной основе за счет текущих расходов федерального бюджета. Это в значительной мере объясняется устаревшим положением о Фонде, принятым в 1994 году. Нуждаются также в развитии и конкретизации подходы к оценке эффективности использования средств федерального бюджета, используемых фондами.

 Недостатки правового обеспечения деятельности фондов неоднократно отмечались в материалах проверок Счетной палаты. Значительная часть из них была устранена.

Общей проблемой для научных фондов является явно недостаточное привлечение внебюджетных средств в качестве дополнительного источника финансирования научных исследований, определение квот финансирования проектов разных отраслей знаний без достаточных обоснований, а также практика финансирования и реализации издательских проектов.

В нарушение действующего законодательства право Российского фонда технологического развития Минпромнауки России на образование и использование средств неправомерно передано ранее Миннауки России государственному учреждению «Российский фонд технологического развития». Кроме того, в ряде случаев Фонд реализовывал проекты без проведения положенных в этих случаях конкурсов.
 Внесенный Правительством Российской Федерации в Государственную Думу проект федерального бюджета на 2003 год предусматривал относительное снижение финансирования научных фондов, что существенно сужает сферу их деятельности. Так, РФФИ предусматривалось выделение 1763,8 млн. рублей, или только 4,4% против 6% - по нормативу, то есть со снижением на 648,5 млн. рублей. По РГНФ - 294,0 млн. рублей, что составляет 0,7% расходов на науку против 1,0% по нормативу, снижение составляет 108,1 млн. рублей. Аналогичная ситуация характерна также и для Фонда содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере, объем финансирования которого составляет 441,0 млн. рублей, или только 1,1% вместо 1,5% по нормативу, то есть со снижением на 162,1 млн. рублей. 

В результате обсуждения проекта закона в Государственной Думе в рамках третьего чтения, указанное сокращение финансирования научных фондов было уменьшено, но установленные нормативы не соблюдены - названным фондам финансирование было увеличено соответственно на 200 млн. рублей, 30 млн. рублей и 20 млн. рублей.

Как показала практика, наряду с научными фондами, эффективной формой организации научных исследований должны стать федеральные целевые программы. Подобные программы широко используются в мировой практике для реализации национальных приоритетов научно-технического развития.  

В 2002 году объем бюджетных ассигнований на научные исследования в рамках федеральных целевых программ составляет 7014,8 млн. рублей, или 23,1 % расходов на науку в целом. Следует отметить, что объем "программных" ресурсов сокращен относительно конца 90-х годов более чем на 1700 млн. рублей в год, или на 20 %, что привело к свертыванию масштабов научных исследований в рамках ФЦП.


Концентрация целевых финансовых ресурсов на решении конкретных проблем с конкурсным отбором исполнителей позволяет в ограниченные сроки получить реальные позитивные результаты. В то же время, в ходе формирования и реализации этих программ имеются серьезные просчеты, выявленные Счетной палатой, которые снижают эффективность данного инструмента управления. По этому вопросу имели место критические оценки в посланиях Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации.

В частности, это относится к государственной поддержке государственных научных центров Российской Федерации (далее по тексту - ГНЦ), которая осуществлялась в рамках федеральной целевой научно-технической программы "Исследования и разработки по приоритетным направлениям развития науки и техники гражданского назначения". Статус ГНЦ, введенный в 1993 году, в 2001 году имели 58 организаций, из них 48 – государственные унитарные предприятия. Государственный заказчик программы – Минпромнауки (Миннауки) России.

Основной проблемой программы в части ГНЦ является отсутствие до 2000 года предусмотренного законодательством конкурсного отбора проектов. Отбор проектов после 2000 года проводится на закрытых конкурсах, условия проведения которых противоречат требованиям Федерального закона "О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд". 

Это снижает стимулы развития ГНЦ, не способствует формированию полноценного рынка научно-технических услуг, закрепляет отраслевую научную монополию, выхолащивает конкуренцию в научной сфере. Следует отметить, что программой не определен механизм последующего внедрения полученных в результате проведенных исследований научно-технических результатов. 

Кроме того, в деятельности ГНЦ имеется ряд других недостатков.

Так, не имеют четких критериев обязательные условия для придания научной организации статуса государственного научного центра. В этих условиях, как показали проверки, Минпромнауки России в ряде случаев поддерживало ходатайства о присвоении и сохранении за научными организациями статуса ГНЦ без достаточных оснований и изучения представляемых материалов. Кроме того, не определен порядок выделения субвенций федерального бюджета на содержание уникальных стендов и установок, на укрепление приборной базы науки и другие цели. 

Выделение средств федерального бюджета на капитальные вложения для развития научно-производственной базы ГНЦ носило единичный характер, что не соответствовало Концепции реформирования российской науки, принятой в 1998 году.

Не обеспечив в полной мере приоритетного финансирования программ, выполняемых ГНЦ, Правительство Российской Федерации устанавливает для организаций, ведущих научные исследования и разработки, аналогичные ГНЦ статусы: "федеральный научно-производственный центр", "центр науки и высоких технологий" и другие. Вызывает сомнение необходимость такого разнообразия форм научных центров в условиях ограниченности государственных финансовых ресурсов и далекой от совершенства нормативно-правовой базы.

2.6.Интеграция науки и образования

Интеграция науки и высшего образования в стратегическом плане является важнейшим фактором развития не только научно-образовательной сферы, но и всего общества. Поэтому данная проблема нашла соответствующее отражение в Основах развития науки и технологий, утвержденных в 2002 году.

Административная обособленность научных и образовательных организаций, оказывает негативное воздействие на взаимосвязь исследовательских и образовательных процессов и неизбежно сказывается на эффективности функционирования указанных сфер. 

В прошедшие годы основным и по существу единственным инструментом, используемым на федеральном уровне, являлась Федеральная целевая программа «Государственная поддержка интеграции высшего образования и фундаментальной науки на 1997-2000 годы» (государственные заказчики – Минобразование России и РАН). 

 Несмотря на исключительную значимость Программы и ее определенные позитивные результаты, задачи по укреплению и развитию взаимодействия научных учреждений и высших учебных заведений были реализованы не в полной мере, что подтверждается результатами проверки Счетной палаты.

Негативное влияние на результативность Программы оказало ее недофинансирование. Из предусмотренных паспортом 3,2 млрд. рублей на программные мероприятия было выделено 40,2 % средств (с учетом дополнительного финансирования Минпромнауки России). Это привело к значительному сокращение программных мероприятий - с 29 до 7. 

В результате был нарушен комплексный характер Программы. Наиболее значимые факторы интеграционных процессов не были использованы в достаточной степени. Такое положение оказало отрицательное влияние на эффективность использования выделенных бюджетных ассигнований.

Формальный характер координации государственных заказчиков и других субъектов управления Программой был обусловлен нарушениями действующего законодательства в части определения государственного заказчика-координатора и передачи Центру «Интеграция» части функций государственных заказчиков. Это в значительной степени привело к недостаточно действенному контролю государственных заказчиков и Минпромнауки России за ходом реализации Программы, включая деятельность Центра «Интеграция» и головных исполнителей. Все это неизбежно предопределило другие нарушения, отмеченные в материалах проверки. В их числе: 

- не доведение до экспертов единых требований, утвержденных руководством Программы, что не способствовало реализации принципа единства методик оценки проектов и их результативности;

- нарушения в использовании бюджетных средств для проведения экспертных работ; 

- реализация отдельных проектов без проведения конкурса;

- определенное распыление средств, усугубившее проблему недостатка финансирования проектов. В рамках таких проектов развитие и проведение фундаментальных исследований в пределах намеченных сумм было невозможным, в связи с чем выделяемые средства могли быть использованы лишь на незначительную материальную поддержку ученых, занятых такими исследованиями. Из-за низкого уровня финансирования таких проектов студенты и аспиранты к их реализации с оплатой труда за счет средств Программы не привлекались или их участие было незначительным; 

- многоканальность финансирования проектов при проведении единого конкурса, что привело в ряде случаев к установлению по отдельным проектам двух неадекватных технических заданий или к составлению различающихся смет;

· неэффективное использование бюджетных средств (3,7 млн. рублей);

· нарушения бюджетного законодательства, требующие возврата средств в федеральный бюджет (1,7 млн. рублей) и другие.

 Принятая Правительством Российской Федерации (постановление от 5 сентября 2001 г. № 660) в целях дальнейшего развития интеграции науки и высшего образования новая Федеральная целевая программа на 2002-2006 годы в определенной степени воспроизводит пороки, присущие завершившейся Программе. Это свидетельствует о преемственности негативных черт программ, об отсутствии позитивных элементов преемственности, основанных на учете накопленного опыта.

В первую очередь это относится к финансовому обеспечению новой программы на 2002-2006 годы, которое предусматривается в части федерального бюджета на уровне 37,6 % от объема финансирования, предусматриваемого по Программе 1997-2001 годов (без учета инфляции). Это не соответствует значению и масштабам новой программы, что неизбежно негативно скажется на эффективности ее реализации, на развитии взаимодействия науки и высшей школы. 

Паспорт новой Программы наряду с предполагаемым объемом финансирования не определяет масштаб программных мероприятий. Это свидетельствует о реализации при ее разработке так называемого «базового» принципа определения объемов финансирования без достаточного учета масштабов конкретных мероприятий.

Поэтому было бы целесообразно рассмотреть вопрос о возможности увеличения ресурсного обеспечении Программы, например, за счет средств федерального бюджета, выделяемых государственным заказчикам для финансирования подведомственных учреждений и реализации собственных научных программ и проектов. 

Новая Программа также должна обеспечивать поддержку такой важнейшей формы интеграции науки и образования, имеющей межотраслевой характер, как университетские комплексы, создание которых предусмотрено постановлением Правительства Российской Федерации от 5 сентября 2001 г. № 660.

Одновременно с критическим анализом ресурсного обеспечения, организации и содержания новой Программы на 2002-2006 годы, исходя из опыта реализации Программы в 1997-2001 годах, Правительству Российской Федерации необходимо принять действенные меры по реальной интеграции науки и высшего образования, в том числе, предусматривающие: целевую финансовую поддержку университетских комплексов (вне программы), поиск и экспериментальную проверку эффективности новых форм интеграции науки и высшей школы, которые должны быть обеспечены целевой государственной поддержкой. Необходима также активизация работы соответствующих федеральных органов управления в этой области. 

2.7.Организация работы с результатами научной  деятельности

Основной проблемой использования результатов научной деятельности, как это было установлено проверками Счетной палаты, является его недостаточное законодательное и иное нормативно-правовое обеспечение.

До настоящего времени, по существу, не реализованы Указ Президента Российской Федерации «О государственной политике по вовлечению в хозяйственный оборот результатов научно-технической деятельности и объектов интеллектуальной собственности в сфере науки и технологий» (от 22 июля 1998 г. № 863), постановление Правительства Российской Федерации «Об использовании результатов научно-технической деятельности» (от 2 сентября 1999 г. № 982) и другие документы в этой области. Кроме того, по состоянию на начало декабря 2002 года не было выполнено распоряжение Президента Российской Федерации (от 9 августа 1999 г. № 268-рп) в части обеспечения ввода в действие части Гражданского кодекса Российской Федерации, касающейся интеллектуальной собственности. 

Сейчас это приобретает исключительно актуальное значение, поскольку согласно Основам развития науки и технологий, утвержденным в 2002 году, целью государственной политики в области развития науки и технологий провозглашен переход к инновационному развитию страны посредством адаптации научно-технического комплекса к условиям рыночной экономики и повышения эффективности использования его результатов.

Доля России в обороте мирового рынка гражданской наукоемкой продукции, исчисляемом триллионами долларов США, составляет менее 0,3 %. Это не соответствует возможностям ее научного потенциала.  Для сравнения доля США на этом рынке равна 36%, Японии – 30%, Китая – 6 процентов.

Реализация научных результатов является одним из факторов, определяющих эффективность развития науки. Решающее значение в этой области имеет инвестиционная и инновационная направленность, определяемая экономической ситуацией в стране. Наряду с этим и в самой научной сфере должны создаваться условия, способствующие реализации результатов научной деятельности.

Однако проверки Счетной палаты Российской Федерации показывают, что многие барьеры на пути продвижения на экспорт полученных результатов и к практическому использованию их в экономике страны могут быть сняты при условии значительного улучшения организации науки в масштабах страны, и в первую очередь, выявления объемов и структуры интеллектуальной собственности, которыми располагают научные учреждения и  организации.
Это становится особенно актуальным, если учесть, что объемы мировой торговли лицензиями на объекты интеллектуальной собственности ежегодно увеличиваются на 12% и в 2000 году достигли 500 млрд. долларов США.

Требуют критического пересмотра принципы функционирования действующей системы научно-технической информации (далее по тексту – СНТИ), а также системы правовой охраны интеллектуальной собственности. Необходимо создание условий, обеспечивающих доступ к научной и научно-технической информации в соответствии с требованиями Закона о науке. 
Чрезвычайно актуально обеспечение Минпромнауки России установленной государственной регистрации открытых НИОКР научными организациями и учреждениями  (независимо от их организационно-правового статуса и формы собственности). Сегодня эта проблема не решена, что препятствует созданию соответствующего банка данных. Так, в 2001 году научными учреждениями РАН было зарегистрировано лишь 15,6 % от общего количества проводимых ими тем (работ). Из числа зарегистрированных за последние пять лет научно-исследовательских работ отчетные документы не представлены по 41,7 % завершенным НИР. Аналогичное положение наблюдается в других научных структурах.

Минпромнауки России не осуществляет также и  должную межведомственную координацию по созданию единой системы государственного учета результатов научно-технической деятельности, что приводит к распылению государственных сил и средств. Государственную регистрацию и учет результатов интеллектуальной деятельности осуществляют слабо координируемые, системно, технологически и технически не увязанные органы управления, организации, предприятия и учреждения.

Правовой механизм обеспечения контроля оборота не охраняемых результатов научно-технической деятельности, выполненных за счет бюджетных средств, не создан. Проект закона «О коммерческой тайне» с октября 2002 года находится на рассмотрении Правительства Российской Федерации.

Одним из путей повышения отдачи от проводимых в стране НИОКР может служить совершенствование патентно-лицензионной работы. Ее запущенностью в значительной степени можно объяснить тот факт, что по количеству полученных патентов в расчете на 1 млн. жителей (131) Россия занимает 11-е место в мире, вслед за Японией (994), США (289), Германией (235), Францией (205), Люксембургом (202). По  величине доходов, полученных резидентами страны из других стран мира за использование патентов  и других объектов интеллектуальной собственности, в расчете на одного человека в год (0,6 доллара США) Россия находится на 41 месте в мире, уступая Люксембургу (307,0), Финляндии (219,9), Швеции (144,2), США (134,3), Израилю (82,8), Японии (80,5). 

Ослабление позиций России обусловлено также и тем, что НИОКР и их результаты до настоящего времени фактически  не рассматриваются как национальное достояние, имеющее стратегическое значение. Более того, в условиях перехода к рыночной экономике роль государства как субъекта правоотношений и контроля в области патентно-лицензионной работы была крайне ограниченной, что, по данным Роспатента,  привело к передаче за рубеж значительной части высокотехнологичных разработок на условиях, наносящих ущерб экономической и технологической безопасности России.

В стране до настоящего времени не создана целостная система охраны результатов интеллектуальной собственности, позволяющая учесть интересы всех участников научной деятельности.

В настоящее время права Российской Федерации, работника и работодателя закреплены только в новой редакции закона «О правовой охране топологий интегральных микросхем». Соответствующие проекты изменений и дополнений в ряд других законодательных актов России (Патентный закон и другие) находятся на рассмотрении Государственной Думы.

Правительство Российской Федерации за прошедшие четыре года не обеспечило необходимую корректировку законодательных актов, а также разработку нормативных документов и методических рекомендаций по введению в хозяйственный оборот результатов НИР и НИОКР, объектов интеллектуальной собственности с соблюдением баланса интересов всех участников, включая государство.

Попытки закрепить за государством права на результаты научно-технической деятельности, полученные за счет бюджетных средств, были восприняты научной общественностью в новых экономических и социальных условиях как стремление государства осуществить тотальную и безвозмездную конфискацию результатов многолетней интеллектуальной деятельности. Такое положение было обусловлено недостаточно четкой и обоснованной позицией государства в решении проблемы и отсутствием соответствующей разъяснительной работы.  

Это все привело к тому, что, например, в 1999-2001 годах государственные заказчики ограничились лишь включением в типовую форму государственного контракта декларативных по сути требований о распределении прав на результаты научно-технической деятельности (далее по тексту – НТД) в соответствии с отдельным соглашением согласно порядку, определяемому Правительством Российской Федерации. До настоящего времени указанный порядок Правительством Российской Федерации не определен. 

Исполнителями игнорируются обязанности, возложенные на них контрактом, о незамедлительном уведомлении государственного заказчика  о всех созданных при реализации контракта объектах интеллектуальной собственности.

В результате в 2000-2001 годах не было заключено ни одного соглашения о разделе прав на результаты НТД, являющегося неотъемлемой частью контракта, с исполнителями НИР и НИОКР по государственным контрактам. Федеральными органами исполнительной власти инвентаризация результатов научно-технической деятельности подведомственных научных учреждений и организаций не проведена.

 В организации патентно-лицензионной работы в научных системах страны имеют место существенные недостатки. В частности, как было установлено проверкой Счетной палаты, РАН не осуществляет организационно-методическое обеспечение патентно-лицензионной деятельности, охраны интеллектуальной собственности. В Академии не установлен порядок организации патентно-лицензионной работы. Не выработаны рекомендации в этой области, учитывающие особенности РАН и способствующие усилению заинтересованности научных учреждений и работников Академии в доведении  полученных результатов исследований до патентоспособного состояния и в их патентовании. Вопросы интеллектуальной собственности  в настоящее время не отражены ни  в коллективных договорах, ни в трудовых соглашениях, заключаемых в научных учреждениях Академии. 

В РАН отсутствует достоверный учет количества охранных документов (патентов, свидетельств), полученных ее организациями, а также заключаемых ими лицензионных соглашений. Сводный банк данных о результатах НИР, готовых к применению, в целом по системе Академии отсутствует.  

Особое значение для развития отечественного научного потенциала имеет практическое использование достижений академической науки, объем проводимых  прикладных НИОКР в которой составляет от 5 до 30% от общего числа исследований, выполняющихся за счет средств федерального бюджета. 

Однако инновационный потенциал академической науки  востребован пока незначительно. Основная причина - общее состояние отечественной экономики,  недостаточная поддержка государством инновационной деятельности. По данным Минпромнауки России, доля федерального бюджета в общем объеме затрат отечественных предприятий на инновации составляет лишь 2,5%, бюджетов субъектов Российской Федерации – 1,5%, внебюджетных фондов –     2 процента.

Это негативно сказывается на реализации возможностей страны занять выгодные позиции на соответствующих мировых рынках. Так, разработанная Институтом химии твердого тела и механохимии СО РАН механохимическая технология получения лекарственных средств, несмотря на свою высокую проектную эффективность, не была востребована местными фармацевтическими предприятиями. Ее импортировала из России фирма «Bayer» – известный в мире производитель быстрорастворимых лекарственных средств. Приобретение указанной технологии принесет фирме «Bayer»  дополнительные доходы и лидерство на  мировом рынке этих товаров, в том числе и российском.
Необходимо отметить, что в последние годы научными организациями и учреждениями РАН создаются инновационные структуры. Однако до настоящего времени опыт работы данных структур Академией не обобщен. Руководство РАН не взаимодействует с Российским фондом технологического развития и Фондом содействия развитию малых форм предприятий в научно-технической сфере. При этом РАН не имеет информации о масштабах и эффективности поддержки этими фондами инновационной деятельности ее научных учреждений.

Академия не осуществляет должного взаимодействия с органами власти субъектов Российской Федерации, которые могли бы оказывать содействие внедрению отечественных разработок, способствуя тем самым созданию новых квалифицированных рабочих мест, увеличению налогооблагаемой базы, повышению благосостояния населения региона. 
В России на протяжении нескольких последних лет отсутствует согласованная инновационная политика различных федеральных министерств. Так, в 1999 году Миннауки России с участием ГНЦ на конкурсной основе выбрало 21 проект высокой степени завершенности и коммерциализации для включения в Федеральную адресную инвестиционную программу. На освоение их на собственных производственных площадях требовалось не более 1-1,5 лет. Однако по чисто формальным причинам Минэкономики России не включило эти  проекты в состав указанной программы. 

В 2000 году ряд ГНЦ представил свои предложения в Миннауки России на право получения государственной поддержки 30 инновационных  проектов с целью создания конкурентоспособных товаров, освоения производства и выведения их на рынок и ускорения процессов коммерциализации научно-технических результатов. Из них только 2 проекта были отобраны экспертизой. В число  указанных 30 проектов - победителей конкурса  не  вошел ни один из 21 упомянутых выше проектов. 

Приведенные примеры ставят под сомнение эффективность израсходованных ГНЦ в период 1994-2000 годов 4826,6 млн. рублей, полученных ими в рамках государственной поддержки.

До настоящего времени в России не налажена эффективная система научно-технического и внешнеэкономического сотрудничества с зарубежными странами.

Проверки Счетной палаты выявили наличие ряда нерешенных проблем и недостатков в этой области. Так, например, в РАН такие вопросы должным образом не упорядочены. Единая система учета передачи результатов научно-технической деятельности Академии за границу отсутствует, система охраны научных и технологических достижений не создана  и контроль этого вида деятельности научных учреждений Академией не осуществляется. Более того, в РАН не налажен контроль участия сотрудников государственных научных организаций в деятельности зарубежных научных фондов на основе грантов. Научные отчеты, направляемые российскими грантополучателями в зарубежные научные фонды, не обсуждаются на заседаниях ученых советов научных организаций. Вследствие этого осуществлялась неконтролируемая передача результатов интеллектуальной деятельности за рубеж. 

Отсутствие в научной сфере должного контроля за использованием результатов НИР в международном сотрудничестве крайне отрицательно влияет на воспроизводство научного потенциала страны.
2.8.Состояние контроля и государственного регулирования в научной сфере

Существенным фактором, снижающим эффективность использования отечественного научного потенциала, является недостаточный и несистемный контроль в научной сфере, включая внутренний контроль в академических и других научных структурах, финансируемых, в основном, из федерального бюджета.

В значительной степени это обусловлено тем, что контрольные функции Минпромнауки России ограничены лишь той частью научной сферы, по которой само Министерство формирует заказ на проведение научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ. В то же время, поскольку Минпромнауки России ответственно за развитие науки, разработку и реализацию государственной научно-технической политики в стране, эта функция не может быть ограничена.

Важнейшая проблема контроля в научной сфере - системный анализ и оценка эффективности научной деятельности. Однако, это направление еще не стало основой государственного контроля в научной сфере, что негативно влияет на эффективность использования всего научного потенциала.

По существу в стране отсутствует четко организованная система такого контроля. Проводимая Минпромнауки России государственная аккредитация научных организаций не может подменить эту работу.

В ходе проверок Счетной палаты в Минпромнауки (Миннауки) России было установлено отсутствие достаточных аналитических материалов с обоснованными оценками эффективности научной деятельности Российской академии наук и отраслевых академий. В то же время, на их финансирование направляется половина расходов федерального бюджета на научные исследования. 

Минпромнауки России до настоящего времени не разработана единая методика оценки эффективности функционирования научной сферы и входящих в нее структур. 

Острота проблем организации внутреннего контроля наиболее характерна для Российской академии наук. Как показала проверка, годовые отчеты РАН и отделений не содержат оценки работы научных учреждений, а также анализ проблем, имеющихся в деятельности РАН.   

В работе Президиума РАН и ее отделений имеются существенные упущения в организации проверок научных учреждений Академии. В некоторых из них проверки не проводились более пяти лет.

В изученных материалах проверок не отражались такие аспекты научно-организационной деятельности, как уровень и эффективность выполнения заданий, утвержденных отделениями, состояние государственной регистрации научных исследований, соблюдение государственных стандартов и другие. 

Отсутствие необходимой системы контроля в научной сфере приводит к неэффективному, а в ряде случаев к нецелевому расходованию бюджетных средств. В частности, проверки показывают, что Минпромнауки России не только не обеспечивает организацию контроля в научной сфере,  но и само допускает нарушение бюджетного законодательства. Так, в 2000 году ГП НИЦ «Строительство» из средств федерального бюджета, полученных от Минпромнауки России в рамках поддержки ГНЦ, направило 1619 тыс. рублей на содержание аппарата и созданных при нем коммерческих структур, а не на финансирование научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ.


Изложенное позволяет утверждать, что увеличение государственной поддержки науки за счет средств федерального бюджета, является необходимым, но отнюдь не достаточным условием ее эффективного функционирования. Непременным условием, помимо прочего, должна стать организация действенного контроля за использованием выделяемых средств. Без этого неизбежно будут воспроизводиться имеющиеся в научной сфере негативные явления.

Следует отметить, что за последние годы стало значительно меньше выявляться случаев нецелевого расходования средств, что в первую очередь объясняется совершенствованием бюджетного законодательства и казначейской системой исполнения бюджета. В то же время внимание к вопросам экономической эффективности государственных финансовых вложений в науку остается недостаточным и требует усиления.

Не имея достаточной информации об эффективности научной сферы, Миннауки России не смогло обеспечить проведение реструктуризации научных учреждений в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 7 мая 1997 г. № 543 «О неотложных мерах по усилению государственной поддержки науки в Российской Федерации». В то же время, продуманное и обоснованное преобразование этой сферы в условиях скудного бюджетного финансирования позволило бы избавиться от «околонаучного» балласта и сконцентрировать ресурсы на приоритетных направлениях научных исследований и улучшить материальную поддержку ученых.

О необходимости незамедлительного решения вопросов реструктуризации научных систем свидетельствует не соответствующий экономическому положению страны значительный рост в период реформ количества государственных научно-исследовательских институтов федерального уровня (преимущественно в академическом секторе). 

В стране  за 1994-2000 годы были созданы 229 таких НИИ, что оставляет почти 14 % от их общего числа. При этом удельный вес прочего персонала, выполняющего хозяйственные и административные функции, в общей численности работников в России, занятых НИОКР, вырос. Это произошло за счет сокращения доли основной категории работников – исследователей. Учитывая современные проблемы воспроизводства научного потенциала такое положение объяснить трудно.   

Государственное регулирование в научной сфере в России имеет особое значение, что обусловлено ее традиционно высокой ролью в развитии общества и широким фронтом исследований, а также сложностью и многоступенчатостью ее структуры. 

Федеральным законом «О науке и государственной научно-технической политике» предусмотрено рациональное сочетание государственного регулирования и самоуправления научной деятельности. В то же время, отсутствие полноценного контроля в научной сфере выхолащивает смысл такого сочетания.

Существенные проблемы государственного регулирования в научной сфере имеют место в ее законодательном и концептуальном обеспечении, процессе формирования государственных приоритетов и тематики научно-исследовательских работ, финансируемых за счет средств федерального бюджета, создании условий для использования их результатов в других областях. 

Это, в частности, прослеживается на примере стремительного роста членов Российской академии наук в 90-е годы (в 1,7 раза), несмотря на отсутствие подобного увеличения выдающихся научных результатов.

Таким же примером является сохранение Отделения архитектуры в Российской академии художеств при организации самостоятельной Российской академии архитектуры и строительных наук (РААСН). Большая часть членов Академии художеств по данному Отделению является одновременно членами РААСН. 

Существенные изъяны государственного регулирования науки в значительной степени обусловлены недостаточной организационной и методологической работой в этой области Правительства Российской Федерации, и в первую очередь, соответствующего федерального органа исполнительной власти – Минпромнауки (Миннауки) России.

В определенной степени это является следствием частых реорганизаций данного органа управления, которые существенно снизили его ответственность.   

Руководители современных научно-организационных структур связывают ослабление государственного регулирования в области науки с отсутствием самостоятельного органа управления научной сферой, а также отсутствием в Правительстве должности Заместителя Председателя, отвечающего в основном за разработку и реализацию научно-технической политики.

Минпромнауки России в силу своей многофункциональности (более ста функций), охватывающей науку, отрасли промышленности и военно-техническое сотрудничество, не может в относительно сжатые сроки обеспечить полноценное решение указанных проблем, имеющихся в научной сфере. 

Характерно, что в Положении о Минпромнауки России не отражено решение об отнесении развития науки и технологий к числу высших приоритетов государства, принятое Президентом Российской Федерации в марте 2002 года.

Создание самостоятельного органа федерального управления в указанной сфере, наделенного соответствующими полномочиями и статусом, полностью соответствовало бы провозглашенному приоритету развития науки и технологий. Это может иметь большое значение для успешной реализации Послания Президента Российской Федерации В.В.Путина Федеральному Собранию Российской Федерации, в особенности, в части формирования амбициозных целей развития России и их практического достижения.

Такое решение полностью отвечало бы основным задачам, сформулированным в Концепции национальной безопасности Российской Федерации, утвержденной  Указом Президента Российской Федерации от 10 января 2000 г. № 24.

Кроме того, сложившаяся ситуация требует принятия мер по совершенствованию организации управления в системе РАН и других отраслевых академий, имеющих государственный статус, повышения их роли в государственном регулировании научной сферы. Одновременно необходимо обеспечить усиление этого регулирования по отношению к самим академиям.

2.9. Выводы

1. В условиях проводимых в стране экономических преобразований произошло сокращение отечественного научного потенциала, состояние которого не способствует повышению национальной безопасности России, ее конкурентоспособности на мировых рынках наукоемкой продукции и услуг. 

2. Российская наука практически оказалась исключенной из процесса реформирования экономики и не обеспечивает последовательного создания научного «задела», крайне необходимого для преодоления технологического отставания России от развитых стран. По уровню применения новейших технологий в экономике Россия отстает от промышленно развитых стран на 45-50 лет. 

3. Отсутствие науки в числе стратегических национальных приоритетов, крайне ограниченные возможности отечественной экономики отрицательно сказались на всех составляющих научного потенциала. 

Критические изменения произошли в кадровой составляющей. До настоящего времени не преодолена тенденция значительного «старения» кадрового корпуса науки, что неизбежно приведет к утрате преемственности научных знаний. 

Основными причинами негативных изменений кадрового потенциала является несоответствие объема и структуры финансирования масштабам научной деятельности, низкий материально-технический уровень обеспечения научного труда и пенсионного обеспечения ученых;  

Научный фактор фактически не входил в число стратегических государственных приоритетов, вследствие чего научная сфера была обречена на простое выживание.  

4. Реальные процессы, происходящие в отечественной научной сфере, не  соответствуют сложившейся практике мирового сообщества. По доле затрат на исследования и разработки в ВВП в конце 90-х годов Россия отставала от развитых стран более чем в 2 раза, по величине этих затрат на душу населения - в 6-12 раз.

5. Норма Закона о науке о выделении на финансирование НИОКР гражданского назначения не менее 4 % расходной части федерального бюджета изначально не выполняется. Недостаточное финансирование науки в переходный период, отсутствие необходимого оборудования привело к прекращению исследований по ряду научных направлений, в которых Россия занимала ведущие позиции в мире. 

6. В переходный период бюджетное финансирование стало решающим фактором сохранения основ научного потенциала страны. Это обусловлено тем, что кардинальные экономические преобразования неизбежно сопровождаются снижением коммерческой (предпринимательской) востребованности  результатов научной деятельности,  слабой инновационной активностью.

7. До настоящего времени концептуальными документами в области науки не определены необходимые России масштабы развития научной сферы. Не имеет достаточных обоснований уровень государственной поддержки научной сферы, адекватный масштабам ее развития, современному состоянию и задачам дальнейшего развития экономики и социальной сферы страны. Указанные параметры должны формироваться на основе анализа динамики  соответствующих экономических пропорций, в первую очередь наукоемкости ВВП, и определения на перспективу их пороговых значений.

8. Вопросы формирования и практической реализации системы стимулов, обеспечивающих приток негосударственных вложений в российскую науку, не решены.  

9. Усиление всех форм государственной поддержки научной деятельности является необходимым условием предотвращения необратимого разрушения научного потенциала и обеспечения его воспроизводства. 

Предусмотренный при утверждении в 2002 году Основ развития науки и технологий рост объемов финансирования науки из федерального бюджета к 2010 году с учетом ее хронического недофинансирования в 90-е годы не может обеспечить своевременные и кардинальные изменения условий функционирования научной сферы, а также решения задач социально-экономического прогресса страны. 

10. Недостатки и упущения в организации научной сферы, ее правовом обеспечении и в условиях реализации НИОКР, выявляемые в ходе проверок Счетной палаты, не позволяют эффективно использовать выделяемые средства федерального бюджета. Усиление государственной поддержки без устранения имеющихся недостатков неизбежно приведет к их расширенному воспроизводству и, в конечном итоге, к неэффективному использованию государственных ресурсов. 

11. Существующая нормативно-правововая база научной сферы не обеспечивает эффективного воспроизводства научного потенциала.

12. В стране не создана базирующаяся на четких и научно-обоснованных критериях система долгосрочного прогнозирования развития приоритетных направлений науки и технологий, нацеленных на решении важнейших задач социально-экономического и культурного развития.

13. Требует оперативной реконструкции технология формирования тематики НИР и финансирования научного комплекса из федерального бюджета. Государственный заказ на научную продукцию, соответствующие программы научных исследований, позволяющие концентрировать государственные ресурсы на приоритетных направлениях научных исследований, еще не стали основными и эффективными формами государственного регулирования в научной сфере.

14. Не созданы достаточные условия для эффективного использования результатов НИР, распределения  имущественных прав на них с учетом интересов государства и научного сообщества. Недопустимо затянута реализация решений о  вовлечении в хозяйственный оборот результатов исследований и разработок.

 15. В научной сфере не сформирована действенная система контроля, основным звеном которой должен быть анализ эффективности деятельности научных учреждений и, как следствие, эффективности использования средств федерального бюджета, выделяемых на проведение научных исследований.

16. До настоящего времени не проведена инвентаризация научных учреждений, использующих  средства федерального бюджета, не осуществлена реструктуризация их сети, основным критерием которой должна быть эффективность научной деятельности.

17. Государственное регулирование в научной сфере, федеральный орган исполнительной власти, ответственный за формирование и реализацию государственной научно-технической политики не обеспечивают в достаточной степени эффективное функционирование научной сферы. Этому во многом способствует отсутствие самостоятельного органа управления в этой сфере.

18. Нуждается в повышении роль Российской академии наук и отраслевых академий, имеющих государственный статус, в государственном регулировании научной сферы с одновременным усилением государственного регулирования по отношению к самим академиям.

19. Основы развития науки и технологий, утвержденные в 2002 году, наметили комплексный подход к развитию российской науки. Реализация этого документа в полном объеме позволит существенно изменить ситуацию с воспроизводством российского научного потенциала.

План мероприятий по их реализации в 2002-2003 годах, разработанный Правительством Российской Федерации, не охватывает все предусмотренные Основами меры в области совершенствования структуры государственного сектора науки и высоких технологий. Это не позволит в полном объеме и в необходимые сроки обеспечить реализацию Основ. Недостатки Плана, в определенной степени, обусловлены несовершенством и неопределенностью ряда положений Основ, например, в части включения инвентаризации научной сферы в этапы реализации Основ. 

            2.10.Предложения
1. Направить сводный аналитический доклад «Основные проблемы и условия эффективного воспроизводства отечественного научного потенциала»:

- Правительству Российской Федерации - для использования содержащихся в докладе положений и выводов Счетной палаты Российской Федерации в работе по реализации положений Основ политики Российской Федерации в области науки и технологий на период до 2010 года и дальнейшую перспективу, утвержденных Президентом Российской Федерации в 2002 году;

-     в Государственную Думу и Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации.   

2. Использовать материалы доклада для повышения в 2003 году уровня проведения проверок формирования, целевого и эффективного использования средств федерального бюджета, выделяемых на развитие науки, в Минпромнауки России, Российской академии наук и других академиях, имеющих государственный статус, а также в иных субъектах научной сферы. 

3. В ходе этих проверок обеспечить оперативный контроль за реализацией Основ политики Российской Федерации в области развития науки и технологий. 

3. ОПЫТ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ  НОВОГО ВИДА АУДИТА –

"АУДИТА ЭФФЕКТИВНОСТИ" В РАБОТЕ СЧЕТНОЙ ПАЛАТЫ

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Во второй половине ХХ века в развитых странах мира активно шел поиск новых форм государственного финансового контроля, обеспечивающих поддержание необходимого баланса между государством, гражданским обществом и рыночными силами в процессе использования государственных бюджетных средств. При этом, как подчеркивается в «Лимской декларации руководящих принципов контроля», принятой в 1977 году на 1Х Конгрессе Международной организации высших органов финансового контроля (ИНТОСАИ), «контроль является не самоцелью, а неотъемлемой частью системы регулирования, которая должна вскрывать отклонения от принятых стандартов и нарушения принципов законности, эффективности и экономии расходования материальных ресурсов на возможно более ранней стадии с тем, чтобы иметь возможность принять корректирующие меры, в отдельных случаях, привлечь виновных к ответственности, получить возмещение причиненного ущерба или осуществить мероприятия по предотвращению таких нарушений в будущем».

Традиционный государственный контроль за исполнением бюджета со стороны высших органов финансового контроля (ВОФК) в течение долгого времени осуществлялся в форме традиционного финансового аудита, в процессе которого проверялись правильность ведения и полнота учета и отчетности государственных расходов, а также соответствующих финансовых документов ("аудит отчетности"); соответствие доходов и расходов исполненного государственного бюджета показателям, утвержденным парламентом ("аудит соответствия"). 

Указанные проверки осуществляются после предоставления правительством парламенту отчета об исполнении бюджета за отчетный финансовый год. В результате проведения "аудита отчетности" орган государственного финансового контроля должен дать подтверждение парламенту и общественности в том, что исполнительная власть надлежащим образом осуществляет ведение счетов и учетной документации при расходовании бюджетных средств и представляет достоверную финансовую информацию об исполнении бюджета.

Результатом "аудита соответствия" должен быть ответ на вопрос о законности и целевом использовании бюджетных средств в отчетном финансовом году, то есть соответствие показателей исполненного правительством бюджета, показателям закона о бюджете, утвержденного парламентом. 

Высшие контрольные органы развитых стран накопили большой практический опыт проведения финансового аудита как инструмента контроля за исполнением государственного бюджета. И уже с начала 70-х годов прошедшего столетия в их деятельности постепенно начал развиваться новый вид государственного финансового контроля – проверка эффективности расходования бюджетных средств, который получил название «аудит эффективности».

         Появление этого вида контроля было зафиксировано в статье 4 «Лимской декларации руководящих принципов контроля», в которой подчеркивается, что в дополнение к финансовому аудиту, «важность которого неоспорима, имеется также другой вид контроля, который направлен на проверку того, насколько эффективно и экономно расходуются государственные средства. Такой контроль включает не только специфические аспекты управления, но и всю управленческую деятельность, в том числе, организационную и административную системы».

       В настоящее время аудит эффективности в зарубежных странах становится преобладающим видом контроля за исполнением расходов государственного бюджета. Так, например, его доля в общем количестве проверок, проводимых высшим органом государственного финансового контроля, превышает 60 процентов.

3.1. "Аудит эффективности" как новый вид контроля за расходами государственных ресурсов.

Основным отличием «аудита эффективности» от финансового аудита является проверка экономичности, результативности и действенности использования государственных ресурсов при выполнении федеральными органами исполнительной власти и получателями бюджетных средств поставленных перед ними задач, касающихся стратегических социально-экономических программ и программ межведомственного характера.

Анализ практики проведения «аудита эффективности» в зарубежных странах позволяет сформулировать два основных принципа, которыми должны руководствоваться органы финансового контроля:

            - в рамках «аудита эффективности» проверяется не процесс принятия решений органами представительной и исполнительной власти, а ход реализации этих решений;

            - «аудит эффективности» проводится не с целью определения достоинств и правильности проводимого политического курса или утвержденных государственных программ, а для оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти по их реализации.

Характерным требованием к "аудиту эффективности" является то, что он не должен концентрироваться всецело на критических замечаниях, а быть, прежде всего, конструктивным. То есть, наиболее важным аспектом "аудита эффективности" являются выводы и рекомендации, направленные на повышение эффективности использования государственных средств объектом проверки, а не критика его деятельности. 

Причин, которые привели к возникновению и быстрому развитию этого вида контроля было несколько. 

        Во-первых, наиболее общей причиной является повышение экономического потенциала общества, при котором закономерно происходили качественные изменения в социально-экономической, политической, институциональной и других сферах, что прямо или косвенно оказало влияние на повышение роли ВОФК в системе  финансового контроля и результативность их деятельности.

       Во-вторых, в развитых странах сформировались и, в основном, реализуются общепринятые Международные принципы и правовые основы подготовки проекта государственного бюджета, его исполнения, а также Международные стандарты финансовой отчетности, Международные стандарты аудита. Результатом этого является возрастание степени прозрачности и публичности бюджетного процесса, что также гарантирует предупреждение различного рода злоупотреблений и нарушений при расходовании бюджетных средств.

В-третьих, в зарубежных странах сформировалась эффективная система государственного финансового контроля, в которой законодательно разграничены функции внешнего контроля, осуществляемого независимыми и подотчетными лишь парламентам своих стран органов (ВОФК), и внутреннего контроля, действующего в рамках исполнительной власти через систему казначейства и различных органов контроля министерств и ведомств. При этом ВОФК играют ведущую роль по отношению к структурам внутреннего контроля. В процессе проведения финансовых проверок они оценивают контрольно-ревизионную деятельность последних и, в зависимости от уровня ее качества, соответствующим образом используют полученные результаты при организации своей работы по контролю за исполнением бюджета.

Одновременно происходит существенное изменение и в структуре бюджетных нарушений. Уменьшается доля выявленных фактов незаконного и нецелевого расходования бюджетных средств, при этом часто в процессе проверки обнаруживают лишь арифметические ошибки, неточности, несоблюдение формальностей при составлении отчетности.

В связи с этим финансовый аудит перестал представлять для парламента непосредственный интерес, так как в динамике он выявляет все меньше серьезных негативных фактов в использовании исполнительной властью бюджетных средств. Поэтому необходимость вызвать и усилить интерес парламента к аудиторской работе также явилось одной из причин появления «аудита эффективности» как качественно нового вида финансового контроля за исполнением бюджета.

       В аудиторских стандартах ИНТОСАИ подчеркивается, что «в отличие от аудита финансовой отчетности, который проводится в соответствии с совершенно особыми требованиями и целями, "аудит эффективности" в большей степени доступен для оценки и интерпретации». Предметом "аудита эффективности" является конкретная программа, вид деятельности или функция, выполняемая проверяемым объектом с использованием государственных средств. 

В большинстве высших органов финансового контроля разработаны собственные стандарты и методики проведения "аудита эффективности". В рамках международных организаций проводятся специальные семинары и конгрессы, посвященные вопросам его методологии и практики.       Следует отметить, что применяются различные названия проверок эффективности использования государственных средств – «аудит эффективности» работы, «аудит денежных средств» (value for money audits), «аудит производства», «операционный аудит» и другие, хотя по содержанию и методам проведения между ними нет существенных различий.

       При проведении «аудита эффективности» проверка может проводиться в отношении одного или нескольких перечисленных взаимосвязанных элементов, либо иметь более специализированную направленность в рамках одного элемента, например, проверку рационального использования только трудовых ресурсов.

3.2 Выбор темы для аудита эффективности 

          Наиболее важным этапом планирования «аудита эффективности» является выбор темы и объекта проверки, поскольку проверить все аспекты деятельности всех министерств и ведомств невозможно. Для этого нужен процесс, с помощью которого можно отобрать для проверки наиболее важную область и направление деятельности в какой либо сфере работы государственного аппарата.             

Инспекция Счетной палаты РФ по контролю средств на образование и культуру в 2002 году осуществила проверку целевого использования Министерством образования Российской Федерации ассигнований, выделенных на реализацию Федеральной целевой программы развития образования в части выполнения мероприятий по компьютеризации сельских школ. 

Впервые в работе контрольных органов России при анализе итогов проверки была сделана попытка оценить весь комплекс мероприятий по компьютеризации сельских школ с двух позиций – финансового аудита и "аудита эффективности". 

Почему именно это контрольное мероприятие было выбрано базой для применения нового вида аудита?

Во-первых, потому что проблема содержания и качества образования, его доступности, соответствия потребностям конкретной личности, является сегодня одним из самых актуальных вопросов, определяющих состояние интеллектуального потенциала современного общества. 

Во-вторых, важность информационно-технологического развития отечественной образовательной системы была особо подчеркнута в Послании Президента Российской Федерации В.В.Путина Федеральному Собранию Российской Федерации на 2001 год "О положении в стране и основных направлениях внутренней и внешней политики государства".

В-третьих, это стало первым мероприятием государственного масштаба в направлении информационно-технологического развития образовательной системы. 

Все развитые и многие развивающиеся страны, решая эту проблему, осуществляют широкомасштабные программы информатизации образования. На этом фоне состояние информатизации российской школы можно оценить как неудовлетворительное. 

На момент проверки в России (по данным исследований IEA в 1999 году) один компьютер с современным интерфейсом приходился более чем на 500 учащихся. Менее 2-х процентов общеобразовательных учреждений имели в своем распоряжении средства сетевого взаимодействия и только 1,5 процента - выход в глобальную сеть. Большую часть компьютерного парка в общеобразовательных школах составляли установленные в 1985-1992 годах компьютеры первого поколения, которые не давали возможности ввести типовую операционную среду Windows 95/98. Разработка русскоязычных образовательных процессов шла медленно. Из-за отсутствия разработок образовательных ресурсов сети Интернет появляющиеся сайты часто имеют крайне низкое качество.

До 2001 года централизованные поставки в российские школы практически не осуществлялись. Реальное внедрение информатизационных и телекоммуникационных технологий в сферу образования началось с Поручения Президента Российской Федерации В.В. Путина Правительству, данное 1 сентября 2000 г. - в День знаний, о компьютеризации сельских школ: «принять меры по компьютеризации сельских школ, предусмотрев на эти цели 1 млрд. руб. в рамках Федеральной программы развития образования и необходимое софинансирование за счет средств субъектов Российской Федерации».

Приказом Министерства образования Российской Федерации от 24 ноября 2000 г. №3405 в рамках Федеральной программы развития образования был организован Проект "Компьютеризация сельских школ – 2001". 

Приоритет, отданный именно школам села, объяснялся их особым положением в процессе построения единой образовательной информационной среды. В систему образования страны входят 31480 сельских школ основного общего образования в которых обучается треть школьников страны. Даже по действующим нормативам сельские школы на конец 2000 года были оснащены компьютерной техникой всего лишь на 5 процентов.

Специфика обучения в сельской школе заключается в информационной изоляции обучающихся и преподавательского состава ограничениях по применению наглядных демонстрационных пособий, лабораторного оборудования. В большинстве сельских школ учащиеся просто никогда не видели компьютер. Все школы находятся в удалении от методических центов. Таким образом, Поручение Президента компьютеризировать сельские школы открывало не только возможность проведения полноценных занятий по информатике на селе, но и решения социального вопроса с точки зрения информационного неравенства сельских и городских школьников.

В целях охвата наибольшего количества сельских школ и объективного анализа результатов компьютеризации в субъектах Российской Федерации к проверке были привлечены региональные контрольно-счетные палаты 22 субъектов Российской Федерации: Тамбовской, Архангельской, Калининградской, Волгоградской, Саратовской, Воронежской, Сахалинской, Пензенской, Новосибирской, Калужской, Брянской, Тюменской, Рязанской, Красноярской, Владимирской, Краснодарской областей, республик Алтай, Башкортостан, Карелия, Дагестан, Чувашия, котского автономного округа. С их участием было проверено 578 сельских школ.

Анализ итогов проверки был проведен на базе методологии и методики финансового аудита и «аудита эффективности», которые используются высшими контрольными органами Канады, Германии и других развитых стран. 

Финансовый аудит и "аудит эффективности" представляют собой единую систему в структуре государственного финансового контроля. Вместе с тем они представляют собой относительно самостоятельные категории. Сравнение финансового аудита и «аудита эффективности» показывает, что последний дает возможность показать: 

- налогоплательщикам - целостную картину эффективности деятельности министерства или ведомства в использовании государственных средств; 

- органам исполнительной власти - пути решении того или иного вопроса при социально-экономическом прогнозировании; 

- парламентариям – имеющиеся пробелы и упущения в законотворческой работе. 

Обобщенно можно сказать, что «аудит эффективности» позволяет получить более полную, качественно иную картину в использовании государственных средств, чем это имеет место при проведении финансового аудита. 

3.3. Финансовый аудит использования государственных средств

        при осуществлении компьютеризации сельских школ 

Анализ использования Министерством образования РФ ассигнований, выделенных из федерального бюджета на 2001 год на реализацию мероприятий по Проекту, проведенный в рамках финансового аудита заключается в определении полноты и своевременности денежных поступлений, фактического расходования бюджетных ассигнований в сравнении с законодательно утвержденными показателями и выявлении финансовых отклонений и нарушений.

Как же осуществлялось финансирование данного Проекта? В проекте федерального бюджета на 2001 год, представленного в Государственную Думу в августе 2000 г., средств на компьютеризацию сельских школ предусмотрено не было.

В целях решения данного вопроса в установленном законодательством порядке заместитель Председателя Правительства Российской Федерации В.И.Матвиенко поручила Министру образования В.М.Филиппову совместно с Министерством финансов "решить вопрос при доработке федерального бюджета на 2001 год о выделении в соответствии с Поручением Президента Российской Федерации 1 млрд. руб. за счет средств, предусмотренных на реализацию Федеральной программы развития образования". 

Однако Министерство образования совместно с Министерством финансов Российской Федерации соответствующих предложений по внесению изменений в проект федерального бюджета на 2001 год в связи с финансированием компьютеризации сельских школ не вносили, хотя могли это сделать. В результате в утвержденном 27 декабря 2000 г. Федеральном законе "О федеральном бюджете на 2001 год" сумма средств на компьютеризацию сельских школ учтена не была.

Где же был найден источник для финансирования Проекта?

В законе о федеральном бюджете на 2001 год на проведение мероприятий Федеральной программы развития образования в области общего среднего, начального профессионального, среднего профессионального, высшего профессионального образования, а также на прочие расходы в области образования было утверждено 1748,9 млн. рублей. Эта сумма была предусмотрена в "Перечне федеральных целевых программ и федеральных программ развития регионов, предусмотренных к финансированию из федерального бюджета на 2001 год" (приложение 39 к Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2001 год»). 

В сводной бюджетной росписи расходов федерального бюджета, утвержденной Министром финансов Российской Федерации, средства, предусмотренные законом о федеральном бюджете на развитие образования в части общего среднего, начального профессионального, среднего профессионального, высшего профессионального образования в объеме 1748,9 млн. руб. были изъяты и перераспределены на подраздел "Прочие расходы в области образования", из которых 1 млрд. руб. был направлен на осуществление компьютеризации сельских школ. 

Таким образом, компьютеризация сельских школ была профинансирована с нарушением Закона о бюджете 2001 г. за счет средств Федеральной программы развития образования, а расходы на мероприятия самой Программы (ФПРО), предусмотренные утвержденным федеральным бюджетом, были профинансированы по остаточному принципу.
Для финансирования Проекта из федерального бюджета был выделен 1 млрд. руб., а из бюджетов субъектов Российской Федерации на основе софинансирования - 0,9 млрд.руб.  В качестве прямого финансирования регионами было перечислено 0,6 млрд.руб. на оплату государственных контрактов по поставке компьютерного оборудования; 0,4 млрд.руб.оставались в их распоряжении и использованы на оплату установки оборудования в школе, подготовку кадров учителей информатики, подготовку помещений под установку компьютерного оборудования, доставку оборудования от регионального централизованного склада до сельских школ. 

В результате открытого конкурса на поставку компьютерной техники в сельские школы Министерством образования, как государственным заказчиком, было заключено 8 государственных контрактов с 5 фирмами – поставщиками на сумму 1,5 млрд. рублей. 

Оборудование поставлялось комплектами двух категорий: 

· рабочее место преподавателя;

· рабочее место ученика.

Его спецификация соответствовала конкурсным требованиям.

Договор поставки осуществлялся на международных условиях DDP (Инкотермс), при которых в цену товара помимо прочих расходов включаются все накладные расходы поставщика (таможенные сборы, налоги, цена доставки (транспортные расходы), цена гарантийного обслуживания). 

Проверка показала, что колебание цен за комплект оборудования по округам и регионам за одно рабочее место учителя составляло от 36,7 (Центральный федеральный округ) до 27 тыс. рублей. За рабочее место ученика - от 25 до 21 тысячи рублей. Однако возникшая разница в цене имела вполне объективные причины. Как показал конкурс, только пять отечественных фирм оказались готовы к принятию государственного заказа такого масштаба и могли предложить технику, отвечающую по своей спецификации конкурсным требованиям, Наряду с этим цена диктовалась и качеством сборки. Так компьютеры от поставщика ЗАО "ИВК", поставившего технику в Центральный федеральный округ, собираются на базе московского завода, выпускающего электронное оборудование. Проходят технические испытания. Компьютеры этого поставщика зарекомендовали себя как наиболее надежные. Значительное влияние на формирование цены оказывали транспортные расходы.

В Проекте была учтена необходимость компенсации недостатка в сельской школе учебных пособий. Поэтому наряду с компьютерным оборудованием Минобразования России поставило в 31049 сельских школ по комплекту прикладных программ учебного назначения по всем областям знаний на 27 CD-ROOM-дисках. 

Независимая экспертиза рынка электронных изданий учебного назначения из 300 представленных на экспертизу изданий определила 45 как лучших по комплексу потребительских качеств. Дополнительная экспертиза федерального экспертного совета Министерства рекомендовала к поставке 23 программных продукта от 12 издательств.

На поставку электронных изданий учебного назначения было заключено 13 государственных контрактов на сумму 31060,0 тыс. руб., из расчета 1 комплект – 1000 рублей.

Кроме электронных учебников по общеобразовательным предметам в школы были направлены электронные издания по искусству, истории, литературе, например "Энциклопедия истории России", "Энциклопедия классической музыки", "Художественная энциклопедия зарубежного  классического искусства", "Большая энциклопедия Кирилла и Мефодия", "Шедевры русской живописи", "Эрмитаж. Искусство Западной Европы", "От плуга до лазера. Детская техническая энциклопедия".
По данным таблицы, самые крупные контракты были заключены: с ООО "Кирилл и Мефодий", поставившим в сельские школы электронные издания "Шедевры русской живописи" и практический курс Интернета на 4,6 млн. руб., и с ЗАО "Новый диск", предоставившим на сумму 4,1 млн. руб. издания энциклопедий по истории музыки, зарубежного классического искусства, истории России и детской технической энциклопедии. Контракты на сумму до 1,5 млн. рублей были заключены с Институтом новых технологий в образовании по поставке электронных учебников по физике, Самарским государственным аэрокосмическим университетом и Марийским государственным техническим университетом на поставку в сельские школы учебных пособий по химии. Количество дисков по каждой теме определило их общее количество по каждому контракту, и соответственно, сумму контракта.

В процессе конкурсного отбора были снижены цены на компьютерное оборудование и достигнута экономия средств на сумму 142,3 млн. рублей. За счет сэкономленных средств была дополнительно приобретена компьютерная техника на 121,2 млн. руб. и на 21,1 млн. руб. - комплекты прикладных программ учебного назначения. 

Таким образом, финансовый аудит расходов федерального бюджета и средств субъектов РФ, направленных на компьютеризацию сельских школ, показал, что они были использованы на установленные цели и нарушений в расходовании бюджетных средств не было. 

3.4. "Аудит эффективности" использования государственных средств при осуществлении компьютеризации сельских школ. 

Рассмотрим теперь результаты контрольного мероприятия в рамках "аудита эффективности".
При аудите эффективности основное внимание уделялось качественной оценке результатов деятельности Министерства образования по компьютеризации школ, оценке экономичности и продуктивности использования им государственных ресурсов при выполнении поставленной задачи. 

Как уже отмечалось выше, важное требование  «аудита эффективности» заключается в том, что отчеты о его результатах должны не концентрироваться на критике, а быть конструктивными, содержать предложения и рекомендации. Результаты аудита эффективности должны убедить налогоплательщика, что государственные средства, в конечном счете, действительно использованы правильно и эффективно.

В России, по данным статистики, на 1 сентября 2001 г. действовало 31720 сельских школ основного и общего (полного) образования, в которых обучалась треть школьников страны. Для них, прежде всего, характерна как территориальная удаленность, так и информационная изолированность учащихся и преподавательского состава. На конец 2000 г. сельские школы были оснащены компьютерной техникой лишь на 5 процентов. 

Министерство образования с каждым из 84 субъектов Российской Федерации, участвующих в Проекте, заключило «Соглашение о совместной деятельности». В «Соглашении» предусматривалось соотношение объемов финансирования из федерального бюджета и из средств субъекта, которое определялось как количеством сельских школ в регионе, так и количеством учащихся этих школ. Минимальный уровень финансирования субъекта из обоих источников был рассчитан по принципу один компьютер на одну сельскую школу.

Долевое участие федерального бюджета и бюджетов регионов в прямом софинансировании Проекта было различным.
Так, соотношение долей федерального бюджета и бюджета региона для 11 наиболее "состоятельных" субъектов Российской Федерации (Московской, Липецкой, Нижегородской, Пермской, Самарской, Свердловской, Тюменской областей, Республики Татарстан, Башкортостана, Ханты-Мансийского и Ямало-Ненецкого автономных округов) составило 1 : 1. 

Напротив, наиболее "нуждающимся" (сельские школы Коми-Пермятского, Ненецкого, Усть-Ордынского, Эвенкийского автономных округов, Еврейской, Корякской, Чукотской автономных областей, республик Алтай, Бурятия, Приморского края) из федерального бюджета была оплачена поставка компьютерной техники в долевом соотношении с бюджетом субъекта от 15 к 1 до 19 к 1.

Основная часть регионов участвовала в финансировании данного проекта в соотношении 1 к 2 с федеральным бюджетом. 

В процессе проведения проверки выяснилось, что реализация Проекта компьютеризации сельских школ осуществлялась по двум направлениям. 

Основная часть субъектов Российской Федерации провела компьютеризацию в соответствии с концепцией «каждой школе по компьютеру», реализация которой выявила ряд следующих проблем:

- не каждая сельская школа смогла обеспечить получение учениками качественных знаний по информатике;  

- разбросанность техники по отдельным школам привела к сложностям с сервисным обслуживанием. Государственный контракт предусматривал устранение неисправностей техники в помещении у конечных грузополучателей – в школах, при этом все расходы должен был нести поставщик. Фактически доставка неисправной аппаратуры в пункты гарантийного обслуживания производилась самими сельскими школами; 

- большой проблемой было качественно оборудовать помещения для установки компьютера, для чего требовалось проведение ряда дорогостоящих работ, в частности, по устройству локально-вычислительных сетей, оснащению помещений сигнализацией, установке железных дверей и решеток на окна, соответствию требованиям санитарно- эпидемиологического надзора и противопожарной безопасности. В связи с этим не все школы смогли вовремя подготовить специальные помещения под хранение техники из-за отсутствия финансовых средств. 

Анализ эффективности расходов на компьютеризацию сельских школ показал, что стоимость работ по организации специального помещения для одного или десяти компьютеров одинакова. То есть, доля этого вида затрат, приходящихся на установку лишь одного компьютера в школе, оказывается большей по сравнению с установкой нескольких, составляя около 50%  к сумме финансовых средств, выделенных муниципалитетами на покупку компьютеров. 

Другая часть субъектов Российской Федерации (15 регионов) осуществила компьютеризацию сельских школ путем создания компьютерных классов (Белгородская, Липецкая, Ярославская, Иркутская, Калининградская, Архангельская, Челябинская, Читинская, Новосибирская, Тюменская области, Нижегородская, Самарская, Омская области (частично), Еврейский и Ненецкий автономные округа). 

Так, например, в Омской области из 682 сельских школ в «разнарядке» на поставку техники указаны 240 школ, из которых 114 получили классы численностью «1+11» (место учителя и места учеников). и 226 по одному компьютеру. В Челябинской области компьютерные классы организованы в 131 из 440 сельских школ, исходя из комплектации «1+8» В Архангельской области из 134 сельских школ техника установлена в 76 в составе компьютерных классов "1+5". Белгородская область выбрала 196 сельских школ для организации компьютерных классов из 478 , исходя из численности  «1+3».

Таким образом, в указанных регионах организация компьютерных классов оказалась более эффективной, поскольку позволила:

· решить кадровый вопрос;

- обеспечить эффективное использование техники, где проходят обучение учащиеся других сельских школ; 

 - сократить расходы муниципальных бюджетов на оборудование помещений;

-  устранить сложности с установкой оборудования и его техническим обслуживанием. 

Один из недостатков Проекта с точки зрения «аудита эффективности» состоял в соблюдении жесткого принципа долевого софинансирования, соблюдавшегося в процессе его реализации, что привело к сокращению доли финансирования из федерального бюджета для субъектов с низкими финансовыми возможностями. 

Например, Ивановская область была вынуждена отказаться от участия в Проекте из-за отсутствия собственных финансовых средств. Не выделив доли в соответствии с "Соглашением", область не получила и федеральную часть финансирования. 

Сокращая свою часть финансирования Проекта, многие регионы (Ульяновская, Тульская, Костромская, Смоленская, Курская, Саратовская, Кировская, Волгоградская, Курганская, Кемеровская, Омская области, Республика Чувашия) потеряли определенную сумму из выделяемых им средств федерального бюджета. 

Напротив, Калмыкия, Ингушетия, Мордовия, Красноярский и Краснодарский края увеличили свою долю финансирования Проекта. В результате, по условиям софинансирования, пропорционально увеличилась для этих регионов доля средств из федерального бюджета.

Таким образом, принцип жесткого софинансирования, на котором строилась реализация всех мероприятий Проекта, давал возможность «состоятельным» регионам увеличить положенную им долю средств федерального бюджета, и наоборот, лишал «бедные» регионы возможности получения федеральных средств. 

Общий объем полученных сельскими школами компьютерного оборудования приведен в таблице 1.

Таблица 1.

 Плановые и фактические поставки компьютерного оборудования  школам


Рабочее место учителя
Рабочее место ученика
Сетевое оборудо-вание
Принтер
Модем
Итого

кол-во компьютеров
Всего 
Количество прикладных программных средств (экз) 

Планируемый объем поставки
8379
42415
3580
9634
6417
50794
70425
10000 

Фактический объем поставки
8543
48065
3582
9063
6987
56608
76240
31060 

Компьютерное оборудование в количестве 76240 единиц получили 27235 сельских школ, которые составляют 92 % от общего количества сельских школ Российской Федерации. За 2001 г. подготовлено 17000 сельских учителей по использованию компьютерной техники и программного обеспечения в образовательном процессе. 

Руководители субъектов Российской Федерации позитивно оценили результаты компьютеризации сельских школ 2001 года. Об этом свидетельствует то, что в Проекте компьютеризации 2002 г. участвуют все регионы Российской Федерации. 

Показателен такой пример: Республика Северная Осетия – Алания заключив «Соглашение» с Минобразования России на общую стоимость 9,8 млн. руб. (5,1 млн. – федеральный бюджет, 4,7 – областной), посчитала завышенными цены на оборудование, которые определились после конкурса, и отказалась от участия в Проекте. Письмом на имя министра образования Российской Федерации В.М.Филиппова министр общего и профессионального образования Республики уведомил что, поддерживая идею Президента России В.В. Путина, президент Республики А.С. Дзасохов произвел поставку 1000 единиц компьютерной техники для нужд сельских школ за счет регионального бюджета. Республика имеет в сельской местности 113 школ. Однако на участие в Проекте-2002 Республика подала заявку одна из первых.

Если в Проекте-2001 на 1 млрд. руб. средств федерального бюджета субъекты выделили 0,9 млрд. руб., то на момент проверки общий бюджет "Проекта компьютеризации – 2002" составил 2,3 млрд. руб.: из них 1 млрд. руб. - из средств федерального бюджета, 1,3 млрд. руб. - из средств бюджетов субъектов Российской Федерации. 

Однако Министерство образования Российской Федерации, не завершив компьютеризации сельских школ в 2001 г., осуществило  в 2002 году компьютеризацию городских и поселковых школ в рамках выполнения федеральной целевой программы «Развитие единой образовательной информационной среды (2001-2005 годы)».

Позитивной основой "Проекта компьютеризации – 2002" стала концепция создания компьютерных классов. Техника поставлена в 9 тысяч из 17663 городских и поселковых школ, исходя из численности "1+10" (1 рабочее место учителя, 10 рабочих мест ученика, один принтер, один модем, сетевое оборудование). Однако объем финансирования этой работы таков, что проблема компьютеризации и этих школ также не решена. 

Экспертный анализ показывает, что как компьютеризация сельских школ в 2001 г., так и компьютеризация городских и поселковых школ в 2002 г., на которые затрачены большие финансовые ресурсы, окупят себя и принесут социальный эффект лишь при условии их полного завершения.

Однако только на завершение компьютеризации сельских школ, по расчетам экспертов, необходимо не менее 3,5 млрд. рублей. Но, тем не менее, в федеральном бюджете на 2003 год средств на эти цели не предусмотрено.

Таким образом, опираясь на опыт зарубежных стран, можно сформулировать, что главная идея "аудита эффективности" заключается в том, чтобы создать действенный механизм контроля за органами исполнительной власти по выполнению ими государственных функций и эффективному использованию государственных ресурсов. Исходя из этого, "аудит эффективности" может и должен осуществлять орган, независимый от исполнительной власти и имеющий право «вето» в случае нецелесообразного, необоснованного, неэффективного использования средств федерального бюджета, государственной собственности и природных ресурсов.

3.5. Заключение.

Проблемы эффективности использования государственных средств являются актуальными для России. Рассмотренная методология «аудита эффективности» вполне может быть широко использована в деятельности Счетной палаты РФ по контролю исполнения федерального бюджета.

Так, важнейшим принципом бюджетной системы Российской Федерации является эффективность и экономность использования бюджетных средств. Статья 34 Бюджетного кодекса говорит о том, что "при составлении и исполнении бюджетов уполномоченные органы и получатели бюджетных средств должны исходить из необходимости достижения заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств".

Закон "О Счетной палате Российской Федерации" также предусматривает возможность проведения «аудита эффективности». В статье 2 Закона одной из задач Счетной палаты РФ зафиксировано определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств. Однако форма, в которой она может быть реализована, законодательно не установлена. До настоящего времени этот вид финансового контроля пока не получил развития в нашей стране. Слишком мало времени прошло с момента создания в России институциональных структур, соответствующих принципам демократии и рыночной экономики, в частности, Счетной палаты Российской Федерации, как высшего органа государственного финансового контроля.

Следует подчеркнуть и то, что Бюджетный кодекс Российской Федерации не содержит норм, определяющих, что считать неэффективным использованием бюджетных средств, а также указаний на противоправность неэффективного использования бюджетных средств – этот случай не включен в перечень оснований для применения мер принуждения за нарушение бюджетного законодательства, установленных статьей 283 Бюджетного кодекса Российской Федерации.

В соответствии со стандартами ИНТОСАИ орган государственного финансового контроля может проводить проверки эффективности и делать выводы о неэффективном расходовании бюджетных средств при наличии законодательно установленного права на данный вид проверок в отношении всех областей деятельности государства, связанных с расходованием бюджетных средств.

Вместе с тем, нестабильное состояние российской экономики, грубые нарушения финансовой дисциплины отдельными получателями средств федерального бюджета являются сдерживающим фактором использования наряду с финансовым аудитом и аудита эффективности. 

Финансовый аудит, осуществляемый Счетной палатой Российской Федерации, свидетельствует о том, что экономика страны несет значительные потери из-за  низкой финансовой, бюджетной дисциплины. Так, например, в 2001 году Счетной палатой РФ по результатам контрольных мероприятий выявлен ущерб государству в сумме 241,3 млрд. рублей, в том числе, нецелевое использование государственных средств составило 14,0 млрд. рублей. Возмещение же средств государству составило лишь 2,76 млрд. рублей.

На наш взгляд, необходимо постепенно, в меру разработки методологии и подготовки инспекторского состава, начинать внедрять в практику контрольной работы Счетной палаты Российской Федерации «аудит эффективности» по отдельным направлениям использования и расходам государственных средств. 

4. ПРОБЛЕМЫ СОХРАНЕНИЯ КУЛЬТУРНОГО НАСЛЕДИЯ 

              Настоящий аналитический доклад по вопросам финансирования и использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников, направляемых на содержание, восстановление и реставрацию памятников истории и культуры, в том числе особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации подготовлен в соответствии с планом работы Счетной палаты Российской Федерации на 2002 год (п. 1.11.3). 

В процессе работы над докладом была изучена правовая база, регулирующая вопросы сохранения памятников истории и культуры, а также особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации, проанализированы результаты семи контрольных мероприятий Счетной палаты Российской Федерации по вопросам финансирования и использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников, направляемых на содержание, восстановление и реставрацию памятников истории и культуры, в том числе особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации, данные бухгалтерской и статистической отчетности ряда организаций и другие документы.

Культурное наследие (памятники истории и культуры) народов Российской Федерации представляет собой уникальную ценность для всего многонационального народа Российской Федерации и является неотъемлемой частью всемирного культурного наследия. Сохранение культурного наследия, в том числе памятников истории и культуры, традиционно является одним из приоритетных направлений политики государства в области культуры. 

Основами законодательства Российской Федерации о культуре (Федеральный закон от 9 октября 1992 г. № 3612-1) определено, что государство ответственно за выявление, учет, изучение, реставрацию и охрану памятников истории и культуры. Минкультуры России является федеральным органом исполнительной власти, специально уполномоченным от имени государства на проведение государственной политики в области охраны и использования историко-культурного наследия, осуществление государственного регулирования и координации деятельности иных федеральных органов исполнительной власти в этой сфере. 

По данным Минкультуры России в Российской Федерации насчитывается 84915 недвижимых памятников истории и культуры, из них 24953 - федерального (общероссийского) значения и 59962 - регионального значения. 

В целях обеспечения эффективной защиты культурного наследия и признавая фундаментальную роль культуры в развитии общества Указом Президента Российской Федерации № 294 от 18 декабря 1991 г. установлен статус особо ценного объекта культурного наследия народов Российской Федерации. 

В последние годы в Российской Федерации наметились некоторые положительные тенденции в обеспечении государством сохранности памятников истории и культуры. 

Проведенное исследование и анализ его результатов показали наличие в этой области ряда важнейших проблем, своевременное решение которых позитивным образом скажется на сохранении культурного наследия народов нашей страны. 

В части правового регулирования:

- действующая в настоящее время нормативная правовая база недостаточна для урегулирования правовых отношений в области сохранения, владения, пользования, распоряжения и государственной охраны памятников истории и культуры; 

- правовой статус особо ценного объекта культурного наследия народов Российской Федерации требует уточнения;

- уставы ряда особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации утверждены в нарушение порядка, установленного законодательством.

В части государственного учета памятников истории и культуры: 

- паспортизация памятников истории и культуры в полном объеме не осуществлена;

- имущественный состав объектов исторического и культурного наследия не определен;

- отсутствует исчерпывающая информация о техническом состоянии памятников истории и культуры, необходимая для более эффективного использования средств, направляемых на сохранение памятников истории и культуры.

В части организационного и финансового обеспечения работ по реставрации памятников истории и культуры, а также особо ценных объектов культурного наследия:

- не разработана система отбора объектов реставрации для принятия их к финансированию в целях повышения эффективности использования средств, направляемых на реставрацию памятников истории и культуры;

- механизм реализации мероприятий федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» в части организации выполнения реставрационных работ требует корректировки для безусловного обеспечения целевого и эффективного использования средств федерального бюджета, направляемых на эти цели;


- отсутствует достоверная информация о финансировании реставрационных работ за счет всех источников в разрезе их видов. 

4.1.Нормы права и культура 
Правовое регулирование отношений в области сохранения, владения, пользования, распоряжения и государственной охраны объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации, а также особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации основывается на положениях Конституции Российской Федерации, Гражданского кодека Российской Федерации, Основ законодательства Российской Федерации о культуре, ряда федеральных законов, указов Президента Российской Федерации и постановлений Правительства Российской Федерации.

Изучение особенностей владения, использования и государственной охраны объектов культурного наследия народов Российской Федерации показало недостаточность действующей в настоящее время законодательной базы.

В части охраны памятников истории и культуры народов Российской  Федерации. 

Права и обязанности граждан, государственных и общественных организаций, а также единые требования к охране всех видов и категорий недвижимых памятников в Российской Федерации законодательно впервые были закреплены Законом РСФСР от 15 декабря 1978 г. «Об охране и использовании памятников истории и культуры» (с изменениями от 18 января 1985 г.). Указанный Закон утратил силу в июне 2002 года за исключением отдельных статей, продолжающих действовать до принятия Правительством Российской Федерации новых правовых актов, необходимых для урегулирования ряда вопросов охраны памятников истории и культуры. 

На основе этого Закона были разработаны и действуют на территории Российской Федерации до настоящего времени (также до принятия Правительством Российской Федерации новых правовых актов) Положение об охране и использованию памятников истории и культуры, утвержденное постановлением Совета Министров СССР от 16 сентября 1982 г. № 865 (с изменениями от 29 декабря 1989 г.), и Инструкция о порядке учета, обеспечения сохранности, содержания, использования и реставрации недвижимых памятников истории и культуры, утвержденная приказом Минкультуры СССР от 13 мая 1986 г. № 203 (с изменениями от 25 марта 1994 г.). 

Федеральным законом «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации» от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ, регламентирующим отношения в области сохранения, использования и государственной охраны памятников, предусмотрена разработка не позднее 31 декабря 2010 года ряда нормативных актов, издание которых отнесено к полномочиям Правительства Российской Федерации, это: 

- Порядок осуществления государственного контроля в области сохранения, использования, популяризации и государственной охраны объектов культурного наследия;

- Положение о едином государственном реестре объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации;

- Форма паспорта объекта культурного наследия;

- Порядок установки информационных надписей и обозначений на объекты культурного наследия федерального значения;

- Порядок проведения историко-культурной экспертизы объектов культурного наследия Российской Федерации;

- Порядок проведения работ на объекте археологического наследия;

- Порядок организации историко-культурного заповедника федерального значения, его границ и режим его содержания.

Анализ ситуации, сложившейся в правовом регулировании охраны памятников истории и культуры, показывает, что разработка этих документов и их принятие в установленном порядке в ближайшее время крайне важны для обеспечения сохранности культурного наследия многонационального народа Российской Федерации.

В части владения, пользования и распоряжения объектами культурного наследия.

Положением об охране и использовании памятников истории и культуры, утвержденным постановлением Совета Министров СССР от 16 сентября 1982 г. № 865, было установлено, что «недвижимые памятники истории и культуры (здания и сооружения), которые находятся в собственности государства и могут быть использованы в хозяйственных и иных практических целях (за исключением использования в качестве жилых помещений), передаются в установленном порядке на баланс местных государственных органов охраны памятников для предоставления в пользование предприятиям, учреждениям, организациям и гражданам».
Во исполнение требований Законов РСФСР «О собственности в РСФСР» и «О приватизации государственных и муниципальных предприятий в РСФСР» с целью ускорения процессов приватизации  постановлением Верховного Совета Российской Федерации от 27 декабря 1991 г. № 3020-1 «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность» объекты историко-культурного и природного наследия и художественные ценности учреждений культуры общероссийского значения, расположенные на территории Российской Федерации, отнесены исключительно к федеральной собственности независимо от того, на чьем балансе они находятся и от ведомственной подчиненности предприятий.
Перечень объектов исторического и культурного наследия федерального (общероссийского) значения был утвержден Указом Президента Российской Федерации от 20 февраля 1995 г. № 176. Этим же Указом предусмотрено Минкультуры России и Минимуществу России с участием заинтересованных федеральных органов исполнительной власти по согласованию с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации определить полный имущественный состав каждого объекта исторического и культурного наследия федерального значения.

Однако Минкультуры России и Минимуществом России своевременно не были приняты меры по определению имущественного состава памятников истории и культуры федерального значения и  государственной регистрации права федеральной собственности на эти объекты.  Лишь в конце 2000 года совместным распоряжением Минкультуры России и Мингосимущества России от 21 декабря 2000 г. № 428/1334-р создано государственное учреждение «Агентство по управлению и использованию памятников истории и культуры» Минкультуры России, основной уставной целью которого является обеспечение управления недвижимыми объектами культурного наследия федерального значения в интересах собственника – Российской Федерации, использование, охрана и реставрация с сохранением культурно-исторических функций этих объектов.

В то же время органами государственной власти ряда субъектов Российской Федерации предпринимаются действия по регистрации права государственной собственности субъектов Российской Федерации на объекты культурного наследия федерального значения.

Так, постановлением Правительства г. Москвы от 27 марта 2001 г. № 299-Ш предусмотрено зарегистрировать как государственную собственность г. Москвы недвижимые памятники истории и культуры, находящиеся в оперативном управлении Главного управления охраны памятников г. Москвы, в том числе и федерального значения. Прокуратурой г. Москвы подан иск в Московский арбитражный суд о признании частично недействительным указанного постановления Правительства г. Москвы.

Имеют место случаи регистрации объектов культурного наследия федерального значения в собственность различных юридических лиц.

Арендная плата за использование памятников истории и культуры федерального значения в полном объеме в бюджет Российской Федерации не поступает.

Федеральным законом от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации» установлено, что объекты культурного наследия независимо от категории их историко-культурного значения могут находиться в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, муниципальной собственности, частной собственности, а также в иных формах собственности, если иной порядок не установлен федеральным законом. 

Этим же Федеральным законом приостановлена приватизация объектов культурного наследия федерального значения и регистрация права федеральной собственности и права собственности субъектов Российской Федерации на объекты культурного наследия, находящиеся в государственной собственности, впредь до принятия федерального закона, разграничивающего объекты культурного наследия, находящиеся в государственной собственности, на федеральную собственность, собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность. 

Изучение данного вопроса показало острую необходимость принятия в кратчайшие сроки соответствующих законодательных актов, регулирующих вопросы владения, пользования и распоряжения объектами культурного наследия, для обеспечения сохранности государственной собственности, в том числе федеральной, и поступления в федеральный бюджет доходов от использования федерального имущества.

В части правового обеспечения деятельности особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации. 

Указом Президента Российской Федерации от 18 декабря 1991 г. № 294 был установлен перечень особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации и дано поручение Правительству Российской Федерации в месячный срок определить статус указанных объектов. 

Правовой статус особо ценного объекта культурного наследия народов Российской Федерации определен Указом Президента Российской Федерации от 30 ноября 1992 г. № 1487 и означает отнесение объекта к высшей категории охраны и учета, предполагающей особые формы государственной поддержки и включение его в Государственный свод особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации. 

Согласно Положению об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации, утвержденному этим Указом Президента Российской Федерации, к особо ценным объектам культурного наследия народов Российской Федерации относятся расположенные на ее территории историко-культурные и природные комплексы, архитектурные ансамбли и сооружения, предприятия, организации и учреждения культуры, а также другие объекты, представляющие собой материальные, интеллектуальные и художественные ценности эталонного или уникального характера с точки зрения истории, археологии, культуры, архитектуры, науки и искусства.

Однако анализ организационной структуры и источников финансирования ряда бюджетных учреждений, являющихся особо ценными объектами культурного наследия народов Российской Федерации, показал имеющиеся недоработки в определении правового статуса этих учреждений.

Так, некоторые особо ценные объекты культурного наследия имеют в своей структуре обособленные подразделения, обладающие правами самостоятельных юридических лиц, а также обособленные подразделения, не являющиеся юридическими лицами. Например, Московский государственный университет им. В.М.Ломоносова имеет 37 обособленных структурных подразделений с правами самостоятельных юридических лиц (филиалы, научно-исследовательские институты, дирекция инженерной эксплуатации, управление общежитиями, библиотеки, культурный центр и другие), а также ряд структурных подразделений, не являющихся отдельными юридическими лицами (детские сады, центры довузовского и международного образования, музеи и другие).

При этом финансирование расходов всех этих подразделений в 2001 году осуществлялось Минфином России по кодам бюджетной классификации головных учреждений, то есть как особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации.

В соответствии с Положением об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 30 ноября 1992 г. № 1487, отнесение объектов к числу особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации осуществляется Указами Президента Российской Федерации.

В то же время согласно Федеральному закону от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации» решение о признании объекта культурного наследия федерального значения особо ценным объектом культурного наследия народов Российской Федерации может принять Правительство Российской Федерации. 

В соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации и Положением об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации Уставы организаций, которые являются особо ценными объектами культурного наследия, должны утверждаться Правительством Российской Федерации.

Однако учредительная документация 34 особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации утверждена Минкультуры России в соответствии с поручением Председателя Правительства  Российской  Федерации  В.С.Черномырдина от 30 апреля 1996 г. № ВЧ-П16-14576, которое не может служить основанием для изменения установленного Гражданским кодексом Российской Федерации порядка утверждения уставной документации организации. 
4.2. Управление объектами культурного наследия 
Государственный учет памятников истории и культуры является, без сомнения, основополагающей составляющей обеспечения сохранности культурного наследия народов Российской Федерации.

В результате изучения состояния государственного учета памятников истории и культуры выявлены серьезные недоработки Минкультуры России, выполняющего функции уполномоченного государственного органа охраны памятников истории и культуры.

Так, Минкультуры России не обеспечена в полном объеме проводимая с 1969 года паспортизация памятников истории и культуры. Согласно федеральному законодательству паспорт является основным учетным документом памятника истории и культуры, наличие которого обязательно.

В настоящее время в соответствии с Федеральным законом от 25 июня 2002 г. № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации» ведется разработка новой формы паспорта объекта культурного наследия, которая должна быть утверждена Правительством Российской Федерации 

Данные о техническом состоянии памятников истории и культуры Российской Федерации в объеме, необходимом для проведения эффективной государственной политики по сохранению национального наследия, в Минкультуры России отсутствуют. 

Указ Президента Российской Федерации от 20 февраля 1995 г. № 176 "Об утверждении перечня объектов исторического и культурного наследия федерального (общероссийского значения)» в части определения имущественного состава каждого объекта в соответствии с правилами и порядком государственного учета памятников истории и культуры, предусмотренными законодательством Российской Федерации, Минкультуры России, в полном объеме не выполнен.

Полный перечень объектов исторического и культурного наследия федерального (общероссийского) значения не составлен, имущественный состав каждого объекта не определен. 

Так, Государственный музей-заповедник «Ростовский Кремль» - особо ценный объект культурного наследия Российской Федерации - не имеет полного перечня объектов, входящих в его состав. В соответствии с договором от 19 декабря 1994 года между музеем и Комитетом по управлению имуществом Ярославской области за музеем было закреплено на праве оперативного управления   государственное имущество  в количестве 47 объектов. В то же время согласно Уставу музея имеется 37 объектов недвижимости, а по форме статистической отчетности № 8-нк «Сведения о деятельности музея» за 2001 год общее количество памятников истории и культуры, закрепленных за музеем, составляет 26 объектов. 

Положительным фактором в улучшении государственного учета памятников истории и культуры безусловно стало принятие в июне 2002 года Федерального закона «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации», которым предусмотрено формирование и ведение Единого государственного реестра объектов культурного наследия. Положение о Едином государственном реестре должно быть утверждено Правительством Российской Федерации.

Ведение реестра включает в себя присвоение регистрационного номера объекту культурного наследия и мониторинг данных об объектах культурного наследия. Предметом проведения мониторинга является обследование целостности находящихся в федеральной собственности памятников истории и культуры, сохранности их конструкции, соблюдения пользователем установленного договором либо охранным обязательством порядка проведения ремонтно-реставрационных работ. Положение об общероссийском мониторинге состояния и использования памятников истории  и культуры, предметов Музейного фонда Российской Федерации, документов библиотечных фондов, Архивного фонда Российской Федерации, а также кинофонда утверждено постановлением Правительства Российской Федерации от 5 июля 2001 г. № 504.

С 2001 года Минкультуры России приступило к работе по созданию Единого государственного реестра и проведению общероссийского мониторинга состояния и использования памятников истории  и культуры. Так,  разработан и утвержден приказом от 28 мая 2002 г. № 848 Порядок проведения общероссийского мониторинга состояния и использования памятников истории  и культуры, в соответствии с которым в настоящее время ведется работа на территории всех субъектов Российской Федерации. 

Указом Президента Российской Федерации от 18 декабря 1991 г. № 294 был присвоен статус особо ценного объекта культурного наследия народов Российской Федерации семнадцати организациям, в том числе: Московский Кремль, Государственный академический Большой театр, Государственный академический Малый театр, Московская государственная консерватория им. П.И.Чайковского, Российская Академия художеств, Московский государственный университет им. М.В.Ломоносова, Государственный исторический музей, Государственный Эрмитаж, Государственный музей изобразительных искусств им. А.С.Пушкина, Всероссийское музейное объединение «Государственная Третьяковская галерея» и другие. 

В настоящее время к особо ценным объектам культурного наследия народов Российской Федерации отнесено 63 организации, находящиеся в ведении Минкультуры России, Минобразования России, Минпромнауки России, Минобороны России, Минимущества России, Минстроя России, Российской академии наук, Росархива и Управления делами Президента Российской Федерации.  Из них в ведении Минкультуры России находится 40 особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации. 

Некоторые особо ценные объекты культурного наследия народов Российской Федерации (Государственный Эрмитаж, Большой театр, Московский государственный университет им. М.В.Ломоносова, Госфильмофонд) являются прямыми получателями средств федерального бюджета. 

В соответствии с Положением об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 6 октября 1994 г. № 1143, Минкультуры России является депозитарием Государственного свода особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации. 

Ранее проведенными проверками Счетной палаты Российской Федерации было отмечено, что Минкультуры России не выполняет возложенную на него функцию и не осуществляет работу по созданию Государственного свода особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации.

Минкультуры России приняты меры по исправлению этого нарушения. Приказом от 16 апреля 1999 г. N 246 утверждена форма регистрационного реестра и структура документально-информационного фонда Государственного свода особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации. Данные об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации, предусмотренные Положением о Государственном своде, занесены в информационную базу.

Однако до настоящего времени не определено подразделение Минкультуры России, ответственное за  ведение Государственного реестра особо ценных объектов культурного наследия Российской Федерации. Не установлен порядок доступа для ознакомления и публикации документов и материалов, включенных в Государственный свод и подлежащих бессрочному хранению, в нарушение требований Положения о государственном своде особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации. 

 4.3 Организационное и финансовое обеспечение работ 

по реставрации памятников истории и культуры 

В соответствии с действующим законодательством государственная охрана памятников истории и культуры является предметом совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

Источниками финансирования мероприятий по сохранению, популяризации и государственной охране объектов культурного наследия являются федеральный бюджет, бюджеты субъектов Российской Федерации и внебюджетные поступления. 

Основной объем финансирования мероприятий по охране памятников истории и культуры осуществляется государством. 

Средства из федерального бюджета на указанные цели поступают в рамках ряда федеральных целевых программ, текущего финансирования расходов учреждений, а также за счет дополнительных доходов федерального бюджета. 

В ходе аналитической проработки вопросов финансирования памятников истории и культуры выявлено, что Минкультуры России не располагает полной информацией об объемах финансирования мероприятий по сохранению памятников истории и культуры из средств субъектов Российской Федерации и внебюджетных источников.

Основная часть средств федерального бюджета поступает в рамках федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)», утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 14 декабря 2000 г. № 955 (подпрограмма «Развитие культуры и сохранение культурного наследия России», раздел «Недвижимые памятники истории и культуры»).

Финансирование реставрационных работ из средств федерального бюджета осуществлено Минкультуры России в 2000 году в сумме 498 млн. рублей, в том числе по Плану мероприятий министерства в сумме 199,5 млн. рублей и за счет дополнительных доходов федерального бюджета согласно приложению 17 к Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2000 год» в сумме 298,5 млн. рублей, в 2001 году в сумме 340,2 млн. рублей, в том числе по Плану мероприятий министерства в сумме 240,2 млн. рублей и за счет дополнительных доходов федерального бюджета согласно приложению 19 к Федеральному закону «О федеральном бюджете на 2001 год» в сумме 100 млн. рублей. В 2002 году Минкультуры России предполагается осуществить финансирование реставрационных работ из средств федерального бюджета в сумме 428,6 млн. рублей.

Эти ассигнования направляются Минкультуры России на выполнение  противоаварийных, консервационных, реставрационных работ по сохранению памятников истории и культуры федерального значения,  реставрационных работ по сохранению памятников деревянного зодчества, реставрационных работ по сохранению памятников культового назначения, переданных в пользование религиозным организациям, а также работ по проведению общероссийского мониторинга состояния и использования памятников истории и культуры.

Государственным заказчиком и координатором федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» является Минкультуры России. 

Федеральной целевой программой «Культура России (2001-2005 годы)» было предусмотрено создание Минкультуры России дирекции для текущего управления Программой. Однако указанная дирекция своевременно сформирована не была. Лишь в феврале 2002 года (на второй год реализации федеральной целевой программы) министерством создано государственное учреждение «Дирекция по строительству, реконструкции и реставрации», одним из предметов деятельности которого является реставрация памятников истории и культуры, а также выполнение федеральных целевых программ в области культуры. 

В целях реализации федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» ежегодно разрабатывается и утверждается План мероприятий Минкультуры России, в котором раздел «Недвижимые памятники» предусматривает объемы финансирования реставрационных работ в разрезе памятников истории и культуры и работ по проведению общероссийского мониторинга состояния и использования памятников по административным территориям. 

Не располагая систематизированными данными о техническом состоянии памятников истории и культуры Российской Федерации, количестве памятников, находящихся в аварийном состоянии, Минкультуры России не имеет и данных об общей потребности в средствах на противоаварийные, консервационные и реставрационные работы. 

Как следствие, в Минкультуры России отсутствуют объективные условия отбора объектов для включения в годовой План мероприятий министерства, а также на среднесрочную и долгосрочную перспективы.

Фактическое определение конкретных объектов - памятников истории и культуры - для включения в План мероприятий Минкультуры России производится Конкурсной комиссией министерства на основании заявок различных юридических лиц. 

При этом протоколы заседаний Конкурсной комиссии министерства по рассмотрению и отбору проектов за 2000-2001 год в Управлении делами Минкультуры России не зарегистрированы и членами Комиссии не подписаны, что ставит под сомнение их подлинность.

Размещение заказов на выполнение реставрационных работ неправомерно осуществлялось министерством без проведения необходимого в этих случаях конкурса. 

Согласно федеральной целевой программе «Культура России (2001-2005 годы)», утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 14 декабря 2000 г. № 955, реализация мероприятий программы должна осуществляться на основе государственных контрактов (договоров), заключаемых Минкультуры России (государственным заказчиком) непосредственно с исполнителями мероприятий.

Однако лишь небольшая часть договоров заключалась министерством непосредственно с исполнителями мероприятий - специализированными реставрационными организациями.  В основном Минкультуры России заключает контракты с различными организациями, не являющимися исполнителями работ (региональными комитетами по культуре, отделами капитального строительства муниципальных образований, религиозными организациям, другими юридическими лицами), и в нарушение установленного федеральной целевой программой порядка поручает им организацию выполнения реставрационных работ, фактически передает функции заказчика. При этом Минкультуры России не принимает как заказчик выполненные по этим контрактам реставрационные работы, снимая с себя ответственность за объемы и качество выполненных работ.

В контрактах, заключенных с организациями на передачу функций заказчика по проведению реставрационных работ, Минкультуры России неправомерно передавались функции по проведению конкурсов на размещение заказов. Информацией о проведении конкурсов и их результатах Минкультуры России не располагает, что противоречит условиям контрактов. 

Анализируя сложившуюся ситуацию, следует отметить, что реализация мероприятий в установленном федеральной целевой программой порядке путем заключения министерством контрактов непосредственно с исполнителями работ фактически не реальна в связи с большим количеством ежегодно реставрируемых объектов, финансируемых министерством из средств федерального бюджета (в 2001 году – более 400 памятников истории и культуры, в 2002 году – 590 памятников).

Разработка и утверждение в установленном порядке механизма реализации мероприятий федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» в части финансирования работ по реставрации памятников истории и культуры не терпит отлагательства.

4.4.Использование средств, направляемых на

 реставрацию памятников истории и культуры

Анализ материалов по использованию средств, направляемых на реставрацию памятников истории и культуры, выявил ряд серьезных  недостатков, в том числе наличие неэффективного и нецелевого использования выделенных на эти цели ассигнований.

В 2001 году в связи с несвоевременным принятием Порядка реализации Плана мероприятий Минкультуры России (принят в сентябре 2001 года) и, соответственно, поздним заключением министерством контрактов с исполнителями мероприятий федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» Минкультуры России не обеспечило своевременное распределение и перечисление средств федерального бюджета со своего лицевого счета исполнителям мероприятий, что привело к снижению эффективности использования этих средств. 

Так, по состоянию на 1 июня 2002 года не были подтверждены актами выполненных работ реставрационные работы по Плану мероприятий министерства на 2001 год, полностью оплаченные министерством в 2001 году, в сумме 15,7 млн. рублей.

При этом установленный в министерстве порядок контроля за выполнением мероприятий федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» не обеспечил полноту бухгалтерского учета расчетов с юридическими лицами. Финансирование, осуществленное министерством в 2001 году, в сумме 15,7 млн. рублей, не подтвержденное актами выполненных работ, не учтено министерством как дебиторская задолженность. Эти средства в сумме 15,7 млн. рублей  неправомерно списаны в расходы при отсутствии подтверждения выполнения работ.

Расходование средств федерального бюджета, выделенных на реставрационные работы, зачастую осуществлялось Минкультуры России без внесения соответствующих изменений в План мероприятий. 

Имели место случаи изменения объемов финансирования, утвержденных Планом мероприятий министерства, а также финансирования работ на объектах, не предусмотренных Планом. 

Так, например, по Оренбургской области Планом мероприятий на 2001 год предусматривалось направить 200 тыс. рублей на реставрацию здания Дворянского собрания. Однако  договор от 25 сентября 2001 г. № 1498-01-14 был заключен Минкультуры России с Оренбургским областным краеведческим музеем на 470 тыс. рублей на реставрацию другого объекта - памятника архитектуры ХIХ  века  здания Контрольной Палаты г. Оренбурга, в котором находится Областной краеведческий музей. 

Финансируя объекты, не включенные в План, министерство, в то же время, не обеспечило финансирование объектов, предусмотренных Планом мероприятий на 2001 год:  собора Санаксарского монастыря в Республике Мордовия (200 тыс. рублей), Преображенской церкви в с. Радищево Кузнецовского района Белгородской области (400 тыс. рублей), Старо-Читинской Михайло-Архангельской церкви в Читинской области (500 тыс. рублей),  жилого дома 18-19 вв. в г. Москве (200 тыс. рублей). 

При заключении договоров и проведении расчетов с исполнителями реставрационных работ допускались многочисленные случаи нарушения приказа Минкультуры России от 19 апреля 2001 г. № 405, определившего порядок финансирования реставрационных работ. Этим приказом установлен размер авансирования в сумме не более 30% от сметной стоимости работ. 

Так, согласно договору от 18 октября 2001 г. № 1745-01-14 на проведение реставрации  здания Волжско-Камского коммерческого банка в сумме 500 тыс. рублей, заключенному министерством с Самарским областным художественным музеем, предусмотрено единовременное 100 % авансирование работ, которое и осуществлено в полном объеме платежным поручением  от 9 ноября 2001 г. № 3798.  

Аналогичным образом велись расчеты по договорам на реставрацию здания Контрольной Палаты г. Оренбурга (470 тыс. рублей), Белгородского государственного академического драмтеатра им. М.С. Щепкина (3000 тыс. рублей) и ряда других объектов.

Минкультуры России в нарушение действующего законодательства не обеспечено проведение экспертиз проектно-сметной документации на выполнение реставрационных и иных видов работ, осуществляемых на недвижимых памятниках истории и культуры. Функции по проведению экспертиз не возложены в установленном порядке на соответствующие подразделения министерства и практически не осуществляются. 

В то же время проведенная по разовому поручению министерства государственным унитарным предприятием «Центральные научно-реставрационные проектные мастерские» экспертиза сметы на проведение ремонтно-реставрационных работ памятника архитектуры XVII века «Палаты купца Сверчкова» на общую сумму 1675,9 тыс. рублей выявила завышение сметы на 925,7 тыс. рублей, или 55,2 процента. 

Для упорядочения процесса организации реставрационных работ и борьбы с технологическими нарушениями постановлением Правительства Российской Федерации от 12 декабря 1995 г. № 1228 введено обязательное  государственное лицензирование реставрационной деятельности на памятниках истории и культуры.

Согласно действующему законодательству лицензирование деятельности по обследованию состояния, консервации, реставрации и ремонту памятников истории и культуры федерального (общероссийского) значения осуществляется Минкультуры России. 

Однако не все подрядные организации, привлекаемые к выполнению реставрационных работ на памятниках истории и культуры, обладают соответствующими лицензиями. 

Имеют место случаи нецелевого использование средств федерального бюджета, направляемых на реставрацию памятников истории и культуры.

Так, в 2000 году министерством было перечислено 24,3 млн. рублей Государственному специализированному реставрационному учреждению «Госреставрация» Минкультуры России (далее Госреставрация) на выполнение функции государственного заказчика по реставрации ряда памятников истории и культуры федерального значения. 

Госреставрацией в нарушение Федерального закона от 6 мая 1999 г. № 97-ФЗ «О конкурсах на размещение заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд» конкурсы на размещение заказов на выполнение реставрационных работ не проводились. 

В ряде случаев в нарушение Гражданского кодекса Российской Федерации Госреставрацией без заключения договоров с исполнителями работ перечислялись средства на счета исполнителей на основании письменных поручений первого заместителя министра Н.Л.Дементьевой и бывшего заместителя министра В.Н.Антонова. 

При этом Госреставрация не располагала информацией о наличии у исполнителей работ лицензий на осуществление деятельности по реставрации и ремонту памятников истории и культуры. 

Из полученных в 2000 году от Минкультуры России средств в сумме 24,3 млн. рублей Госреставрацией в 2000-2001 годах на проведение реставрационных работ по предусмотренным договорами объектам перечислено лишь 11,3 млн. рублей. 

Оставшиеся средства в сумме 13 млн. рублей, предусмотренные на финансирование мероприятий по этим договорам, не были возвращены Госреставрацией в федеральный бюджет. 

При этом Госреставрацией было допущено нецелевое использование средств федерального бюджета на сумму 2,8 млн. рублей. Эти средства были израсходованы Госреставрацией на оплату аренды помещений, взносы во внебюджетные фонды, уплату налогов, содержание автотранспорта, выплату заработной платы, приобретение мебели. 

4.5.Эффективность использования средств, направляемых на содержание

 особо ценных объектов культурного наследия Российской Федерации

Финансирование расходов на содержание особо ценных объектов культурного наследия Российской Федерации из средств федерального бюджета осуществляется в соответствии с показателями, предусмотренными федеральными законами о федеральном бюджете на соответствующий год.

Минкультуры России осуществляет финансирование расходов 37 учреждений, являющихся особо ценными объектами культурного наследия (3 театра, 3 учебных заведения, 2 библиотеки и 29 музеев).

Анализ бухгалтерской и статистической отчетности Минкультуры России и ее подведомственных учреждений свидетельствует о ежегодном росте расходов федерального бюджета на содержание особо ценных объектов культурного наследия. 

Так, в 2000 году на указанные цели Минкультуры России было направлено из средств федерального бюджета 2178,3 млн. рублей. В 2001 году бюджетное финансирование составило 2721 млн. рублей или 125 % от финансирования предыдущего года, а с учетом коэффициента инфляции 105 %. Кроме того, финансирование расходов за счет средств, поступающих от сдачи в аренду имущества, закрепленного за организациями, было осуществлено в 2001 году в сумме 44,9 млн. рублей. 

В 2002 году финансирование расходов особо ценных объектов культурного наследия должно быть осуществлено в сумме 3739,9 млн. рублей, что составит 137 % от объемов финансирования предыдущего года или с учетом коэффициента инфляции – 124 %. 

Федеральными законодательными актами 1992 и 1995 годов установлено, что поступление средств из внебюджетных источников не является основанием для уменьшения размера бюджетных ассигнований организаций культуры.

Исследования показали, что доходы особо ценных объектов за счет внебюджетных источников также постоянно растут. 

Финансирование особо ценных объектов из внебюджетных источников увеличилось в 2001 году в 13 раз по сравнению с 1995 годом, а с приведением объемов финансирования к сопоставимым данным (с учетом коэффициента инфляции) – в 2,7 раза. 

Доля внебюджетных источников в общем объеме финансирования особо ценных объектов культурного наследия возросла с 15 % в 1995 году до 33 %  в 2001 году и составляла в 2001 году в разрезе отдельных учреждений от 1,5 % до 73,3 %. Такой широкий диапазон долей внебюджетного финансирования учреждений имеет несколько причин. Это и различные возможности организаций в получении внебюджетных средств, изначально обусловленные рядом обстоятельств (профиль деятельности учреждения, его популярность, востребованность предоставляемых услуг и их цена, наличие материально-технической базы и другие), и экономическая политика, проводимая Минкультуры России и руководителями учреждений в этом вопросе. 

Следует отметить, что действующими нормативно-правовыми документами предоставлены широкие полномочия руководителям учреждений культуры в осуществлении уставной деятельности, в том числе предпринимательской. Так, организации культуры самостоятельно устанавливают цены (тарифы) на платные услуги и продукцию, включая цены на билеты, кроме случаев, предусматривающих государственное регулирование цен (тарифов) на отдельные виды продукции, товаров и услуг.

 В свою очередь Минкультуры России не в полной мере выполняет возложенные на него функции в части анализа состояния рынка услуг в сфере культуры, распространения данных о его конъюнктуре, развития маркетинга в подведомственных организациях. Например, отсутствуют какие-либо методики определения объемов денежных компенсаций за предоставление музеями экспонатов на выставки, в том числе зарубежные. Суммы денежных компенсаций определяются контрактами, заключаемыми музеями с организаторами выставок, и как правило, без учета коммерческих результатов выставок.

Наличие внебюджетного финансирования и его объемы в разрезе отдельных организаций недостаточно учитываются Минкультуры России при определении объемов бюджетного финансирования учреждений.

 Согласно Положению об особо ценных объектах культурного наследия народов Российской Федерации финансирование этих объектов должно выделяться отдельной строкой в федеральном бюджете Российской Федерации.

Однако Федеральным законом «О федеральном бюджете на 2001 год» (приложение 18) бюджетные ассигнования были определены отдельной строкой на финансирование лишь 39 особо ценных объектов по разделу 15 «Культура, искусство и кинематография». Финансирование остальных 44 особо ценных объектов предусмотрено в составе ведомственной структуры расходов федерального бюджета (приложение 1). 

Федеральным законом «О федеральном бюджете на 2002 год» бюджетные ассигнования на финансирование расходов на содержание особо ценных объектов предусмотрены в составе ведомственной структуры расходов федерального бюджета на 2002 год (приложение 6) по виду расходов 273 «Содержание особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации» без выделения указанных расходов по каждому объекту.

Анализ составления и утверждения смет расходов особо ценных объектов культурного наследия показал, что в Минкультуры России отсутствуют нормативы расчетов потребности финансовых средств для обеспечения деятельности государственных учреждений культуры. Бюджетная заявка по ведомственной структуре расходов федерального бюджета разрабатывается на основании планов мероприятий и предложений подведомственных государственных учреждений культуры.
 

При составлении сметы расходов особо ценных объектов культурного наследия потребность в финансировании  расходов на оплату труда определяется исходя из представленных учреждениями штатных расписаний, Единой тарифной сетки, а также установленных законодательством обязательных доплат и надбавок (надбавка за работу в учреждениях, относящихся к особо ценным объектам, составляет 50 %).

В обоснование потребности в средствах на расходы по текущему и капитальному ремонту учреждениями культуры представляются в министерство перечень планируемых  ремонтных работ на объектах,  их стоимость, а также общая  потребность в средствах на год. При этом в полном объеме данные о состоянии материально-технической базы подведомственных организаций и их потребности в федеральных ассигнованиях в Минкультуры России отсутствуют.

Изучение обоснованности принятых Минкультуры России объемов финансирования расходов учреждений культуры на 2001 и 2002 годы показало, что министерство не в полной мере анализирует данные бухгалтерских отчетов подведомственных учреждений, что не способствует правильному определению объемов финансирования расходов учреждений из средств федерального бюджета. 

Так, дебиторская задолженность Государственного Русского музея на 1 января 2000 года составляла 57 млн. рублей, на 1 января 2001 года 173 млн. рублей. Министерство не учитывало сложившуюся ситуацию при определении объемов финансирования музея на 2001 год. По состоянию на 1 октября 2001 года дебиторская задолженность Государственного Русского музея возросла до 198 млн. рублей.

В то же время Соловецкому музею-заповеднику в Архангельской области, включенному решением сессии ЮНЕСКО в Список Всемирного наследия ЮНЕСКО, на 2002 год были предусмотрены средства на капитальный ремонт и реставрацию на уровне 2001 года. Такой подход к планированию расходов противоречит «Стратегическому плану развития Соловецкого музея-заповедника» на 2001-2005 годы, принятому Минкультуры России 14 мая 2001 года, в части объемов работ и порядка их финансирования, а также решению Президента Российской Федерации В.В.Путина и Патриарха Русской Православной церкви, принятому по итогам совместного визита в августе 2001 года, о совместных усилиях по развитию церковно-государственного взаимодействия и расширению  финансовой поддержки делу сохранения истории и культуры Соловецких островов. 

4.6. Выводы  

Сохранение культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации является одним из важнейших направлений политики государства в области культуры.

I. В последние годы наметились положительные тенденции в обеспечении государством сохранности памятников истории и культуры:

1. Продолжает совершенствоваться нормативная база, обеспечивающая правовое регулирование отношений в области сохранения и государственной охраны памятников истории и культуры.  Вступил в силу Федеральный закон «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации».

2. С 2001 года проводится общероссийский мониторинг состояния и использования памятников истории и культуры в целях получения необходимой информации для принятия обоснованных управленческих решений. 

3. Финансирование расходов особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации, а также учреждений, имеющих на балансе и в оперативном управлении здания и сооружения, являющиеся памятниками истории и культуры, осуществляется из средств федерального бюджета в соответствии с утвержденными показателями на соответствующий год.

4. Реализуются мероприятия по сохранению памятников истории и культуры в рамках ряда федеральных целевых программ, в том числе федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)».

5. Введен статус особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации, обеспечивающий более эффективную защиту культурного наследия народов Российской Федерации, и создан Государственный свод этих объектов.

6. Министерством культуры Российской Федерации принимаются определенные меры по устранению нарушений, выявленных в ходе ранее проведенных проверок Счетной палатой Российской Федерации.

II. В то же время в обеспечении государством сохранности памятников истории и культуры остаются не решенными важные проблемы, решение которых не терпит отлагательства:
1. Состояние большей части объектов, охраняемых государством как памятники истории и культуры, характеризуется как неудовлетворительное, значительная часть памятников нуждается в принятии срочных мер по их спасению от разрушения, повреждения и даже уничтожения.

2. Отсутствует исчерпывающая информация о техническом состоянии памятников истории и культуры, необходимая для эффективного использования средств, направляемых на сохранение памятников истории и культуры. 

3. Требуется скорейшая разработка ряда нормативных правовых актов для урегулирования правовых отношений в области сохранения, владения, пользования, распоряжения и государственной охраны памятников истории и культуры. 

4. Необходимо принятие строгих мер для безусловного соблюдения уже действующих нормативно-правовых актов в этой области. 

5. Имеют место недоработки в определении правового статуса особо ценного объекта культурного наследия народов Российской Федерации.

6. Учредительная документация 34 особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации не утверждена в установленном законодательством порядке. 

7. Отсутствуют условия отбора объектов для включения в План мероприятий Минкультуры России по разделу «Недвижимые памятники истории и культуры» на очередной год и долгосрочную перспективу, а также механизм реализации мероприятий федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» в части организации выполнения реставрационных работ. 

8. Минкультуры России допускаются нарушения требований Федерального закона «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполненных работ, оказание услуг для государственных нужд», а также нецелевое использование средств федерального бюджета, направляемых на оплату реставрационных работ.

9. Минкультуры России не в полной мере осуществляется анализ состояния рынка услуг в сфере культуры, источников и объемов внебюджетного финансирования подведомственных организаций.

                            4.7.Предложения

В результате проведенного анализа состояния вопросов финансирования и использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников, направляемых на содержание, восстановление и реставрацию памятников истории и культуры, в том числе особо ценных объектов  культурного наследия народов Российской Федерации предлагается принять следующие меры:

1. Ускорить разработку и утверждение нормативных актов, предусмотренных Федеральным законом «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации», для обеспечения сохранности памятников истории и культуры.

2. Обеспечить в кратчайшие сроки разработку и утверждение законопроекта, разграничивающего объекты культурного наследия, находящиеся в государственной собственности, на федеральную собственность, собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность, в целях обеспечения сохранности государственной собственности, в том числе федеральной, и поступления в федеральный бюджет доходов от использования федерального имущества.

3. Внести необходимые коррективы в нормативные правовые акты, определяющие статус особо ценного объекта культурного наследия народов Российской Федерации, в части распространения этого статуса на его структурные подразделения.

4. Утвердить уставные документы особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации в порядке, установленном законодательством.

5. Обеспечить разработку и утверждение в установленном порядке механизма реализации мероприятий федеральной целевой программы «Культура России (2001-2005 годы)» в части организации выполнения работ по реставрации памятников истории и культуры.

Предлагается направить письмо Правительству Российской Федерации с информацией о проблемах в обеспечении государством сохранности памятников истории и культуры народов Российской Федерации, а также направить аналитический доклад Государственной Думе и Совету Федерации Федерального Собрания Российской Федерации и Минкультуры России.

5. ПРОБЛЕМЫ ПРОИЗВОДСТВА И ОБЕСПЕЧЕНИЯ  ЗДРАВООХРАНЕНИЯ ОТЕЧЕСТВЕННЫМ МЕДИЦИНСКИМ ОБОРУДОВАНИЕМ
Настоящий аналитический доклад подготовлен в соответствие с планом работы Счетной палаты Российской Федерации на 2002 год (п.3.9.6.). 

Основами законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан определено, что государство в соответствии с Конституцией Российской Федерации и иными законодательными актами, а также общепризнанными принципами и нормами международного права и международными договорами Российской Федерации гарантирует охрану здоровья каждого человека.

Состояние здоровья населения является важным условием социально-экономического прогресса и зависит от множества факторов, среди которых особое место принадлежит здравоохранению. Данная отрасль призвана обеспечить сохранение и улучшение здоровья нации путем оказания высококвалифицированной лечебно-профилактической помощи, которая сегодня невозможна без использования современных видов медицинской техники и оборудования.

Особая значимость здравоохранения заключается в том, что наряду с чисто социальными задачами отрасль решает и экономические, связанные с повышением качества жизни человека, темпов роста экономики, способствует формированию трудового потенциала общества.

Одним из основных принципов реализации Концепции развития здравоохранения и медицинской науки в Российской Федерации, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 5 ноября 1997 г. № 1387, является совершенствование государственного регулирования в области обеспечения изделиями медицинского назначения и медицинской техникой. 
В процессе работы над аналитическим докладом проанализированы нормы действующего российского законодательства, регулирующие вопросы стандартизации медицинской техники, оснащения медицинским оборудованием учреждений здравоохранения, его применения, обновления и учета; обобщены результаты 23 контрольных мероприятий, проведенных Счетной палатой Российской Федерации в 13 министерствах и ведомствах, подведомственных им лечебно-профилактических учреждениях, и Федеральном фонде обязательного медицинского страхования по вопросам целевого и эффективного использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников, выделяемых на закупку медицинского оборудования для лечебно-профилактических учреждений федерального подчинения, а также целевого и эффективного использования средств, выделенных на реализацию федеральной целевой программы «Развитие медицинской промышленности в 1998-2000 годах и на период до 2005 года» в части медицинского оборудования. Кроме того, были изучены некоторые аспекты технического состояния медицинского оборудования в лечебно-профилактических учреждениях, данные статистической и бухгалтерской отчетности и другие документы.

Проведенный анализ результатов проверок показал наличие в отрасли в части производства и закупок медицинской техники и оборудования ряда серьезных нерешенных проблем, сдерживающих решение вопросов обеспечения учреждений здравоохранения современными высокотехнологичными видами медицинского оборудования с целью повышения качества профилактических и лечебно-диагностических мероприятий, решения задач сохранения и улучшения здоровья населения. 

5.1. Состояние  медицинского оборудования
Организация лечебно-диагностического процесса в учреждениях здравоохранения, объемы, качество и своевременность медицинской помощи в значительной степени определяются состоянием их технической оснащенности.

Анализ состояния медицинского оборудования показал, что положение с его обновлением сложилось в последние годы удручающее. Имеющееся в лечебно-профилактических учреждениях медицинское оборудование  имеет высокую степень износа, в эксплуатации находится до 80 % физически изношенной и морально устаревшей медицинской техники. Ряд приборов и аппаратов эксплуатируются 15-20 лет, неоднократно выработали свой ресурс, морально устарели, что не может гарантировать высокое качество обследований и эффективность лечения больных.

В 2000 году в 49 субъектах Российской Федерации износ медицинского оборудования в среднем составлял 61,8 процента. Износ на 80% и более – в Алтайском крае (80%), Республике Марий Эл (80%), Воронежской (80%), Ярославской (85%), Брянской (90%) областях.

Выборочный анализ состояния оснащенности подведомственных Минздраву России учреждений здравоохранения медицинским оборудованием показал, что более 60% установленного в них медицинского оборудования имеет срок службы более 10 лет при сроке эксплуатации от 5 до 10 лет.

Так, например, в Российском кардиологическом научно-производственном комплексе Минздрава России из 5 эксплуатируемых  гамма-камер, 3 имеют срок эксплуатации более 10 лет, а 2 – более 20 лет. В Российском научном центре «Восстановительная травматология и ортопедия» имени Г.А.Илизарова (г. Курган) из 40 комплектов установленного рентгеновского оборудования более 20 комплектов со сроком эксплуатации более 10 лет, а один аппарат работает с 1976 года.

В отдельных ведущих учреждениях здравоохранения Минздрава России, являющихся головными учреждениями в стране в области научных исследований и внедрения передовых методов лечения заболеваний, а также крупнейшими научно-клиническими комплексами, осуществляющими диагностическую, лечебную и реабилитационную медицинскую помощь населению субъектов Российской Федерации износ импортного медицинского оборудования составляет от 30 до 74%, отечественного – от 68 до 84 процентов.

Приборы для функциональной диагностики, диагностические приборы, физиотерапевтическое оборудование имеют износ от 90 до 100 процентов. Свыше  70% приборов  для лабораторных исследований, более 55% приборов для замещения функций органов, наркозных, оборудования для лабораторий и палат, оборудования для операционных палат также имеют износ 100 процентов.

В учреждениях здравоохранения Федерального управления «Медбиоэктрем» при Минздраве России имеющееся медицинское оборудование имеет среднюю степень износа 78%, а 57% этого оборудования находится в эксплуатации более 10 лет. При этом 80% оборудования уже списано, однако многие его виды продолжают использоваться лечебными учреждениями. 

Нормативный срок эксплуатации медицинского оборудования в лечебно-профилактических учреждениях Медицинского центра Управления делами Президента Российской Федерации выработан у 76% имеющегося медицинского оборудования. 

Обеспеченность военно-медицинских учреждений Минобороны России техническими средствами медицинской службы составляет около 80 процентов. При этом доля имеющегося в наличии современного медицинского оборудования составляет не более 30%, а около 50% медицинского оборудования находится в неисправном состоянии.

Обеспечение войск и органов ФПС России медицинским имуществом  в 2000-2001 годах значительно снизилось, 80% основного медицинского оборудования  эксплуатируется более 10 лет, и выработало свой физический ресурс. Аналогичная ситуация и в других министерствах и ведомствах.

В результате высокой степени износа имеющейся медицинской техники и оборудования в учреждениях здравоохранения происходит снижение эффективности лечебно-диагностического процесса, целью которого является раннее выявление патологии, а также дифференциальной диагностики различных заболеваний. В этих условиях становится весьма актуальной задача внедрения в практику новых диагностических систем и комплексов, позволяющих повышать эффективность лечебно-диагностического процесса и сокращать экономические и трудовые потери.

В настоящее время наиболее острый дефицит представляет рентгеновское, наркозно-дыхательное, реанимационное и другое медицинское оборудование. В учреждениях здравоохранения эксплуатируется около 25 тысяч устаревших аппаратов искусственной вентиляции легких и ингаляционного наркоза.

Неудовлетворительно осуществляется оснащение лечебно-профилактических учреждений высокотехнологичным диагностическим оборудованием. Так, обеспеченность магнитнорезонансными томографами составляет 1 на 5-6 млн. человек, компьютерными томографами – 1 на 2-3 млн. человек, в то время как в западных странах этот показатель составляет 1 на 500-600 тыс. человек и 1 на 200-300 тыс. человек соответственно. 

Аналогичная ситуация с обеспечением линейными ускорителями – 1 на 4 млн. человек против 1 на 300 тыс. человек в западных странах. По данным Минздрава России около четверти субъектов Российской Федерации вообще не имеют данного оборудования, что сказывается на уровне диагностики и лечения, в том числе онкологических больных.

Подобное положение явилось следствием того, что оборудование приобреталось в основном в конце 80-х и начале 90-х годов. На протяжении длительного периода времени финансирование расходов на приобретение медицинского оборудования для учреждений здравоохранения осуществлялось в недостаточном объеме,  привлеченные средства из внебюджетных источников значительно ниже реальной потребности учреждений в ассигнованиях на приобретение современных видов медицинского оборудования. При этом более 70 % закупаемого в настоящее время учреждениями здравоохранения медицинского оборудования – импортного производства. 

5.2. Нормативно-правовое  обеспечение 

Изучение вопросов, связанных с оснащением лечебно-профилактических учреждений медицинской техникой, в частности медицинским оборудованием, приборами и аппаратами для функциональной диагностики и лечения, выявило несовершенство действующей в настоящее время нормативной базы. 

Так, до настоящего времени не разработаны правила (стандарты) оснащения медицинским оборудованием лечебно-профилактических организаций, его применения и обновления, отсутствуют нормативы фондооснащенности медицинским оборудованием различных типов медицинских технологий.

Минздравом России с января 1994 года не приведены в соответствие с общероссийским классификатором продукции (ОКП), утвержденным постановлением Госстандарта России от 30 декабря 1993 г. № 301 (с изменениями и дополнениями) нормативные документы, касающиеся медицинской техники, медицинского оборудования и изделий медицинского назначения, а также не внесены соответствующие изменения в бланк регистрационного удостоверения, выдаваемого Минздравом России на зарубежные и отечественные изделия медицинского назначения, в реестр медицинских изделий. 

Учреждения здравоохранения руководствуются устаревшими нормативными документами для начисления износа и списания медицинского оборудования, разработанными Минздравом СССР и Минфином СССР еще в 1988 году (приказ Минздрава СССР от 17 июня 1988 г. № 188, письма Минфина СССР от 11 февраля 1988 г. № 41-08 и Минздрава СССР от 23 июня 1988 г. № 03-14/19-14), которые не учитывают не только коды общероссийского классификатора продукции (ОКП), утвержденного постановлением Госстандарта России от 30 декабря 1993 г. № 301 (с изменениями и дополнениями), но и современные виды высокотехнологичной медицинской техники и диагностического оборудования. 

Существующие нормы амортизационных отчислений, утвержденные постановлением Совета Министров СССР от 22 октября 1990 г. № 1072 «О единых нормах амортизационных отчислений на полное восстановление основных фондов народного хозяйства ссср», не используются учреждениями здравоохранения ввиду отсутствия в указанном документе норм амортизации на медицинское оборудование, за исключением аппаратуры рентгеновской и медицинской диагностической, а также отсутствия расшифровки этого оборудования по группам и кодам ОКП.

До октября 2002 года не был отработан порядок взимания налога на добавленную стоимость при ввозе товаров на таможенную территорию Российской Федерации на важнейшую и жизненно необходимую медицинскую технику, ввоз которой не подлежит обложению налогом на добавленную стоимость, что приводило к неправомерному взиманию НДС. Письмо ГТК России, было издано только в октябре 2002 года (№ 01-06/41079 от15.10.2002 г).

Действующие в настоящее время формы счетов на оплату товаров, в т.ч. медицинской техники и оборудования (отечественного и зарубежного производства) не унифицированы и не предусматривают указание кодов общероссийского классификатора продукции, что затрудняет осуществление контроля за правильностью применения налоговых льгот по налогу на добавленную стоимость, введенных с 1 января 2002 года в соответствии с Налоговым кодексом на важнейшую и жизненно необходимую медицинскую технику по перечню, утвержденному постановлением Правительства Российской Федерации от 17 января 2002 г. № 19. 

Рыночные отношения вносят определенную специфику в финансирование закупок медицинского оборудования. Наряду с бюджетными средствами при оплате закупаемого учреждениями оборудования расходуются и внебюджетные средства, что не противоречит требованиям действующего бюджетного законодательства. 

Однако в действующих в настоящее время нормативных документах и методических рекомендациях по бухгалтерскому учету не отражен порядок оформления в бухгалтерском учете и отчетности осуществляемых на практике в связи с недостаточным бюджетным финансированием закупок медицинского оборудования за счет средств нескольких источников финансирования и его постановки на бухгалтерский учет, что приводит к искажению бухгалтерской отчетности.

Таким образом, сложившаяся в настоящее время ситуация с нормативно-правовым обеспечением учреждений здравоохранения в части оснащения медицинским оборудованием показывает, что разработка этих нормативно-правовых документов в ближайшее время крайне важна для обеспечения единых подходов к планированию,  лицензированию и сертификации, установлению требований к условиям эффективности, безопасности, взаимозаменяемости процессов, оборудования, применяемых в здравоохранении, повышению качества медицинской помощи, оптимизации лечебно-диагностического процесса.

5.3. Финансовое обеспечение  закупок медицинского оборудования

Особенность рынка медицинской техники заключается в том, что око​ло 97% всей об​ра​щаю​щей​ся на нем ме​ди​цин​ской про​дук​ции за​ку​па​ет​ся за счет бюд​же​тов всех уров​ней, ко​то​рые са​мо​стоя​тель​но про​из​во​дят ана​лиз по​треб​но​сти в медицинской про​дук​ции в уч​ре​ж​де​ни​ях здра​во​охра​не​ния субъ​ек​тов Рос​сий​ской Феде​ра​ции и обес​пе​че​ние ее за счет средств со​от​вет​ст​вую​ще​го бюд​же​та. До​ля центра​ли​зо​ван​ных за​ку​пок, осу​ще​ст​в​ляе​мых Мин​здра​вом Рос​сии за счет средств фе​де​раль​но​го бюд​же​та, составляет в стои​мо​ст​ном вы​ра​же​нии око​ло 3% объ​е​ма этого рын​ка. 

Проведенный анализ организационного и финансового обеспечения закупок медицинского оборудования показал, что федеральные органы власти Российской Федерации слабо взаимодействуют с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в отношении финансирования указанных мероприятий. Отсутствие четкой координации деятельности федеральных органов и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации при планировании и осуществлении закупок медицинской техники не позволяет на должном уровне управлять процессами регулирования реальной потребности учреждений здравоохранения в конкретных видах медицинской техники и оборудовании, и ее удовлетворения за счет продукции отечественного и импортного производства.

С целью улучшения ситуации, сложившейся на российском рынке медицинских изделий, а также совершенствовании оснащения лечебно-профилактических учреждений системы здравоохранения Минздрава России в настоящее время начата работа по созданию общероссийской системы мониторинга медицинских изделий.

Однако Минздрав России не выполняет одну из своих основных функций - не разработан ба​лан​с спро​са и пред​ло​же​ния ме​ди​цин​ской техники, отсутствует полная информация о реальной потребности учреждений здравоохранения в медицинской технике и требуемых объемах финансирования, а также исчерпывающая информация о техническом состоянии медицинского оборудования в учреждениях здравоохранения, необходимая для проведения эффективной государственной политики и эффективного использования средств, направляемых на приобретение оборудования. 

Проведенное исследование бюджетных проектировок в министерствах и ведомствах показало, что лимиты бюджетных обязательств на приобретение медицинского оборудования утверждаются значительно ниже потребности учреждений.

По данным Минздрава России потребность учреждений здравоохранения в медицинской технике в последние годы удовлетворяется на 30-40 процентов. Заявки на поставку медицинского оборудования лечебно-профилактическим учреждениям подведомственными Минтруду России, обеспечиваются в среднем на 40-60 процентов. Потребность на ведомственное здравоохранение Минобороны России удовлетворяется Минфином России на 20-25%, ФПС России только на 7 процентов. Аналогичная ситуация и в других министерствах и ведомствах. 

В то же время заявленные показатели бюджетных проектировок по расходам на медицинское оборудование свидетельствуют об отсутствии научно обоснованных подходов их определения, а также необходимого методологического обеспечения, позволяющего увязывать задачи оказания медицинской помощи с ресурсным обеспечением и своевременным обновлением медицинского оборудования. 

Финансирование закупок медицинского оборудования для учреждений здравоохранения осуществляется за счет средств федерального бюджета, привлеченных иностранных кредитов, долговых обязательств иностранных государств Российской Федерации или бывшему СССР, средств, полученных от реализации продовольствия, поступившего в виде гуманитарной помощи из Европейского Союза, средств бюджетов субъектов Российской Федерации, фондов обязательного медицинского страхования (в рамках выполнения целевых программ), внебюджетных источников, целевых и безвозмездных поступлений. Основной объем финансирования закупок медицинского оборудования осуществляется государством.

Однако Минздрав России не располагает информацией об объемах их финансирования за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации.

Анализ расходов федерального бюджета на приобретение медицинского оборудования для учреждений федерального подчинения по разделу 17 «Здравоохранение и физическая культура» показал, что в 2001 году общий объем финансирования указанных расходов по сравнению с 2000 годом увеличился в 1,4 раза и составил 1551,9 млн. рублей. Федеральным законом «О федеральном бюджете на 2002 год» предусмотрено направить на приобретение медицинского оборудования 4670,3 млн. рублей, т.е. в 3 раза больше, чем в 2001 году.

Несмотря на то, что объем финансирования расходов на приобретение медицинского оборудования за счет средств федерального бюджета увеличился в 2002 году, его удельный вес в общем объеме расходов по разделу 17 «Здравоохранение и физическая культура» остается незначительным и в 2000 году составлял всего лишь 6,4%, в 2001 году – 6,7%, в 2002 году – 14,2 процента, что не свидетельствует о значительном улучшении финансового обеспечения технического перевооружения отрасли. 
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Следует отметить, что наибольшая доля расходов федерального бюджета на приобретение медицинского оборудования (более 80%) приходится на Минздрав России, который осуществляет централизованные закупки медицинского оборудования как для подведомственных лечебно-профилактических учреждений, так и в рамках федеральных целевых программ для учреждений здравоохранения субъектов Российской Федерации, и на Федеральное управление «Медбиоэкстрем» (более 9 %). Доля расходов других министерств и ведомств незначительна и составляет всего лишь от 0,1 % до 2 процентов.

Расходы на приобретение оборудования по разделу 17 «Здравоохранение и физическая культура» по министерствам и ведомствам приведены в таблице 1.

Таблица 1.

Предметная статья  240120 «Приобретение и модернизация непроизводственного оборудования и предметов длительного пользования для государственных учреждений»
Код по КПС
2000 год 
%
 2001 год
%
 2002 год
%

Всего

1 096 230,8
100,0
1 551 851,6
100,0
4 670 260,4
100,0

Минэнерго России
020
         144,5   
   0,01   
           142,4   
    0,01   
         4 732,0   
    0,10   

МПС России
022
                -   
         -   
        1 278,0   
    0,08   
                   -   
         -   

Минздрав России
054
   950 844,9   
  86,74   
  1 129 825,8   
  72,81   
   4 032 141,4   
  86,34   

Минтранс России
104
         565,3   
   0,06   
      14 000,0   
    0,90   
       57 897,6   
    1,24   

Минтруд России
148
         905,9   
   0,08   
        6 875,8   
    0,44   
         2 286,7   
    0,05   

Госкомспорт России
164
    32 962,7   
   3,01   
      99 684,6   
    6,42   
       14 587,9   
    0,31   

МНС России
181
                -   
         -   
      18 514,3   
    1,19   
       29 433,5   
    0,63   

УД Президента РФ
303
      2 037,7   
   0,19   
        1 070,8   
    0,07   
            350,0   
    0,01   

РАН России
319
    18 525,0   
   1,69   
           630,0   
    0,04   
       10 200,0   
    0,22   

МЦ УД Президента РФ
352
                -   
         -   
      35 000,0   
    2,26   
       46 505,6   
    1,00   

ФУ МБ и ЭП России
387
    89 313,1   
   8,15   
     239 336,1   
  15,42   
      430 678,6   
    9,22   

Другие министерства

931,7
0,08
5493,8
0,4
41447,1
0,8

Расходы Минобороны России на ведомственное здравоохранение за проверенный период увеличились в 2 раза (с 0,7 млрд. рублей в 1999 году до 1,4 млрд. рублей в 2001 году), но до настоящего времени остаются нерешенными проблемы, связанные с организацией текущих поставок, восстановлением до установленных норм запасов медицинского имущества. 

Правительством Российской Федерации были приняты меры по обновлению основных фондов лечебно-профилактических учреждений за счет средств привлеченных иностранных кредитов. Так, для оснащения медицинским оборудованием учреждений здравоохранения 42 субъектов Российской Федерации с 1997 года привлекались кредиты Международного банка реконструкции и развития (МБРР) по проекту «Медицинское оборудование». Проект был завершен 31 октября 2001 года. По состоянию на 1 ноября 2001 года фактическое использование средств займа составило 222,4 млн. долларов США, фондом «Российское здравоохранение» поставлено оборудования на сумму 207,2 млн. долларов США.
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Кроме того, Правительством Российской Федерации привлечены кредиты (займы) правительств иностранных государств, банков и фирм для оснащения медицинским оборудованием учреждений здравоохранения как федерального, так и регионального подчинения. По состоянию на 1 января 2002 года использовано указанных кредитов на приобретение оборудования для 5 учреждений федерального и 3 учреждений регионального подчинения в сумме 159,9 млн. долларов США, в том числе в 2000 году – 27,7 млн. долларов США, в 2001 году – 15,7 млн. долларов США.

С учетом привлеченных инвестиционных кредитов в 2001 году расходы на приобретение медицинского оборудования, например, по Минздраву России увеличились с 6,6% до 11,4 % от суммы расходов, предусмотренных на здравоохранение.

Федеральными законами о федеральном бюджете на соответствующий год предусматривается частичное использование привлеченных инвестиционных кредитов для учреждений здравоохранения (ежегодно от 3 до 10 млн. долларов США). В результате закупки медицинского оборудования должны производиться в течение длительного периода времени (от 3 до 8 лет).

Учитывая, что нормативный срок эксплуатации выработан в среднем у 78% имеющегося медицинского оборудования, мер, принимаемых Правительством Российской Федерации, явно недостаточно для опережения темпов старения медицинского оборудования. 

Кроме того, анализ финансирования закупок медицинского оборудования за счет средств привлеченных кредитов (займов) правительств иностранных государств, банков и фирм показал, что Минфин России перечислял средства на оплату авансовых платежей по контрактам на приобретение  медицинского оборудования, минуя главных распорядителей средств федерального бюджета непосредственно в учреждения здравоохранения и открывал аккредитивы сторонним организациям – фирмам-импортерам. Контракты на поставку медицинского оборудования заключались учреждениями здравоохранения с фирмами-импортерами и фирмами-поставщиками медицинского оборудования также без согласования с главными распорядителями бюджетных средств. 

В результате в министерствах и ведомствах отсутствует достоверная информация об объемах финансирования и поставок медицинского оборудования за счет всех источников финансирования, включая привлеченные иностранные кредиты, не проводится необходимый анализ технического состояния медицинского оборудования с учетом его обновления, не осуществляется должный учет и контроль за своевременным и полным поступлением медицинского оборудования и постановкой его на бухгалтерский учет. Такая практика финансирования приводит также и к неэффективному использованию государственных средств.

Анализ расходов подведомственных Минздраву России учреждений здравоохранения на приобретение медицинского оборудования за счет всех источников финансирования показал, что в общем объеме расходов наибольший удельный вес составляют средства федерального бюджета. Так, доля средств федерального бюджета в 2000 году составила - 43,5%, в 2001 году – 53,6%, в I полугодии 2002 года – 79,5% соответственно. При этом отмечается уменьшение расходов, производимых учреждениями здравоохранения за счет средств, поступающих из внебюджетных источников. Удельный вес средств от предпринимательской деятельности, направленных на закупки медицинского оборудования, составил в 2000 году - 19,9%, в 2001 году -  21,7%,  в  I полугодии 2002 года – 14,3%. 

Финансирование расходов на приобретение медицинского оборудования для учреждений здравоохранения федерального подчинения осуществляется также за счет целевых поступлений и средств Федерального фонда обязательного медицинского страхования на основании целевой программы Фонда «Охрана материнства и детства», утвержденной правлением Фонда по согласованию с Минздравом России. На выполнение мероприятий Программы в 2001 году перечислено медицинским учреждениям средств Федерального фонда обязательного медицинского страхования - 123,8 млн. рублей (96,1 % от утвержденного объема), за 9 месяцев 2002 года – 142,1 млн. рублей (78 %), на которые было закуплено медицинское оборудование в основном импортного производства (от 74% до 100 % от объема закупок).

Однако Минздравом России не выполняется его основная функция, предусмотренная положением о  Министерстве, по определению потребности в изделиях медицинского назначения и медицинской технике. Отсутствие полных сведений о реальной потребности и уровне обеспеченности учреждений здравоохранения в медицинской технике и оборудовании, а также информации об обновлении основных фондов за счет всех источников финансирования, затрудняет определение рациональных объемов финансирования расходов на приобретение медицинской техники и оборудования.

       5.4.Использование средств, направляемых

                         на закупку медицинского борудования

Проверки использования средств, направляемых на закупку медицинского оборудования, выявили ряд серьезных недостатков, в том числе наличие неэффективного использования, выделенных на эти цели ассигнований, и причиненного государству ущерба, что еще более усугубляет положение по обновлению медицинского оборудования.

Установлены факты, когда получаемые средства федерального бюджета длительное время находились на счетах главных распорядителей  без движения. Так, по состоянию на 1 октября 2001 года в ГВМУ Минобороны России не были использованы полученные в январе-июне для  централизованных закупок 140,8 млн. рублей.

В нарушение статьи 250 Бюджетного кодекса Российской Федерации заключались контракты на поставки медицинской техники и имущества на суммы сверх установленных лимитов бюджетных обязательств, что приводило в ряде случаев к необходимости сокращения объемов поставляемой продукции и необоснованному продлению срока действия таких контрактов на следующий год. В 2000 году ГВМУ Минобороны России был  продлен срок действия ряда контрактов, заключенных в 1999 году, путем подписания дополнительных соглашений к ним на общую сумму 32,6 млн. рублей.

В нарушение Указа Президента Российской Федерации от 8 апреля 1995 г. № 305 «О первоочередных мерах по предотвращению коррупции и сокращению бюджетных расходов при организации закупки продукции для государственных нужд», статей 71 и 72 Бюджетного кодекса Российской Федерации и статьи 2 Федерального закона «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказания услуг для государственных нужд» министерствами, ведомствами и лечебно-профилактическими учреждениями допускались случаи закупок медицинского оборудования без проведения конкурсов, как за счет средств федерального бюджета, так и за счет средств Федерального фонда обязательного медицинского страхования и внебюджетных источников.

Например, Минздравом России в 2001 году без проведения конкурсов для закупки однотипных наркозно-дыхательных аппаратов (РО-6-03) стоимостью 113 тыс. рублей каждый было заключено 4 государственных контракта с фирмой ООО «Медсервис» и 6 государственных контрактов с ЗАО «Компания Киль-М». Аналогично произведена закупка 3 ультразвуковых сканеров «Эхоскан-10» стоимостью 210 тыс. рублей каждый по 3 договорам с ООО «ПКФ «ИзоМед Медицинские приборы». 

Научно-исследовательским институтом педиатрии и  детской хирургии Минздрава России и Научным центром акушерства, гинекологии и перинатологии РАМН в 2001 году без проведения конкурсов заключались контракты на закупку импортного оборудования за счет средств Федерального фонда обязательного медицинского страхования. 

Практика финансирования закупок медицинского оборудования за счет средств привлеченных иностранных кредитов и погашения долговых обязательств перед Российской Федерацией, минуя главных распорядителей средств федерального бюджета, привела к тому, что подведомственными учреждениями здравоохранения не своевременно принималось к бухгалтерскому учету поступающее по контрактам медицинское оборудование, как в количественном, так и в стоимостном выражении. Фирмами-импортерами и фирмами-поставщиками своевременно не доводились до грузополучателей счета на поставляемое медицинское оборудование. Стоимостной учет полученной по импорту продукции осуществлялся грузополучателями не по счетам и фактическим затратам на ее приобретение, а по ценам, указанным в грузовых таможенных декларациях, что приводило к искажению стоимости товара и как следствие - искажению отчетности по объемам поставок. 

Так, стоимостной учет полученной по импорту из Индии продукции грузополучателями Минобороны России осуществлялся по ценам, указанным в грузовых таможенных декларациях, в результате, суммарное отклонение стоимости полученной продукции от ее закупочной стоимости превысило 115,6 млн. рублей и по отдельным позициям составляло более 23 процентов. 

В госпитале им. Н.Н. Бурденко Минобороны России в проверенном периоде не было отражено по бухгалтерскому учету поступившее и введенное в эксплуатацию медицинское и технологическое оборудование на общую сумму 311,2 млн. рублей.
Аналогичная ситуация имела место и в лечебно-профилактических учреждениях, подведомственных Минздраву России.

Кроме того, из-за отсутствия надлежащего руководства и контроля со стороны министерств установлены факты незаконной передачи сторонним организациям получаемого оборудования и подмены импортного оборудования на аналоги отечественного производства. В результате таких действий подведомственных Минобороны России медицинских учреждений государству был причинен ущерб на сумму 23,3 млн. рублей.

Имела место недопоставка в Минобороны России оплаченной еще в 2001 году продукции на сумму более 125,1 млн. рублей. Меры по ее розыску и получению были предприняты только в 2002 году.

Министерствами не осуществлялся должный контроль за соблюдением сроков поставок медицинской техники согласно заключенным контрактам, отдельные наименования продукции поставлялись с просрочкой до двенадцати и более месяцев, однако предусмотренные контрактами неустойки за несвоевременную поставку продукцию к поставщикам не применялись. Например, Минобороны России не были предъявлены к поставщикам, не обеспечившим своевременные поставки медицинской продукции, неустойки на сумму более 45,0 млн. рублей.

Анализ поставок импортного медицинского оборудования свидетельствует о том, что по отдельным контрактам поставлялось дорогостоящее медицинское оборудование в разукомплектованном виде (с отсутствием необходимых деталей и узлов), что не позволяло своевременно вводить его в эксплуатацию.  Кроме того, лечебными учреждениями не принимались меры по подготовке помещений для установки получаемого оборудования и ввода его в эксплуатацию.

Так, по контракту от 27 декабря 1999 г. ГП/ВО «Внешстройимпорт» были поставлены в Минобороны России разукомплектованными кардиомониторы «Сирекуст SC 6002XL»  в количестве 4 штук на сумму 3932,2 тыс. рублей и монитор анестезиологический «SC 6002 MONITOR» на сумму 8242,9 тыс. рублей. Недостающие узлы и детали были допоставлены только через 3 месяца. Некомплектные поставки были произведены также по контрактам с «Информ ВЭС» от 24 июля 2000 г. (необходимые детали к аппаратам наркозно-дыхательным «Юлиан» были поставлены поставщиком через 85 дней) и с ГУП ВО «Госконсим» от 17 июля 2000 г. (медицинское оборудование было укомплектовано полностью, спустя 60-200 дней).

Минздравом России  по государственному контракту с ЗАО «Тошиба Медикал Системз» для Государственного медицинского центра Минздрава России было закуплено медицинское оборудование на сумму 1799,8 тыс. долларов США. Медицинское оборудование было поставлено на 37 дней позже предусмотренных контрактом сроков, но ввиду неподготовленности помещения для его установки, оно не было смонтировано и введено в эксплуатацию.

Таким образом, анализ использования средств, выделенных на приобретение медицинского оборудования для учреждений здравоохранения за счет привлеченных иностранных кредитов, показал, что  отсутствие четкого механизма взаимодействия министерств и ведомств с поставщиками и получателями медицинского оборудования привело к отсутствию должного контроля эффективного использования средств отрасли и как следствие - нанесению ущерба государству. 

5.5.Состояние медицинской промышленности в России

Медицинская промышленность России, одна из важнейших социально-значимых отраслей народного хозяйства страны, включает в себя производство лекарственных средств и медицинской техники (медицинских приборов и аппаратов, оборудования, инструментов). Основной ее функцией является удовлетворение потребности здравоохранения в лекарственных средствах и  медицинской технике.

В Концепции развития здравоохранения и медицинской науки в Российской Федерации, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 5 ноября 1997 г. № 1387, основное внимание предусматривалось уделить научно-исследовательским и опытно-конструкторским работам, которым требуется поддержка со стороны государства, направленная на финансирование  исследований, которые позволят обеспечить импортозамещение и будут способствовать развитию отечественной медицинской промышленности.
5.5.1.  Организационное и финансовое обеспечение Федеральной целевой программы «Развитие медицинской  промышленности в 1998-2000 годах и на перод до 2005 года» в части медицинского оборудования

В целях реализации госу​дарственной политики в области развития медицинской промышленности и эффективного использования научно-технического потенциала отрасли, по​зволяющего значительно увеличить степень удовлетворения потребностей лечебно-профилактических учреждений здравоохранения и населения в современной медицинской продукции постановлением Правительства Российской Федерации от 24 июня 1998 г. № 650 была утверждена Федеральная целевая программа «Развитие медицинской промышленности в 1998-2000 годах и на период до 2005 года».

Целью Программы являлось развитие научно-производственного потенциала российской медицинской промышленности для удовлетворения к 2005 году не менее чем на 70% потребностей здравоохранения и населения отечествен​ными диагностическими средствами, изделиями медицинского назначения и медицинской техникой надлежащего качества.

В Программе предусматривалось обеспечение в первооче​редном порядке выпуска отечественной медицинской продукции для диагно​стики и лечения наиболее распространенных заболеваний, а также для охра​ны здоровья матери и ребенка; формирование эффективной системы обеспе​чения изделиями медицинской назначения и медицинской техникой лечебно-профилактических учреждений и населения, раз​ра​бот​ку  эф​фек​тив​но​го ме​ха​низ​ма при​вле​че​ния фи​нан​со​вых средств ком​мер​че​ских бан​ков и дру​гих вне​бюд​жет​ных ис​точ​ни​ков на раз​ви​тие от​рас​ли; разви​тие экс​порт​но​го по​тен​циа​ла ме​ди​цин​ской про​мыш​лен​но​сти; совершенствование сис​те​мы мер по при​вле​че​нию на кон​курс​ной ос​но​ве ин​ве​сти​ций для ме​дицинской про​мыш​лен​но​сти; осу​ще​ст​в​ле​ние мер го​су​дар​ст​вен​ной под​держ​ки на​уч​но-ис​сле​до​ва​тель​ских и опыт​но-кон​ст​рук​тор​ских ра​бот в ме​ди​цин​ской промыш​лен​но​сти; тех​ни​че​ское пе​ре​воо​ру​же​ние, ре​кон​ст​рук​цию, рас​ши​ре​ние и строи​тель​ст​во пред​при​ятий на ба​зе про​грес​сив​ных тех​но​ло​гий и т.д. 


В ходе реа​ли​за​ции пер​во​го эта​па Про​грам​мы (1998-2000  го​ды) предусматрива​лось:

- фор​ми​ро​ва​ние эф​фек​тив​ной сис​те​мы обес​пе​че​ния ме​ди​цин​ской тех​ни​кой и из​де​лия​ми ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния ле​чеб​но-про​фи​лак​ти​че​ских уч​ре​ж​де​ний и насе​ле​ния. 

В ходе вто​рого  этапа (2001-2005 го​ды):

-эко​но​ми​че​ский рост и ре​кон​ст​рук​цию на​уч​но-про​из​вод​ст​вен​но​го потенциала;

- соз​да​ние но​во​го тех​но​ло​ги​че​ско​го фун​да​мен​та для на​ра​щи​ва​ния производства на ос​но​ве вы​со​ких тех​но​ло​гий.

Однако проведенный анализ организационного и финансового обеспечения программы показал, что четкий механизм взаимодействия государственных заказчиков Программы, обеспечивающий реализацию ее мероприятий, не был создан, отсутствовала межведомственная координация деятельности основных исполнителей Программы, не были образованы ди​рек​ция Про​грам​мы, Межотраслевой экс​перт​ный со​вет при ди​рек​ции Про​грам​мы для на​уч​но​го руководства Про​грам​мой. 

Основные исполнители Программы на договорной основе к выполнению программных мероприятий не привлекались.

Финансирование расходов на создание новых видов медицинской техники, изделий медицинского назначения и современных технологий их производства на 1998-2005 годы Программой предусматривалось в сумме 2099,6 млн. рублей, в том числе за счет средств федерального бюджета - 357,1 млн. рублей, или 17 % от общего объема финансирования и прочих источников 1742,5 млн. рублей, или 83 процента.
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Программные мероприятия включали расходы на реконструкцию, расширение, строительство предприятий по производству медицинской техники и изделий медицинского назначения в сумме 1933 млн. рублей, в том числе за счет средств федерального бюджета - 190,5 млн. рублей, или 9,9 % и расходы на научно-исследовательские и опытно-конструкторские работы в сумме 166,6 млн. рублей, которые предусматривалось осуществить только за счет средств федерального бюджета. 

В период 1998-2001 годы на реализацию мероприятий Программы из федерального бюджета было выделено 80,09 млн. рублей, или 76,1 % от объема, предусмотренного Программой. Из них го​су​дар​ст​вен​ные ин​ве​сти​ции составили 44,44 млн. руб​лей, или 75,1% от ус​та​нов​лен​ных Про​грам​мой объе​мо​в, расходы на научно-исследовательские работы - 35,65 млн. рублей, или 77,5 %. 

При этом основной объем финансирования за счет средств федерального бюджета при​хо​дит​ся на 2000-2001 го​ды - 72,25 млн. руб​лей, или 90,2% от объ​е​ма фи​нан​си​ро​ва​ния Про​грам​мы, из них на НИ​ОКР – 30,21 млн. руб​лей, или 84,7% и на го​су​дар​ст​вен​ные ка​пи​таль​ные вло​же​ния на без​воз​врат​ной ос​но​ве – 42,04 млн. рублей, или 94,6 про​цен​та.

Несмотря на то, что действие указанной программы было рассчитано до 2005 года, расходы на реализацию ее мероприятий в федеральном бюджете на 2002 год и на 2003 год предусмотрены не были. 
Го​су​дар​ст​вен​ны​ми за​каз​чи​ка​ми Про​грам​мы не выполнены поста​нов​ле​ния Пра​ви​тель​ст​ва Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции от 26 ию​ня 1995 г. № 594 и от 24 ию​ня 1998 г. № 650 в части заключения соглашений (договоров) о на​ме​ре​ни​ях с предприятиями, ор​га​ни​за​ция​ми, ор​га​на​ми го​су​дар​ст​вен​ной вла​сти субъ​ек​тов Россий​ской Фе​де​ра​ции, по ме​ро​прия​тия​м, пре​ду​смат​ри​ваю​щим фи​нан​си​ро​ва​ние за счет вне​бюд​жет​ных ис​точ​ни​ков или бюд​же​тов субъ​ек​тов Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции. 

В результате Мин​здрав Рос​сии не рас​по​ла​га​ет дан​ны​ми о фи​нан​си​ро​ва​нии про​грамм​ных ме​ро​прия​тий за счет средств бюд​же​тов дру​гих уров​ней и внебюджетных ис​точ​ни​ков. 

Ре​аль​ность при​вле​чен​ных Мин​пром​нау​ки Рос​сии фи​нан​со​вых ре​сур​сов на реа​ли​за​цию про​грамм​ных ме​ро​прия​тий на об​щую сум​му 681,6 млн. руб​лей докумен​таль​но не под​твер​жде​на. 

Дос​роч​ное пре​кра​ще​ние фи​нан​си​ро​ва​ния Про​грам​мы, от​сут​ст​вие межведомст​вен​ной ко​ор​ди​на​ции  дея​тель​но​сти ос​нов​ных ис​пол​ни​те​лей, вклю​чая го​су​дар​ст​вен​ных за​каз​чи​ков, ог​ра​ни​чен​ные фи​нан​со​вые ре​сур​сы, на​прав​ляе​мые на реа​ли​за​цию Про​грам​мы, а так​же сме​на го​су​дар​ст​вен​но​го за​каз​чи​ка  в про​цес​се реали​за​ции Про​грам​мы при​ве​ли к то​му, что боль​шая часть  ме​ро​прия​тий по развитию ме​ди​цин​ской про​мыш​лен​но​сти в об​лас​ти ак​ти​ви​за​ции ин​ве​сти​ци​он​ной и ин​но​ва​ци​он​ной по​ли​ти​ки, ре​фор​ми​ро​ва​ния и ре​ст​рук​ту​ри​за​ции пред​при​ятий, научных и про​ект​но-кон​ст​рук​тор​ских ор​га​ни​за​ций, нор​ма​тив​но​го пра​во​во​го обеспече​ния, фор​ми​ро​ва​ния эф​фек​тив​ной сис​те​мы обес​пе​че​ния ме​ди​цин​ской продук​ци​ей, ин​фор​ма​ци​он​но-ана​ли​ти​че​ско​го и ор​га​ни​за​ци​он​но-эко​но​ми​че​ско​го обес​пе​че​ния не выполнена, что привело к дальнейшему ухудшению положения с производством отечественной современной медицинской техники и оборудования. 

Го​су​дар​ст​вен​ны​ми за​каз​чи​ка​ми не соз​да​ны пре​ду​смот​рен​ные Про​грам​мой в 1998 го​ду фе​де​раль​ные ин​фор​ма​ци​он​ные цен​тры ме​ди​цин​ской про​мыш​лен​но​сти, ко​то​рые долж​ны бы​ли стать го​лов​ны​ми ор​га​ни​за​ция​ми в го​су​дар​ст​вен​ной сис​те​ме ин​фор​ма​ци​он​но​го обес​пе​че​ния в об​лас​ти фор​ми​ро​ва​ния и про​гно​зи​ро​ва​ния спро​са, соз​да​ния ме​ди​цин​ской тех​ни​ки и из​де​лий ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния внут​ри стра​ны, им​пор​та и экс​пор​та про​дук​ции, а так​же ин​фор​ма​ци​он​но​го обес​пе​че​ния рын​ка медицин​ской тех​ни​ки. 

Согласно данным Минпромнауки России в 2001 году научно-производственный потенциал России в области создания и производства современной медицинской техники насчитывал более 1500 предприятий и организаций различных форм собственности, в т. ч. 32 базовых предприятия медицинской промышленности, около 300 предприятий оборонного комплекса, более 900 малых предприятий, имеющих федераль​ные государственные лицензии на производство медицинской техники.

Около 90% объема выпуска медицинской техники в России приходится на 250 ведущих предприятий различных форм собственности и 10% – на малые предприятия. Удельный вес государственных предприятий в общем объеме производства составляет 8 процентов.

В настоящее время в России разрешено к применению в медицинской практике более 20 тыс. наименований медицинской техники отечественного и импортного производства, выпускается - бо​лее 12 тыс. наименований.

В общем объеме производства медицинской техники в 2001 году удельный вес составляли:

- приборы и аппараты - 36,9%, или 3,36 млрд. рублей; 

- медицинские инструменты - 22,0%, или 2 млрд. рублей; 

- медицинские изделия из стекла - 16,2%, или 1,48 млрд. рублей;

- медицинское оборудование - 12,9%, или 1,17 млрд. рублей;
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- изделия медицинского назначения - 12,0%, или 1,09 млрд. рублей. 

В 1998 году в России было произведено медицинской техники на сумму 2,36 млрд. рублей, в 1999 году – 4,1 млрд. рублей, в 2000 году – 7,24 млрд. рублей, в 2001 году – 9,1 млрд. рублей.

Доля государственного сектора медицинской промышленности, находящегося в ведении Минпромнауки России, в общем объеме производства продукции незначительна  и составляет 3,5 процентов.

Сравнительный ана​лиз по​ка​за​те​лей объ​е​мов про​из​вод​ст​ва ме​ди​цин​ской техни​ки и из​де​лий ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния, пре​ду​смот​рен​ных Про​грам​мой, отчетных дан​ных Гос​ком​ста​та Рос​сии и дан​ных Мин​пром​нау​ки Рос​сии свидетельству​ет о том, что про​гно​зи​руе​мые раз​ра​бот​чи​ка​ми Про​грам​мы объ​е​мы про​из​вод​ст​ва ме​ди​цин​ской про​дук​ции  не от​ра​жа​ли имею​ще​го​ся (дос​тиг​ну​то​го) про​из​вод​ст​вен​но​го по​тен​циа​ла  от​рас​ли.                                                                                                       

В Мин​пром​нау​ки Рос​сии от​сут​ст​ву​ют ис​ход​ные дан​ные о но​менк​ла​ту​ре произ​во​ди​мой оте​че​ст​вен​ны​ми пред​при​ятия​ми ме​ди​цин​ской про​мыш​лен​но​сти меди​цин​ской тех​ни​ки и изделий медицинского назначения, в на​ту​раль​ном и стоимост​ном вы​ра​же​нии, ко​то​рые яви​лись ос​но​ва​ни​ем  для вклю​че​ния в про​гноз объ​е​мов про​из​вод​ст​ва ме​ди​цин​ской про​дук​ции на 1998-2005 го​ды,  ут​вер​жден​ных Про​грам​мой.

При​ве​ден​ные в еже​год​ных док​ла​дах о со​стоя​нии про​из​вод​ст​ва и реа​ли​за​ции ме​ди​цин​ской про​дук​ции в Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции объ​е​мы про​из​вод​ст​ва медицинской тех​ни​ки и из​де​лий ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния не под​кре​п​ле​ны исходны​ми дан​ны​ми об объ​е​мах про​из​вод​ст​ва ме​ди​цин​ской тех​ни​ки и из​де​лий меди​цин​ско​го на​зна​че​ния по кон​крет​ным пред​при​яти​ям и вы​пус​кае​мой ими медицин​ской про​дук​ции как в стои​мо​ст​ном, так и в на​ту​раль​ном вы​ра​же​нии. Данные Госкомстата России больше данных, приведенных в ежегодных докладах, в 1,3-1,4 раза.

По данным  Госкомстата России,  в общем  объеме промышленной продукции медицинской промышленности на долю производства медицинской техники, причем, в основном, несложной, а также предприятий по производству медицинских изделий из стекла, фарфора и пластмасс приходилось в 1998 году – 20,2%, в 1999 году – 21,5%, в 2000 году - 23,6%, в 2001 году –24,9 процента.

Госкомстатом России сбор статистической информации о производстве в Российской Федерации предприятиями медицинской техники ведется не по группам медицинской техники, а по ограниченной номенклатуре некоторых видов медицинской продукции, включающих производство шприцов медицинских, игл однократного применения аппаратов рентгеновских медицинских диагностических, электрокардиографов, электрокардиостимуляторов имплантируемых, приборов для функциональной диагностики, приборов для измерения давления, оптики очковой, аппаратов слуховых, аптекарской посуды.

При этом сбор статистической отчетности об объемах  производства изделий медицинского назначения в денежном и натуральном выражении из-за отсутствия в Общероссийском классификаторе продукции ОК 005-93 класса «изделия медицинского назначения», Госкомстатом России не производится.

Данные Госкомстата России о производстве отдельных видов медицинской техники приведены в таблице 2.

Таблица 2


1990
1995
1996
1997
1998
1999
2000

Аппараты наркозно-дыхатель​ные, тыс. шт.
37,1
7,6
2,7
1,5
2,8
2,7
4,8

Шприцы однократ​ного 
применения, млн. шт.
360
885
949
1145
1137
1458
1738

Иглы однократного применения, млн. шт.
190
867
802
645
787
1287
1492

Аппараты рентгеновские медицинские диагностические, шт
…
42
19
167
81
55
244

Электрокардиографы, тыс. шт.
23,0
2,7
2,6
3,5
2,5
2,8
4,7

Имплантируемые электро​кардиостимуляторы, тыс. шт.
19,6
3,1
4,1
4,8
7,2
6,1
6,0

Приборы для измерения давления, тыс. шт.
…
1181
785
901
746
1079
1487

Аппараты искусственной
вентиляции легких, шт.
…
117
15
42
50
49
62

Рабочее место стоматолога, шт.
…
643
169
351
399
338
411

Согласно данным Госкомстата России, производство отдельных видов медицинской техники в Российской Федерации в период с 1990 по 2000 годы значительно сократилось. Так, например, производство наркозно-дыхательных аппаратов в 2000 году составило 4,8 тыс. шт., или 12,9 % по отношению к 1990 году, электрокардиографов – 4,7 тыс. шт., или 20,4 %, электрокардиостимуляторов – 6 тыс. шт., или 30,6 процентов соответственно. При этом увеличилось производство аппаратов рентгеновских медицинских диагностических по сравнению с 1995 годом в 5,8 раза и приборов для измерения давления - в 1,3 раза. 


Медицинская техника, выпускаемая отечественной промышленностью, не позволяет реализовать все современные методики, необходимые для диагностики и лечения заболеваний. Отечественная медицинская промышленность не выпускает медицинскую технику, соответствующую мировому уровню по многим, особенно высокотехнологичным направлениям. Так, например, нет отечественного производства современных ультразвуковых сканеров, компьютерных томографов, аппаратов для гемодиализа, аппаратов «искусственного кровообращения» и т.д.

В период до 1992 года доля отечественной продукции составляла около 85% от общего объема российского рынка медицинских изделий.

Сложившееся в последние годы положение дел с производством отечественной медицинской техники и изделий медицинского назначения привело к тому, что большая часть потребностей российского здравоохранения удовлетворяется за счет медицинской техники импортного производства.

По данным Минпромнауки России в 2000 году в общем объеме российского рынка на долю медицинской техники и изделий медицинского назначения отечественного производства приходилось 30,8% (8,2 млрд. рублей) от объема продаж, импортного производства - 69,2% (18,4 млрд. рублей), в 2001 году, соответственно, 29,1% (9,1 млрд. рублей) и 70,9% (22,9 млрд. рублей).
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Основное место в структуре импорта медицинской техники составляют приборы и аппараты (более 72%), которые представляют рынок дорогостоящей компьютезированной диагностической техники, среди них рентгеновские компьютерные томографы, ультразвуковая диагностическая техника, ангиографические системы, робототехнические анализаторы для лабораторных исследований с реагентами и т.д. 

Таким образом, в отрасли происходят явления, противоположные целям Программы – обеспечение развитие научно-производственного потенциала российской медицинской промышленности для удовлетворения к 2005 году не менее чем на 70 % потребностей здравоохранения и населения отечествен​ными диагностическими средствами, изделиями медицинского назначения и медицинской техникой надлежащего качества.

5.5.2 Научно-исследовательская часть программы

В ходе анализа научно-исследовательской части программы установлено, что при​ори​тет​ные на​прав​ле​ния на​уч​но-ис​сле​до​ва​тель​ских раз​ра​бо​ток но​вых ви​дов меди​цин​ской тех​ни​ки и из​де​лий ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния оп​ре​де​ля​лись Минэкономи​ки Рос​сии (Мин​пром​нау​ки Рос​сии) без со​гла​со​ва​ния с Мин​здра​вом Рос​сии, яв​ляю​щим​ся ос​нов​ным за​каз​чи​ком ме​ди​цин​ской тех​ни​ки, без оп​ре​де​ле​ния те​ку​щей и пер​спек​тив​ной по​треб​но​сти в ней уч​ре​ж​де​ний здра​во​охра​не​ния с точки зрения их при​ори​тет​но​сти для оте​че​ст​вен​но​го здра​во​охра​не​ния, а так​же без проведе​ния на​уч​ной экс​пер​ти​зы до​го​во​ров.


Из 32 до​го​во​ров на на​уч​но-ис​сле​до​ва​тель​ские ра​бо​ты, за​клю​чен​ных в 1999-2001 го​дах Ми​нэ​ко​но​ми​ки Рос​сии  и Мин​пром​нау​ки Рос​сии, в 1999 го​ду по 4 догово​рам были пре​кра​ще​ны ра​бо​ты по ини​циа​ти​ве Ми​нэ​ко​но​ми​ки Рос​сии, допуще​но не​эф​фек​тив​ное ис​поль​зо​ва​ние средств фе​де​раль​но​го бюд​же​та на сум​му 574 тыс. руб​лей,  в 2001 го​ду в свя​зи с дос​роч​ным пре​кра​ще​ни​ем фи​нан​си​ро​ва​ния Про​грам​мы при​ос​та​нов​ле​ны  ра​бо​ты по 6 до​го​во​рам. 

Мин​пром​нау​ки Рос​сии при реа​ли​за​ции про​грамм​ных ме​ро​прия​тий по проведе​нию на​уч​но-ис​сле​до​ва​тель​ских раз​ра​бо​ток по соз​да​нию но​вых ви​дов медицин​ской тех​ни​ки и из​де​лий ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния бы​ли до​пу​ще​ны нарушения тре​бо​ва​ний фе​де​раль​ных за​ко​нов «О по​став​ках про​дук​ции для федераль​ных го​су​дар​ст​вен​ных нужд», «О бух​гал​тер​ском уче​те», тре​бо​ва​ний государ​ст​вен​ных стан​дар​тов Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции, нор​ма​тив​ных ак​тов Минпромнау​ки Рос​сии.

В нарушение Фе​де​раль​ного за​ко​на «О по​став​ках про​дук​ции для фе​де​раль​ных го​су​дар​ст​вен​ных нужд» Мин​пром​нау​ки Рос​сии про​из​во​ди​ло оп​ла​ту ра​бот в установ​лен​ные до​го​во​ра​ми сро​ки и в  пол​ном объ​е​ме, в то вре​мя как ис​пол​ни​те​ля​ми до​пус​ка​лась сда​ча ра​бот за​каз​чи​ку с на​ру​ше​ни​ем ус​та​нов​лен​ных до​го​во​ра​ми сроков.  Так,  сда​ча ра​бот по до​го​во​ру от 29 мая 2001 г. №140-224 БМ на сум​му 600 тыс. руб​лей, за​клю​чен​но​му Мин​пром​нау​ки Рос​сии с ГУП «НПО Агат»  по те​ме «Раз​ра​бот​ка ав​то​ма​ти​зи​ро​ван​но​го ком​плек​са лу​че​вой те​ра​пии Мик​ро​трон А», по пер​во​му эта​пу бы​ла за​дер​жа​на на 5 ме​ся​цев, по вто​ро​му эта​пу - на 1 ме​сяц. Кро​ме то​го, в свя​зи с пре​кра​ще​ни​ем фи​нан​си​ро​ва​ния Про​грам​мы с 2002 го​да по до​го​во​ру бы​ла про​ве​де​на толь​ко часть из пре​ду​смот​рен​ных на 2001-2005 го​ды ра​бот по данной те​ме.  В на​стоя​щее вре​мя ра​бо​ты по дан​ной те​ме ис​пол​ни​те​лем приостановле​ны, сред​ст​ва фе​де​раль​но​го бюд​же​та в сум​ме 600 тыс. руб​лей израсходо​ва​ны не​эф​фек​тив​но. 

Ми​нэ​ко​но​ми​ки Рос​сии (Мин​пром​нау​ки Рос​сии), яв​ля​ясь в со​от​вет​ст​вии с усло​вия​ми за​клю​чен​ных до​го​во​ров за​каз​чи​ком и  соб​ст​вен​ни​ком на​уч​но-технической про​дук​ции, не рас​по​ла​га​ет дан​ны​ми, под​твер​ждаю​щи​ми по​ста​нов​ку на учет в соответствии с требованиями федерального закона «О бухгалтерском учете» опыт​ных и экс​пе​ри​мен​таль​ных об​раз​цов ме​ди​цин​ской тех​ни​ки до за​вер​ше​ния разра​бот​ки тем в ор​га​ни​за​ци​ях - ис​пол​ни​те​лях ра​бот по до​го​во​рам.

В на​ру​ше​ние при​ка​зов Мин​пром​нау​ки Рос​сии от 11 ок​тяб​ря 2000 г. № 62 и от 26 мар​та 2001 г. № 136 в за​клю​чен​ные до​го​во​ры  не бы​ли вклю​че​ны пунк​ты, обязываю​щие «ис​пол​ни​те​ля» и «со​ис​пол​ни​те​лей» ра​бот обес​пе​чить у се​бя надлежащий бух​гал​тер​ский учет и ана​лиз фак​ти​че​ской стои​мо​сти вы​пол​няе​мой рабо​ты, а так​же пред​став​ле​ние «за​каз​чи​ку» в ус​та​нов​лен​ные сро​ки от​чет​но​сти об ис​пользовании средств фе​де​раль​но​го бюд​же​та в объ​е​ме форм, пре​ду​смот​рен​ных нор​ма​тив​ны​ми до​ку​мен​та​ми Мин​фи​на Рос​сии, а так​же при​ме​не​ние штраф​ных санкций за на​ру​ше​ние до​го​вор​ных обя​за​тельств. 

 Ус​ло​вия до​го​во​ров, за​клю​чен​ных  Мин​пром​нау​ки Рос​сии  на соз​да​ние научно-тех​ни​че​ской про​дук​ции, не вы​пол​ня​ют​ся ис​пол​ни​те​ля​ми ра​бот в час​ти уведом​ле​ния за​каз​чи​ка о за​яв​ках, по​дан​ных на вы​да​чу ох​ран​ных до​ку​мен​тов на объ​ек​ты ин​тел​лек​ту​аль​ной соб​ст​вен​но​сти и на​ли​чии «Ноу-хау», о по​лу​чен​ных охран​ных до​ку​мен​тах, о за​клю​чен​ных сдел​ках, ка​саю​щих​ся прав на объ​ек​ты интеллек​ту​аль​ной соб​ст​вен​но​сти и дру​гих ре​зуль​та​тов на​уч​но-тех​ни​че​ской деятельности, а так​же ис​поль​зо​ва​ния объ​ек​тов ин​тел​лек​ту​аль​ной соб​ст​вен​но​сти и дру​гих ре​зуль​та​тов на​уч​но-тех​ни​че​ской дея​тель​но​сти, в т.ч. о ли​цен​зи​он​ных догово​рах с за​ру​беж​ны​ми парт​не​ра​ми.

След​ст​ви​ем низ​кой эф​фек​тив​но​сти про​ве​ден​ных на​уч​но-ис​сле​до​ва​тель​ских раз​ра​бо​ток яви​лось то, что за го​ды реа​ли​за​ции Про​грам​мы в Го​су​дар​ст​вен​ный реестр ме​ди​цин​ских из​де​лий, раз​ре​шен​ных для при​ме​не​ния в ме​ди​цин​ской практике и к се​рий​но​му про​из​вод​ст​ву,  вне​се​ны только единичные экземпляры медицинских изделий, средства на создание которых были выделены из федерального бюджета. Кроме того, дан​ные раз​ра​бот​ки ме​ди​цин​ских из​де​лий, кроме ме​ди​цин​ских ин​ст​ру​мен​тов, име​ли од​но​крат​ный ха​рак​тер и се​рий​но не произ​во​дят​ся.

5.5.3. Инвестиционная  часть программы 
Анализ выполнения мероприятий Программы показал, что за годы ее реализации инвестиционная часть Программы не выполнена.

В рамках реализации инвестиционной части Программы Минэкономики России и Минпромнауки России не осуществлялось строительство предприятий отечественной медицинской промышленности по производству медицинской техники по новым наукоемким технологиям, особенно в группах топической диагностики и жизнеобеспечения, обеспечивающих современной медицинской техникой потребности учреждений здравоохранения, которые в последние годы в большей части удовлетворяются за счет медицинской техники импортного производства.


В на​ру​ше​ние Ос​нов​ных по​ло​же​ний по​ряд​ка за​клю​че​ния и ис​пол​не​ния государ​ст​вен​ных до​го​во​ров на строи​тель​ст​во объ​ек​тов для фе​де​раль​ных государствен​ных нужд в Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции, ут​вер​жден​ных по​ста​нов​ле​ни​ем Со​ве​та Ми​ни​ст​ров Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции от 14 ав​гу​ста 1993 г. № 812 (с изменениями от 18 фев​ра​ля 1998 г.) за​ка​зы на вновь на​чи​нае​мое строи​тель​ст​во не раз​ме​ща​лись на кон​курс​ной ос​но​ве, вклю​чая про​ве​де​ние под​ряд​ных тор​гов, ни по од​но​му из программных объ​ек​тов, вклю​чен​ных в ад​рес​ные ин​ве​сти​ци​он​ные програм​мы 1999 го​да, 2000 го​да и 2001 го​да. 

В рамках реализации инвестиционной части  Программы на​чи​ная с 1998 го​да Ми​нэ​ко​но​ми​ки Рос​сии, а затем и Минпромнауки России  выделялись государственные инвестиции АО «Ме​ди​цин​ская ла​бо​ра​тор​ная тех​ни​ка», г. Питкяран​та, Рес​пуб​ли​ка Ка​ре​лия (строи​тель​ст​во ве​дет​ся с 1984 го​да) на  ввод мощ​но​стей по про​из​вод​ст​ву эн​до​про​те​зов, ко​то​рый осуществлен не был, при  этом в ти​туль​ный спи​сок строй​ки на 2000 год вклю​чен  ввод но​во​го строи​тель​но​го объекта  -  уча​ст​ка фа​сов​ки и упа​ков​ки ме​ди​цин​ских пре​па​ра​тов по про​из​вод​ст​ву го​то​вых ле​кар​ст​вен​ных средств.

Ограниченные инвестиционные возможности Программы использовались неэффективно. 

За 1998-2001 го​ды  7,4 млн. руб​лей, или 16,7% объема го​су​дар​ст​вен​ных  капиталь​ных вло​же​ний, предусмотренных на Про​грам​му за этот период, было израс​хо​до​ва​но на строительство Сызранского завода медицинского оборудования, строи​тель​ст​во ко​то​ро​го осуществлялось  с 1989 года в  со​от​вет​ст​вии с распоряжением Сов​ми​на СССР от 27 сен​тяб​ря 1988 г. № 1931рс с при​вле​че​ни​ем фирмы «Мериваа​ра» (Фин​лян​дия) и ее суб​под​ряд​чи​ков фир​м «Рад»  и «Мон​таж» (Юго​сла​вия) на ус​ло​ви​ях «под ключ». 

На​чи​ная с 1992 го​да вы​де​ле​ние фи​нан​со​вых ре​сур​сов,  в т.ч. в  ино​стран​ной ва​лю​те  для  строи​тель​ст​ва объ​ек​та ста​ло не​ре​гу​ляр​ным, с 1994 го​да строи​тель​ст​во пре​кра​ти​лось. За​дол​жен​ность фирмам за вы​пол​нен​ные ра​бо​ты составила 20,9 млн. дол​ла​ров США, а строи​тель​ная го​тов​ность - от 19% по вне​пло​ща​доч​ным га​зо​вым се​тям до 76% по глав​но​му про​из​вод​ст​вен​но​му кор​пу​су, объ​ек​там элек​тро​снаб​же​ния и др. 

Фактически средства федерального бюджета поступали на со​дер​жа​ние Дирекции строи​тель​ст​ва за​во​да по про​из​вод​ст​ву ме​ди​цин​ско​го обо​ру​до​ва​ния в г. Сыз​ра​ни Са​мар​ской об​лас​ти. 

По состоянию на 1 ян​ва​ря 2002 го​да объ​ем не​за​вер​шен​но​го строи​тель​ст​ва соста​вил  759,6 млн. руб​лей (в це​нах 1998 года),  из них: не​за​вер​шен​ное строительст​во – 558,5 млн. руб​лей, обо​ру​до​ва​ние им​порт​ное фир​мы «Гильдемайстер» - 180 млн. руб​лей, обо​ру​до​ва​ние оте​че​ст​вен​ное – 21,1 млн. руб​лей. 

Оте​че​ст​вен​ное обо​ру​до​ва​ние, за​ку​п​лен​ное в 1991-1992 го​дах для строя​ще​го​ся за​во​да, из-за от​сут​ст​вия не​об​хо​ди​мо​го ко​ли​че​ст​ва за​кры​тых склад​ских по​ме​ще​ний хра​нит​ся на от​кры​той пло​щад​ке ба​зы за​во​да, им​порт​ное обо​ру​до​ва​ние, поступившее по кон​трак​ту от 30 ав​гу​ста 1991 г. № 063-08/30021-280 от  фир​мы  «Гиль​де​майстер Про​ек​та ГмбХ», хра​нит​ся в арен​дуе​мых Ди​рек​ци​ей за​кры​тых помеще​ни​ях,  со стои​мо​стью арен​ды в 1999 –2001 го​дах  800 тыс. руб​лей. 

За годы реализации Программы не ре​шен во​прос о во​вле​че​нии в хозяйственный обо​рот объектов незавершенного строительства Сызранского завода медицинского оборудования, прекращенного строительством в 1994 году. Учи​ты​вая то об​стоя​тель​ст​во, что по строй​ке не про​ве​де​на кон​сер​ва​ция, без​дея​тель​ность Минэкономики России, Минпромнауки России привела к при​чи​не​нию государству ма​те​ри​аль​но​го ущер​ба в осо​бо круп​ных раз​ме​рах (в объ​е​ме не​за​вер​шен​но​го строитель​ст​ва – 759,6 млн. руб​лей). 

Таким образом, выделенные в 1998-2001 го​ды объемы государственных инвестиций, а также нарушения, допущенные за годы реализации  Программы, не обеспечили ввода ни одного из строительных объектов по про​из​вод​ст​ву медицинской тех​ни​ки и из​де​лий ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния, предусмотренных федеральными адресными инвестиционными программами. 

                                       6.Выводы

Проведенный анализ показал, что в стране отсутствует четко выраженная государственная политика в области производства и обеспечения медицинской техникой и оборудованием отрасли здравоохранения. 

1. Анализ состояния медицинского оборудования в учреждениях здравоохранения показал, что до 80 % находящегося в эксплуатации медицинского оборудования физически изношенно и морально устарело. Ряд приборов и аппаратов эксплуатируются 15-20 лет. Неоднократно выработавшие свой ресурс, они не могут гарантировать высокое качество обследований и эффективность лечения больных.

2. Крайне высока степень износа медицинского оборудования и в субъектах Российской Федерации. Средний износ медицинского оборудования в 49 субъектах Российской Федерации составлял 61,8 процента, в ряде регионов более 80 процентов. 

3. Потребность учреждений здравоохранения в медицинской технике удовлетворяется только на 30-40 процентов.

Низкая фондовооруженность труда медицинских работников не позволяет своевременно провести диагностику и лечение заболеваний, отодвинуть пик смертности на более старшие возрасты, и это оборачивается существенными экономическими потерями, приводит к прямому ущербу для общества в целом.

4. В действующих нормативно-правовых документах нет единой терминологии, применяемой в отрасли по отношению к медицинской технике, медицинским изделиям и изделиям медицинского назначения. До настоящего времени отсутствует соответствующий федеральный закон. 

5. Не разработан ба​лан​с спро​са и пред​ло​же​ния ме​ди​цин​ской техники, отсутствует полная информация о реальной потребности учреждений здравоохранения в медицинской технике и требуемых объемах финансирования, а также исчерпывающая информация о техническом состоянии медицинского оборудования в учреждениях здравоохранения и обновлении основных фондов за счет всех источников финансирования, необходимая для определения рациональных объемов финансирования расходов на приобретение медицинской техники и оборудования и эффективного использования средств.

6. Несмотря на то, что реализация мероприятий федеральной целевой программы «Развитие медицинской промышленности в 1998–2000 годах и на период до 2005 года» была рассчитана до 2005 года, финансирование ее прекращено с 2002 года.
7. За годы реализации Программы не была достигнута цель Программы, не решены и ее основные задачи. Эффективная система обеспечения медицинской техникой и изделиями медицинского назначения лечебно-профилактических учреждений и населения не сформирована.

Не введен в действие ни один из строительных объектов по про​из​вод​ст​ву ме​ди​цин​ской тех​ни​ки и из​де​лий ме​ди​цин​ско​го на​зна​че​ния, предусмотренных федеральными адресными инвестиционными программами. Научно-исследовательские раз​ра​бот​ки ме​ди​цин​ских из​де​лий, кро​ме ме​ди​цин​ских инструмен​тов, име​ли од​но​крат​ный ха​рак​тер и се​рий​но не про​из​во​дят​ся.

В результате в последние годы более 70 % потребностей российского здравоохранения в медицинской технике и изделиях медицинского назначения удовлетворяется за счет медицинской продукции импортного производства. 

7.Предложения

 Исходя из социальной значимости производства медицинской техники и изделий медицинского назначения для оказания своевременной и качественной профилактической и лечебно-диагностической помощи населению, Счетная палата Российской Федерации предлагает:

1. Обратить внимание Правительства Российской Федерации:

- на необходимость разработки действенного механизма государственного регулирования производства и обеспечения в необходимых объемах потребности отрасли здравоохранения в современных видах медицинской техники, соответствующих мировому уровню; 

- на целесообразность обеспечения приоритетности высокотехнологичных направлений в развитии отечественной медицинской промышленности. 

2. Министерству здравоохранения Российской Федерации, Министерству промышленности, науки и технологий Российской Федерации: 

- привести терминологию в области медицинской техники, изделий медицинского назначения, медицинских изделий с общепринятыми мировыми стандартами, применяемыми в международной практике, с последующим принятием соответствующего федерального закона; 

- определить приоритетные направления научно-исследовательских разработок новых видов медицинской техники и изделий медицинского назначения, текущую и перспективную потребность в них учреждений здравоохранения;

- рассмотреть целесообразность разработки федеральной целевой программы производства медицинской техники с целью обеспечения отрасли здравоохранения новыми видами высокотехнологичной медицинской техники, отвечающими международным стандартам.

4. Министерству финансов Российской Федерации уточнить действующий порядок финансирования закупок импортного медицинского оборудования, приобретаемого за счет валютных средств, с целью устранения имеющихся недостатков, позволяющих осуществлять финансирование указанных закупок, минуя главных распорядителей средств федерального бюджета.

6. СОСТОЯНИЕ И ПЕРСПЕКТИВА РАЗВИТИЯ САНАТОРНО-

КУРОРТНОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ В  РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В общегосударственной системе охраны здоровья населения страны, позволяющей целенаправленно осуществлять профилактику и лечение заболеваний на ранних стадиях, вести диспансерное наблюдение за больными и проводить их реабилитацию, важное место отводится санаторно-курортному лечению. В основу санаторно-курортной помощи, положены наиболее гуманные, социально и научно прогрессивные принципы: профилактическая и реабилитационная направленность, преемственность между амбулаторно-диагностическими, стационарными и санаторно-курортными учреждениями, высокая квалификация и специализация оказываемой помощи. Значимость санаторно-курортного лечения обусловлена продолжающимся процессом преждевременного старения населения и высоким уровнем заболеваемости взрослого населения, подростков и детей.   

Об эффективности санаторно-курортного лечения свидетельствует например то, что после долечивания в санатории больные в 3-4 раза чаще и в 1,5-2,5 раза быстрее возвращаются к производительному труду. В результате курса санаторного лечения и оздоровления в 2-4 раза снижается уровень трудопотерь по болезни.

Созданная в стране система санаторно-курортного лечения и оздоровления не имела аналогов в мировой практике, являлась частью общей структуры эффективного оздоровления населения - “поликлиника-больница-санаторий”, не только выполняла общенациональную социально значимую функцию по профилактике заболеваний, реабилитации и лечению больных на ранних стадиях, но и обладала безальтернативными методами лечения таких недугов как туберкулез, спинальные, нервные в том числе детские церебральные, заболевания.

С точки зрения системы организации лечения и оздоровления российские курорты и сегодня являются одними из лучших в мире. Российские курортные технологии вполне современны, имеют значительную коммерческую ценность, в том числе и экспортную.

6.1. Состояние курортного дела в Российской Федерации

В послании Федеральному Собранию Президент Российской Федерации В.В. Путин подчеркнул, что в современных условиях охрана здоровья - это проблема государственного масштаба.

В соответствии с Конституцией Российской Федерации (ст.41), Всеобщей декларацией прав человека (ст.25), Международным пактом об экономических, социальных и культурных правах, неотъемлемым правом человека является право на охрану здоровья и благоприятную среду обитания. Одним из условий практической реализации этих прав является санаторно-курортное обеспечение населения.       


Санаторно-курортное дело в России традиционно является составной частью государственной политики и важным разделом системы народного здравоохранения. Россия обладает разнообразными  целебными ресурсами, многие из которых уникальны. Среди них нарзаны Кисловодска, радоновые воды Пятигорска и Белокурихи, термальные воды Кульдура, горячие газы курорта Янган-Тау, лечебные грязи Тамбуканского озера, сероводородные термальные источники Сочи, солнечное Черноморское побережье и многие другие.

Наличие многообразных природных ресурсов позволило создать в нашей стране многогранную систему санаторно-курортного лечения и отдыха.  

Ранее государство осуществляло единую политику развития санаторно-курортного комплекса, который был рассчитан на массового потребителя, при этом массовость достигалась хорошо отработанной системой финансирования.  Финансирование развития санаторно-курортного комплекса осуществлялось как за счет госбюджета, так и за счет фондов предприятий и других нецентрализованных источников. 

Структура управления санаторно-курортным комплексом сложилась с учетом наличия общегосударственного рынка санаторно-оздоровительных услуг. Функционировала отраслевая система реализации санаторно-курортных путевок, гармоничного сочетающая централизованные формы управления и горизонтальные связи.  Планово-распределительный метод реализации санаторно-оздоровительных услуг обеспечивал оптимальную загрузку здравниц.

В ходе проведенных Счетной палатой Российской Федерации проверок состояния санаторно-курортной сферы были рассмотрены вопросы оказания санаторно-курортной помощи населению в 10 министерствах и ведомствах и Фонде социального  страхования Российской Федерации.

Установлено, что в последнее десятилетие реформирование российской экономики привело к изменению организационно-правовых форм собственности санаторно-оздоровительных организаций. Прекратила существование общегосударственная система реализации санаторно-оздоровительных услуг. Разрушилась существующая ранее централизованная система управления санаторно-курортным комплексом. 

Принятые решения по переводу народного хозяйства на рыночные отношения, по вопросам собственности, правовым аспектам хозяйственной деятельности требовали пересмотра государственных подходов к перспективам развития санаторно-курортного комплекса, разработки новых подходов к организации и регулированию рынка санаторно-оздоровительных услуг, в том числе, совершенствование структуры управления санаторно-курортным комплексом.


И если для государственного регулирования и контроля в большинстве отраслей экономики можно обойтись универсальными методами, то регулирование и надзор за соблюдением законодательства в санаторно-курортном комплексе, в силу  большой специфики связанной со здоровьем человека, его санаторно-оздоровительному лечению, требуется формирование специальных подходов.

Государство несет ответственность за состояние здоровья людей и, поэтому казалось бы не должно терять свои позиции в курортном деле. Ведь только инвалидов и лиц, имеющих право на льготное санаторно-курортное обслуживание, насчитывается более 715,4 тыс. человек. Однако, как показывает анализ материалов проверок, система санаторно-курортной помощи населению разрушается, а государство, особенно в последнее время остается безучастным к ее судьбе, теряя тем самым важный рычаг в решение проблем улучшения оздоровления населения.

Как показали проверки, для санаторно-курортной системы период 1990-2000 годов стал определяющим по переходу к рыночным отношениям и реализации государственной политики в сфере курортного дела, который в это время осуществлял Государственный комитет по физической культуре, спорту и туризму.


Происходящие в это время изменения форм собственности, децентрализация потоков финансирования предъявили новые требования к государственной системе регулирования работы санаторно-курортных организаций.

6.2.Государственная политика и ее роль в развитии курортного дела

 
За прошедшие годы законодательство, решающее основные проблемы как о санаторно-курортной деятельности, так и о санаторно-курортном рынке, полностью не сформировано. Были приняты, непосредственно относящиеся к санаторно-курортной системе, федеральные законы “О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах” и “Об особо охраняемых природных территориях” и ряд региональных законов в развитие этих федеральных законов.


Было принято несколько  Указов Президента Российской Федерации и Постановлений Правительства Российской Федерации, которые  также нацелены на решение частных вопросов санаторно-курортного обеспечения и развития отдельных курортных регионов. Также была разработана Федеральная целевая программа “Развитие курортов Федерального значения” на период 1996-2000 гг.  К сожалению, в первую очередь, из-за недостаточного финансирования, эта программа не была реализована.


До настоящего времени не сформирована отраслевая система стандартизации, сертификации и лицензирования, не была налажена унифицированная система подготовки кадров и их аттестация.

Многообразие природных лечебных факторов, богатство курортных ресурсов и чрезвычайно высокая эффективность их применения в практике отечественного здравоохранения издавна определили то особое внимание, которое во все времена уделяло развитию курортного дела Российское Государство. Известно, что за последние годы значительно ухудшились показатели общественного здоровья населения России. 

Так, по статистическим данным Госкомстата России, заболеваемость и демографическая ситуация населения по основным классам, группам  за 1990-2000 годы в Российской Федерации выглядит следующим образом (тыс. человек):

Таблица 1

Наименование
годы


1990
1997
1998
1999
2000
2001

Зарегистрировано

больных – всего:
158298,6
172252,6
174729,7
184495,6
191304,4
192404,7

В том числе с диагнозом установленным  впервые
96321,8
98520,5
97710,5
103068,5
106327,8
104322,0

Родившиеся

1259,9
1283,3
1214,7
1158,7
1205,8

Умершие
1656,0
2015,8
1988,7
2140,3
2217,1
2057,8

Естественная убыль,

Прирост

-929,6
-705,4
-755,8
- 873,7
- 852,0

Продолжительность жизни в России меньше, чем в экономически развитых странах: мужчин в среднем на 10-15 лет, женщин на 6-8 лет. 

 Заболеваемость населения по некоторым заболеваниям (на 100 тыс.) Российской Федерации приведена в таблице № 2. 

                                                                                                        Таблица 2.

 Заболевание
Взрослые
Дети 0-14


1997
1998
1999
2000
2001
1997
1998
1999
2000
2001

Гипертониче-

ская болезнь
2283,0
2264,5
4303,2
4490,5
5059,0
7,8
8,9
28,8
35,9
42,6

Анемия
361,6
392,8
453,8
491,2
518,8
1336,6
1463,0
1674,6
1921,5
2029,6

Болезни 

Эндокринной

Системы
3116,9
3336,6
3531,0
3747,9
3988
2558,6
2852,6
3233,6
3542,1
3665,9

Болезни

Пищеварительной 

Системы
9155,0
9547,9
9636,4
9835,8
10070,2
11487,9
12173,2
12995,2
13300,9
13582,6

Язва желудка
1559,9
1583,5
1609,4
1625,9
1625,9
51,1
59,6
67,1
71,3
77,6

Ожирение
232,1
254,7
259,7
284,7
316,2
442,0
474,9
485,8
496,5
512,5

Гастрит
1747,7
1841,7
1918,8
1975,6
2020,7
2075,6
2289,7
2581,9
2724,2
2806,6

Уровень общей заболеваемости, по данным обращаемости населения в лечебно-профилактические учреждения, имеет тенденцию к росту и составляет среди детей – 1829,8 случаев на 1000, подростков – 1511,4  и взрослых – 1188,2. Рост показателей заболеваемости наблюдается практически по всем классам болезней. 
За последние 10 лет, несмотря на рост общей заболеваемости населения, значительно сократилось число санаторно-курортных организаций. В связи со стихийным процессом приватизации и акционирования санаториев, в значительной степени разрушены системы функционирования и финансирование санаторно-курортного лечения снизилось. 

Особую тревогу вызывает отмечаемое повсеместно сокращение числа учреждений летнего отдыха для детей и подростков. 

Так, в 2000 году число санаторно-курортных организаций и организаций отдыха составило 4876, в то время как в 1990 году  их число достигало 7431. Из общего числа санаторно-курортных организаций (санатории и пансионаты с лечением) количество детских учреждений в 1990 году составляло 619, к 2000 году их  стало 529.

Вместе с тем, в нарушение  статьи 16 Федерального конституционного закона «О Правительстве Российской Федерации» в течение почти полутора лет (с января 2001 года по апрель 2002 года) Правительство Российской Федерации функции по реализации государственной политики в этой сфере никому не передавало, устранившись в этот период от проведения единой государственной социальной политики в сфере курортного дела.

До настоящего времени не сформировано структурное подразделение, штатная численность которого могла бы решать возложенные Правительством Российской Федерации на Минздрав России в апреле 2002 года задачи по осуществлению государственной политики и координации в сфере курортного дела в Российской Федерации.

А ведь в соответствии со статьей 7 Федерального закона «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах» специально уполномоченный Правительством Российской Федерации федеральный орган исполнительной власти в сфере курортного дела должен осуществлять: 

- ведение государственного реестра курортного фонда Российской Федерации;
- разработку и координацию федеральных программ развития курортов;

- организацию научных исследований в целях расширения курортного фонда Российской Федерации и повышения эффективности его использования;

· подготовку кадров в сфере курортного лечения;

- контроль за исполнением законодательства Российской Федерации об охране и использовании природных лечебных ресурсов, лечебно-оздоровительных местностей и курортов.

Однако, Минздравом России, как показала проверка, не выполняются в полном объеме вышеперечисленные требования.

6.2.1. Проблемы  обеспечения  социальных гарантий государства

 по удовлетворению потребностей населения России

 в санаторно-курортном обеспечении
Санаторно-оздоровительные услуги являются социально значимыми услугами и направлены на поддержание здоровья соответствующих слоев населения.

В соответствии с федеральным законом "О бюджете Фонда социального страхования Российской Федерации на 2003 год", принятым Федеральным  собранием  Российской Федерации отменяется финансирование санаторно-курортного лечения и оздоровления работников, членов их семей и участников Великой Отечественной войны.

Принятие этого закона в предложенном Правительством виде лишает льготных путевок сотни тысяч российских граждан, которые нуждаются в укреплении здоровья, но не в состоянии оплатить путевки за счет собственных средств. Отмена действующего на протяжении десятилетий способа укрепления здоровья за счет средств общественного фонда потребления является прямым нарушением статьи 55 Конституции Российской Федерации, запрещающей издавать законы, отменяющие или умаляющие права человека и гражданина.

Динамика доходов и расходов Фонда социального страхования Российской Федерации (млрд. рублей) по годам.                           

 Таблица  3

Наименование
1999 факт
2000 факт
2001 факт
2002 ожид.
2003 проект

Доходы
54,1
98,7
117,9
144,2
141,9

Сан-курорт. обслуж. (расходы)
9,6
16
10
6,9
1,8

Расходы Фонда социального страхования в соответствии с проектом закона возрастают в 2003 году до 138221 миллиона рублей против 123779 миллионов в 2002 году, или на 12 процентов. И при этом условии отменяется финансирование санаторно-курортного лечения работников, членов их семей и участников Великой Отечественной войны. В расходы текущего года включена сумма 1 764 млн. рублей только на долечивание работников (после инфаркта и др.) Замораживается на уровне 2002 года сумма на финансирование оздоровления детей - 8 273 миллиона рублей. Реальная цена этой суммы за счет инфляции будет, как минимум, на 14 процентов меньше уровня 2002 года.

Несмотря на значительный рост доходов Фонда социального страхования за последние годы в России целенаправленно снижаются расходы на санаторно-курортное лечение людей труда, и сокращается удельный вес этих расходов в бюджете Фонда социального страхования. Эта   тенденция   подтверждается   следующими   данными.

                                                                          (млрд. рублей)    Таблица 4

Наименование 
2000 г.
2001 г.
2002 г.
2003 г.

На финансирование санаторно-

Курортного лечения и оздоровления 

Работников, членов их семей и 

Участников Великой Отечественной войны
15,9
12,2
6,8
1,7*

На оздоровительный отдых детей
7,1
6,3
8,2
8,2

Затраты на лечение и оздоровление (всего):
23,0
18,5
15,0
10,0

*Оплата путевок для работников на долечивание в санаторно-курортных  учреждениях.

Удельный вес затрат на санаторно-курортное лечение и оздоровление в общих расходах Фонда социального страхования снижаются: в 2000 году -31,8 процента, в 2001 году -21,8, в 2002 году - 12,3, в проекте бюджета на 2003 год - 7,7 процента.

Прекращение финансирования санаторно-курортного лечения работников и членов их семей с 1 января 2003 года, кроме ущемления конституционных прав российских граждан на охрану здоровья, самым негативным образом скажется на формировании бюджетов целых курортных регионов (Краснодарский,  Ставропольский и Алтайский края, и многих других). 

 6.3. Роль санаторно-курортного комплекса в обеспечении

 населения санаторным лечением 

Материальная база курортов за годы экономического кризиса пришла в упадок. Резко сократилось государственное финансирование, а число отдыхающих, особенно, во внесезонное время уменьшилось примерно в 10 раз.

Система санаторно-курортной помощи в стране не имеет единой структуры и рассредоточена между министерствами, ведомствами, общественными организациями и акционерными обществами, что определяет развитие санаторных учреждений с учетом интересов и возможностей собственника. 

По данным Госкомстата России сеть санаторно-курортных учреждений страны составила (тыс. коек):                                                                Таблица 5

Вид санаторно-курортного 

Учреждения
на 1 января 2000 года
1 января 2001 года


учреждений
койко-мест
учреждений
койко-мест

Санатории для взрослых
546
167,3
568
173,2

Санатории для детей
529
59
505
72,5

Санатории-профилактории
1288
122,5
1196
106,5

Пансионаты с лечением
82
26,9
96
32,8

Санаторно-оздоровительные лагеря лагерей круглогодичного функционирования
25
7,6
23
8,9

Всего:
2470
383,3
2409
395,4

Кроме того, имеются:

- курортные поликлиники – 6; 

- бальнеолечебницы – 10;

- грязелечебницы – 5. 

Долевое соотношение санаториев для взрослых по формам собственности составило:

государственная – 34 % (195), смешанная – 26 % (149), общественная – 22 % (124), частная 12 % (70), иностранная и совместная – 1,2 % (7).

Сеть санаторно-курортных учреждений системы здравоохранения по состоянию на 1 января 2000 года имела 607 санаториев на 77,2 тыс. коек, из них 103 санатория для взрослых и 504 санатория для детей. 85 % санаториев находятся в ведении органов управления здравоохранением субъектов Российской Федерации. В 2000 году в них получили санаторно-курортное лечение 506,3 тыс. чел., в т.ч. 369,7 тыс. детей.

Сеть санаторно-курортных учреждений системы здравоохранения по состоянию на 1 января 2001 года составила 594 санаториев на 75,59 тыс. коек, из них 102 санатория для взрослых и 492 санатория для детей. В них получили санаторно-курортное лечение 526,9 тыс. чел., в т.ч. 382,9 тыс. детей.

Проверкой установлено, что в непосредственном подчинении Минздрава России в 2000/2001 году функционировало 54 федеральных санатория Минздрава России с количеством функционирующих коек соответственно 12259 и 12801, в которых пролечено в 2000 году 63,9 тыс. детей, в 2001 году – 68,3 тыс. детей. 

По сведениям Минздрава России здравницы имеют следующие ведомства: Министерство труда и социального развития Российской Федерации – 6 санаториев и 1 пансионат, Министерство внутренних дел Российской Федерации - 11 санаториев и 6 домов отдыха, Министерство обороны Российской Федерации - 35 санаториев и 9 домов отдыха, ФСБ России - 16 санаторно-курортных учреждений, Министерство иностранных дел Российской Федерации – 1 санаторий, Министерство транспорта Российской Федерации – 8 оздоровительных учреждений, Фонд социального страхования Российской Федерации - 10 центров реабилитации и 1 пансионат, Профатомфонд – 10 санаториев и 4 дома отдыха.

В ведении ООО «СКО ФНПР «Профкурорт» находится наибольшее количество санаторно-курортных организаций и учреждений - 354. В то же время полными данными об организации санаторно-курортного лечения в России Минздрав России не располагает.

По имеющимся в Минздраве России данным, стоимость одного койко-дня в санаториях различных ведомств в 2001 году составила от 330 до 800 рублей. Средняя стоимость путевки 575 рублей на один койко-день. Путевки оплачивались из федерального бюджета для социально-незащищенных категорий населения и выделялись лицам, нуждающимся в санаторно-курортном лечении (дети, инвалиды и т.д.) бесплатно (Минздрав России, Минтруд России) или по льготной цене от 10 до 50 % себестоимости (Минобороны России, МВД России, ФСБ России).

Из общего количества путевок до 10-15 % (ФСС России, ФСБ России, МВД России), до 30-40 % (Минтруд России, Минздрав России, Минобороны России, Минатом России), реализовались за полную стоимость по договорам с юридическими и физическими лицами, тем самым, дополняя недостающее финансирование.

Независимо от форм собственности и ведомственной подчиненности, курортные учреждения России в решении общей задачи выступают как единый санаторно-курортный комплекс, требующий управления и организационно-методического обеспечения контроля по выполнению государственных гарантий различным контингентам населения, регламентированных рядом законодательных документов Российской Федерации.

Статьей 29 Федерального закона «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» от 24 ноября 1995 г. № 181 определено, что инвалиды и дети-инвалиды имеют право на санаторно-курортное лечение в соответствии с индивидуальной программой реабилитации инвалидов на льготных условиях. Инвалиды I группы и дети инвалиды, нуждающиеся в санаторно-курортном лечении, имеют право на получение на тех же условиях второй путевки для сопровождающего их лица.

Федеральным законом от 12 января 1995 г. № 5-ФЗ «О ветеранах» в качестве мер социальной защиты предусмотрены льготы в части санаторно-курортного обеспечения для ветеранов различных категорий.

В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 23 апреля 1996 г. № 504 «О порядке предоставления бесплатных путевок в санаторно-курортное или другое оздоровительное учреждение либо выплаты денежной компенсации в случае невозможности предоставления путевок участникам ликвидации последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС» (пункт 3) путевки в санаторно-курортное или другое оздоровительное учреждение предоставляются участникам ликвидации последствий катастрофы на Чернобыльской АЭС бесплатно ежегодно в первоочередном порядке.

Во исполнение федеральных законов «О ветеранах» и «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации постановлением Правительства Российской Федерации от 14 ноября 1999 г. № 1254 «О порядке финансирования расходов, связанных с обеспечением отдельных категорий инвалидов из числа ветеранов бесплатными путевками на санаторно-курортное лечение», утверждено Положение о финансировании за счет средств федерального бюджета расходов, связанных с обеспечением отдельных категорий граждан инвалидов из числа ветеранов, имеющих право на получение льгот в качестве мер социальной защиты, бесплатными путевками на санаторно-курортное лечение. Однако оздоровление этой категории граждан находится на недостаточном уровне. 

Так, здравницы, находящиеся в непосредственном подчинении Минтруда России рассчитаны на 1675 мест с продолжительностью лечения от 18 до 24 дней и не могут обеспечить заявленную потребность.

     Таблица 6.

Наименование
2000 г.
2001 г.

Объем ассигнований из федерального 

бюджета на санаторно-курортное лечение

 инвалидов войны (млн. рублей)
293,1
992,6

Заявленная потребность в путевках для 

инвалидов (штук)
651073
706099

Количество выделенных путевок (штук)
6805
9053

Общее число инвалидов, получивших

санаторно-курортное лечение (человек)
160101
265003

Процент от общего числа нуждающихся 
24,6 %
37,5 %

Постановление Правительства Российской Федерации от 28 июня 2002 г. № 478 «О предоставлении гражданам, подвергшимся радиационному воздействию вследствие ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне, путевок на санаторно-курортное лечение либо выплаты им денежной компенсации в случае невозможности предоставления путевок», также предусматривает конкретные льготы. 

Минтруд России в 2002 году распределил по территориям 8488 путевок, что составляет только 9,9 % от их потребности.

Следует отметить, что наблюдается снижение коечного фонда за проверяемый период в целом по санаторно-курортной системе. 

По здравницам Минтруда России, при плановом использовании коечного фонда в среднем 320 дней в году, общее число койко-дней может составить не более 536,0 тыс., или  29,7 % от потребности в социальных путевках. 

Проверка санаторно-курортного обеспечения МВД России показал, что коечная мощность здравниц позволяет обеспечить лишь 11,1 % сотрудников органов внутренних дел, нуждающихся в санаторно-курортном лечении. 

Как установлено проверками здравниц Минобороны России при существующей организации медицинского обеспечения Вооруженных Сил Российской Федерации, только 3 % контингента смогли реализовать свое право на санаторно-курортное лечение в соответствии с Федеральным законом «О статусе военнослужащих», кроме того наметилась тенденция к снижению количества военнослужащих, военных пенсионеров и членов их семей, которым предоставлялось санаторно-курортное лечение.

Охват санаторно-курортным лечением кадровых офицеров за последние годы в целом по Минобороны России сократился на 8 %, в то же время на 14,3 % возросла доля лиц, поступающих на лечение по договорным путевкам.

В 2001 году в санаторно-курортных учреждениях Медицинского центра лечилось и отдыхало 59 тыс. человек, из них бюджетный контингент  составил 39,6 тыс. человек, или 67 %,  хоздоговорной – 19,4 тыс. человек, или 33 процента.

За последние пять лет численность прикрепленного к Медицинскому центру для медицинского обслуживания основного контингента и членов их семей увеличилась на 3000 человек, однако  количество санаториев и коечный фонд остался на прежнем уровне. В 2001 году плановый коечный фонд  по санаторно-курортным учреждениям установлен в количестве 3551 коек и 1071,3 тыс. койко-дней,  наибольшая загрузка которого приходится на летние и зимние месяцы.

Основными трудностями федеральных санаториев за последние годы являлось: недостаточное бюджетное финансирование на капитальный ремонт, коммунальные расходы, приобретение медицинского и бытового оборудования, питания, низкая заработная плата персонала. 

Проведённый анализ состояния курортного дела в стране позволяет сделать заключение о назревшей необходимости разработки и утверждения Правительством Российской Федерации основных направлений государственной политики (Концепции) в сфере санаторно-курортной деятельности в России, где должны быть продуманы все звенья санаторно-курортной системы - от центрального ведомства до муниципального санатория.


Считали бы возможным, в свете решения данных вопросов Правительству Российской Федерации:  

- определить роль государства  в регулировании рынка санаторно-курортных услуг, разработки механизма их финансирования, предоставления  и потребления;

- предусмотреть разработку:

предложений по совершенствованию системы управления природопользованием на курортах,

  порядка и критериев лицензирования медицинской деятельности и аккредитации санаторно-курортных учреждений, а также систему обязательной сертификации санаторно-курортных услуг,

критериев формирования государственного заказа на санаторно-курортное лечение граждан и установление предельной стоимости социальных путевок,

научно-обоснованных нормативов обеспечения санаторно-курортной помощью для различных категорий населения,

фундаментальных исследований по изучению механизма действия  естественных и преформированных курортных факторов при лечении различных заболеваний.

6.3.1. Проблемы использования имеющихся мощностей

 санаторно-курортных учреждений 

Отсутствие единого подхода и критериев оценки обеспечения граждан санаторно-курортными услугами не позволяет провести достоверный анализ потребности в их удовлетворении. 

Так, в Фонде социального страхования критерием оценки обеспечения граждан санаторно-курортными услугами является количество застрахованных граждан, обеспеченных путевками на 1000 работающих граждан, а участники и инвалиды Великой Отечественной войны и граждане и их дети, пострадавшие от техногенных катастроф являются отдельной категорией. 

В Минздраве России, МВД России и некоторых других министерствах и ведомствах критерием оценки обеспечения граждан санаторно-курортными услугами является койко-день.

Проверка показала, что в министерствах и ведомствах отсутствует единый подход к расчёту стоимости путёвок в санаторно-курортных учреждениях.

Также установлено, что стоимость путёвок устанавливается администрациями санаториев произвольно. Расчет стоимости койко-дня проводится на основании фактически полученных средств федерального бюджета, а также внебюджетных источников.

В Минздраве России отсутствует типовая методика  расчёта стоимости путёвок в детские и туберкулёзные санатории, а  контроль за использованием коечного фонда, предназначенного для лечения детей, детей с родителями и больных туберкулёзом осуществляется только на основании ежегодного заслушивания главных врачей санаториев на балансовых комиссиях. 

В ходе проверки установлено, что в Минздраве России, как уполномоченном органе, отсутствует информационно-аналитический материал единого подхода к определению потребности в необходимых объемах санаторно-курортной помощи, расчета стоимости путевок и критериев оценки о положении дел в санаторно-курортных учреждениях, расположенных на территории Российской Федерации, не входящих в структуру Минздрава России, позволяющий сделать правильную оценку и прогноз развития санаторно-курортного дела в России.

6.3.2. Состояние и использование объектов санаторно-

курортных учреждений, находящихся в федеральной собственности


Проведенный анализ показывает, что средств выделяемых на строительство и капитальный ремонт санаторно-курортных учреждений, крайне недостаточно и распределяются неравномерно, в результате чего многие объекты санаторно-курортных учреждений находятся в неудовлетворительном состоянии. Так в Минздраве России детский туберкулезный санаторий «Пионер», детский санаторий имени Н.А.Семашко находятся на грани остановки. 

Федеральным бюджетом на строительство новых объектов и реконструкцию в санаторно-курортных учреждениях Минздрава России было предусмотрено в 2000 году  17,8 млн. рублей (6 объектов), в 2001 году – 11 млн. рублей (7 объектов) и на 2002 год выделено 36,5 млн. рублей (10 объектов). В то же время фактические затраты на строительство и реконструкцию санаторно-курортных учреждений Фонда социального страхования в 2000 году составили 464,9 млн. рублей, или 100,9% к плану, в 2001 году – 550,0 млн. рублей, или 100 процентов.

В первом полугодии 2002 года на строительство и реконструкцию санаторно-курортных учреждений Фонда израсходовано 155,6 млн. рублей, или 47,6% от выделенных на полугодие средств.

Проверка состояния основных фондов санаторно-курортных учреждений Медицинского центра Управления Делами Президента Российской Федерации показала, что отдельные корпуса санаториев «Марьино» (19 век), «Сочи» (1924 г.), «Барвиха» (1935 г.), «Москва» (1937 г.), «Красные камни» (1938 г.), «Валдай» (1940 г.) давно превысили нормативный износ и относятся к разряду ветхих. Эти объекты недвижимости находятся в аварийном состоянии и требуют скорейшей реконструкции. 

В общем объеме расходов направляемых на капитальный ремонт санаторно-курортных учреждений наибольшую долю составляют внебюджетные средства – 66 %. Так  в санатории «Волжский Утес»  в 2000 году - составили 75%, в 2001 году - 82 процента. При этом общая доля бюджетных средств уменьшилась с 26% в 2000 году до 18 % в 2001 году.

Практически каждый санаторий Медицинского центра представляет собой единый комплекс инженерных сооружений, обеспечивающий автономное функционирование систем жизнеобеспечения. Кроме того, к объектам инфраструктуры относятся 6 жилых поселков с общим количеством жителей около 15,5 тыс. человек. По расчетам Медицинского центра 12 тыс. кв. м. жилья в указанных поселках может быть отнесено к разряду ветхого жилого фонда. 

Так, к объектам инфраструктуры санатория «Волжский утес» относится жилой поселок, где  наряду с сотрудниками в общей сложности  проживают 2,6 тыс. человек и содержание которого ежегодно обходится санаторию в 10 млн. рублей.

Согласно  пункту 4 постановления Правительства Российской Федерации от 7 марта 1995 г. № 235 «О порядке передачи объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения федеральной собственности в государственную собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность» жилой фонд поселков с объектами социально-культурного и коммунально-бытового назначения подлежит передаче из федеральной собственности в муниципальную. Однако до настоящего времени вопрос этот Медицинским центром не решен и фактически эти объекты находятся на содержании санаторно-курортных учреждений Медицинского центра.

В последние годы Медицинский центр не имел средств к строительству новых объектов. В результате 9 объектов, строительство и реконструкция которых ведется более 15 лет, до настоящего времени не введены в эксплуатацию. Встречаются факты когда санаторно-курортные организации вынуждены содержать структуры и объекты не относящиеся к основной деятельности.

Так, проверка санатория «Красные камни» Медицинского центра показала, что на балансе санатория находятся вспомогательные отрасли инфраструктуры: прачечная на 500 тонн сухого белья в год, столярный цех, швейный цех, полиграфический цех, автомобильный гараж, которые занимаются обслуживанием не только санатория «Красные камни», но и всех санаториев Медицинского центра на Кавказских минеральных водах, а также других предприятий. В связи с этим возросли расходы на коммунальные платежи, приобретение непроизводственного оборудования,  оплаты текущего ремонта оборудования и инвентаря, прочие текущие расходы. 

Поскольку данные расходы по кодам экономической классификации финансируются исключительно из внебюджетных доходов санатория «Красные камни», общая сумма кредиторской задолженности по вышеуказанным статьям на 1 октября 2002 года по сравнению с предыдущим годом увеличилась на 5405,8 тыс. рублей или более чем в 6,5 раз и убыток от финансово-хозяйственной деятельности за 9 месяцев  составил 4,0 млн. рублей. В результате затраты на содержание данной инфраструктуры снижают эффективность расходования внебюджетных средств, направляемых на лечение и оздоровление основного контингента. 

За последние 10 лет санаторно-курортные учреждения в недостаточной степени оснащались современным оборудованием. Нормативный срок эксплуатации медицинского оборудования в санаторно-курортных учреждениях выработан у 78 % имеющегося оборудования, по отдельным санаториям нормативный срок эксплуатации выработан до 81% (санаторий «Волжский Утес»). 

В 2001 году расходы на приобретение медицинского оборудования для санаторно-курортных учреждений Медицинского центра составили 51,9 млн. рублей, из них средства федерального бюджета - 0,2 млн. рублей, или 0,4 %, внебюджетные средства – 51,7 млн. рублей, или 99,6  процента. То есть санаторно-курортным учреждениям средства федерального бюджета на приобретение медицинского оборудования практически не выделялись. 

В ходе встречных проверок выявлен ряд нарушений законодательства по бесконтрольному и неэффективному использованию федеральной собственности санаторно-курортных учреждений:


1. Указом Президента Российской  Федерации от 29 января 1992 г. № 59 «О частичном изменении Указа Президента Российской Федерации от 20 января 1992 г.» определено передать в установленном порядке санаторий имени М.В. Фрунзе Администрации Президента Российской Федерации (г. Сочи) Минздраву России (на баланс ЧЗУСС). 


Однако, как показала проверка, до настоящего времени передача санатория имени М.В. Фрунзе не приведена в соответствии с вышеназванным указом. 


2. Проверка состояния федерального имущества показала, что на балансе ЧЗУСС Минздрава России числятся и не эксплуатируются здания  и сооружения Научно-исследовательского Центра курортологии и реабилитации, мощностью 310 койко-мест и балансовой стоимостью 12172,7 тыс. рублей. 


В 1997 году было принято решение о включении этого объекта в адресную инвестиционную программу закона о бюджете на 1997 год (приложение № 3). Однако финансовые средства на ремонт НИЦ выделены не были, и здание до сих пор находится в аварийном состоянии. Сметная стоимость на реконструкцию НИЦ  составляет 4576 тыс. рублей. 

3. В нарушение действующего законодательства, администрацией г. Геленджика Краснодарского края до настоящего времени не выданы свидетельства на право собственности на земельные участки федеральных детских санаториев ЧЗУСС Минздрава  России «Вулан», «Архипо-Осиповка», «Голубая бухта»  с определением границ пляжной полосы. 

Отсутствие у данных санаториев свидетельств на право собственности на земельные участки может привести к неэффективному использованию и их утрате для лечебно-оздоровительных целей.

Проведенный анализ позволяет сделать вывод, что отсутствует надлежащая координация со стороны государства по вопросам состояния и использования объектов санаторно-курортных учреждений находящихся в федеральной собственности.

6.4.Финансовое обеспечение санаторно-курортного лечения и отдыха.

Внимание к проблеме финансирования санаторно-курортной помощи обусловлено, прежде всего, отсутствием единой политики в данной сфере, а так же наличием множества децентрализованных источников, не позволяющих составить достоверно объективную картину.

В настоящее время, потребность в средствах федерального бюджета санаторно-курортных учреждений, как показали проверки,  определяется на основе фактически сложившихся данных за предшествующие планируемому периоду годы, а  не по на нормативной и методологической базе по формированию расходных статей, предусматривающую обоснованную потребность конкретного учреждения в этих средствах. 

Проверкой установлено, что основным источником финансирования санаторно-курортных учреждений Минздрава России, Медицинского центра, Минтруда России, МВД России, МИД России в 2000-2001 годах являлись средства федерального бюджета и внебюджетные средства санаторно-курортных учреждений.                                                            (млн. руб.)  Таблица  7

№

п/п
Период
Профинансировано из бюджета, в т.ч. аренда
Получено из внебюджетных источников
Всего профинанси-ровано
Удельный вес от общего

объема, %






Средства федер. бюджета
Внебюджетные средства

1
2
3
4
5
6
7

Минздрав России

1
2000 год
711149,2
267647,1
978796,3
62,4
37,6

2
2001 год
877032,7
346808,9
1223841,6
61
39

Медицинский центр

3
2000 год
134,2
617
751,2
18
82

4
2001 год
221,9
708,6
930,5
24
76

Минтруд России

5
2000 год
36,0
119,7
155,7
23,1
76,9

6
2001 год
108,7
141,5
242,3
41,7
58,3

МВД России

7
2000 год
190,7
119,5
310,2
61,5
38,5

8
2001 год
363,5
137,3
500,8
72,6
27,4

МИД России

9
2000 год
2,03
0,78
2,81
72,2
27,8

10
2001 год
1,45
0,57
2,02
71,8
28,2

Анализ бюджетных ассигнований направленных на санаторно-курортное обеспечение имеет положительную динамику. За проверяемый период суммы бюджетных ассигнований в министерствах и ведомствах увеличились в среднем на 119%. 

Однако доля бюджетного финансирования в общем объеме средств, направленных на санаторно-курортное обеспечение продолжает неуклонно снижаться. 

В Медицинском центре средства, полученные санаторно-курортными учреждениями от реализации  путевок на коммерческой основе, являлись основным источником их финансирования и в 2000 году составляли 82 % (617 млн. рублей) от общего объема средств, направленных на содержание санаторно-курортных учреждений и только 18% (134,2 млн. рублей) - средства федерального бюджета. Соответственно в 2001 году – 76%  (708,6 млн. рублей) и  24% (221,9 млн. рублей).

Так, по санаторию «Волжский Утес» в 2000 году доля средств федерального бюджета составляла 15 %, доля средств от реализации  путевок – 85 процентов. Соответственно в 2001 году - 24 %, и 76 процентов.

По системе Минздрава России наблюдается тенденция снижения процента бюджетного финансирования по подведомственным санаторным учреждениям («Выборг –7», «Выборг – 3», «Красный вал», «Отрадное», «Лесное» и др.).

В Минздраве России отсутствуют нормативные документы, определяющие порядок финансирования санаторных учреждений.

Исполнение сметы доходов и расходов по бюджетным средствам за 2000-2001 годы в разрезе отдельных статей по системе Минздрава России показывает недоиспользование выделенных средств федерального бюджета.

 (тыс. рублей)  Таблица 8


2000 г.
2001 г.

Вид расходов

 (306, 307)
Профинансировано
Факт. Исполнение
Уд. вес
%%
Профинансировано
Факт. исполнение
Уд. вес
%%

Оплата труда с начислениями
180562,4
157087,3
25,1
86,9
218919,0
218089,6
25,9
99,6

Медикаменты, перевязочные материалы.
35609,0
31343,7
5,0
88,0
36056,4
46285,7
5,5
128,4

Продукты питания
161179,6
144466,6
23,1
89,6
189622,3
188258,1
22,4
99,3

Это объясняется невыполнением плана по койко-дням, отсутствием контроля со стороны руководителей учреждений за использованием выделенных бюджетных средств, а также частичным поступлением бюджетных средств в конце декабря текущего года.

Указанные статьи расходов наиболее влияют на организацию процесса оздоровления больных детей. Удельный вес их в общей сумме расходов в 2000 году составляет всего 28,1 %, с учетом расходов на оплату труда - 53,2 %, что явно недостаточно, а в 2001 году соответственно 27,9 % от общей суммы расходов. С учетом оплаты труда с начислениями эта доля составляет 53,8 процента. 

В ходе проверок выявлены нарушения в соблюдении натуральных норм расходов продуктов питания. Анализ показал, что фактический расход особо значимых продуктов питания, таких как мясо, молоко, масло, яйцо, фрукты, овощи, какао, сахар  ниже норматива. Однако, при недоиспользовании бюджетных средств по статье «продукты питания» такое положение вещей недопустимо, что свидетельствует об отсутствии контроля со стороны Минздрава России по данному вопросу.  Установлен большой разброс в стоимостном выражении. Так, по туберкулезным санаториям питание на койко-день составляло в 2001 году от 32 рублей до 80 рублей, по детским санаториям от 30 рублей до 93 рублей, по статье медикаменты соответственно от 4 рублей до 52 рублей по туберкулезным санаториям и от 4 рублей до 16 рублей по детским санаториям.

Из вышесказанного следует, что недостаточное финансирование, отсутствие единых норм финансового обеспечения санаторно-курортных учреждений вынуждает привлекать внебюджетные средства на покрытие текущих расходов, что ведет к сокращению обслуживаемого контингента и делает невозможным эффективный и качественный процесс оздоровления населения страны. 

6.4.1. Использование средств Фонда социального страхования 
 оссийской Федерации на санаторно-курортное обеспечение
Особенностью российской санаторно-курортной сферы является тот факт, что около 80 % затрат на санаторно-курортное лечение застрахованных граждан оплачивалось Фондом социального страхования.

Финансирование санаторно-курортного обеспечения по данным проверки Счетной палаты Российской Федерации представлено в диаграмме 1.
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Диаграмма 1

Как видно из выше представленной диаграммы за проверяемый период финансирование данной отрасли неуклонно снижалось.

До 1 квартала 2001 года путевки на санаторно-курортное лечение и оздоровление приобретались региональными отделениями Фонда за счет средств социального страхования в соответствии с Инструкцией о порядке приобретения, распределения, выдачи и учета путевок на санаторно-курортное лечение и отдых за счет средств государственного социального страхования, утвержденной постановлением Фонда от 6 августа 1997 г. № 64.

Федеральным законом от 12 февраля 2001 г. № 7-ФЗ «О бюджете Фонда социального страхования Российской Федерации на 2001 год» установлено, что порядок и условия приобретения, распределения, выдачи путевок на санаторно-курортное обеспечение определяются Правительством Российской Федерации. Со II квартала 2001 года применяется Положение о приобретении, распределении, выдаче путевок на санаторно-курортное лечение и оздоровление работников и членов их семей, утвержденное постановлением Правительства Российской Федерации от 21 апреля 2001 г. № 309. Указанным Положением установлен порядок приобретения путевок работодателями, а не региональными отделениями Фонда, как это было установлено ранее действовавшей Инструкцией.

Расходы Фонда социального страхования на санаторно-курортное обслуживание работников и членов их семей               

                            Таблица 9            

Наименование
2000 год
2001 год
2002 год


Утв. бюдже-том
Испол-нение
%
Утв. бюдже-том
Испол-нение
%
Утв. бюдже-том
Испол-нение

(I полуг.)
%

Сумма расходов всего (млрд. руб.)
12,7
15,9
125,8
12,1
10,0
82,3
6,9
3,2
47,8

Количество путевок (млн. штук)
-
2,7
-
-
1,7
-
-
0,5
-

Обеспеченность путевками на 1000 работающих
-
47
-
-
30
-
-
13
-

В 2000 году на санаторно-курортное обеспечение израсходовано средств обязательного социального страхования на сумму 15,9 млрд. рублей (утверждено бюджетом – 12,7 млрд. рублей) и в 2001 году соответственно 10,0 млрд. рублей (утверждено бюджетом – 12,1 млрд. рублей). За I полугодие 2002 года на эти цели израсходовано 3,2 млрд. рублей (утверждено бюджетом на 2002 год – 6,9 млрд. рублей).

Обеспеченность путевками на 1000 работающих на санаторно-курортное обеспечение в среднем в Российской Федерации составляла: в 2000 году – 47 путевок, в 2001 году – 30 путевок и по расчетам в 2002 году составит 13 путевок.

Расходы на выплату всех видов пособий в 2000 году составили 38,7 млрд. рублей, или 55,3% в общих расходах Фонда, в 2001 году соответственно 56,7 млрд. рублей, или 60,5% и в I полугодии 2002 года – 40,2 млрд. рублей, или 68,5 процента.

Удельный вес расходов на санаторно-курортное обеспечение в общих расходах Фонда в 2000 году составлял 22,7%, в 2001 году – 10,7%, в I полугодии 2002 года – 5,5 процента.

Сравнительные данные по расходам бюджета Фонда представлены ниже.

Таблица 10

№№

п/п
Статьи расходов бюджета Фонда
2000 год
2001 год
2002 года ожидаемое
2003 года

по бюджету



млрд руб.
уд. вес в общих расх.
млрд руб.
уд.вес в общих расх
млрд. руб.
уд.вес в общих расх.
млрд. руб.
уд.ве в общ. расх.

1
Расходы на пособия всех видов:

В том числе по временной 

нетрудоспособности (больн./л)
38,7

31,9
55,3

45,6
56,7

47,3
60,5

50,5
83,4

64,3
63,3

48,8
95,4

74,4
69,0

53,8

2
Расходы на санаторно - курортное обеспечение
15,9
22,7
10,0
10,7
6,8
5,2
1,7
1,2

3.
Другие статьи расходов
15,4
22,0
27,0
28,8
41,6
31,6
41,1
29,7


ВСЕГО
70,0
100,0
93,7
100,0
131,8
100,0
138,2
100


Расходы на сан.-кур. к 

расходам на врем. нетрд. 
0,49

0,21

0,1

0,02


Заполняемость центров реабилитации Фонда в 2000 году составляла 99%,  в 2001 году – 98,8 % и за I полугодие 2002 года – 103,5 процента.

В центрах реабилитации Фонда прошли санаторно-курортное обеспечение в 2000 году - 59931 человек, в 2001 году - 63556 человек и за I полугодие 2002 года – 37815 человек.

Прибыль центров реабилитации от всей деятельности в 2000 году составила 52,5 млн. рублей, в 2001 году – 87,1 млн. рублей и за I полугодие 2002 года – 40,3 млн. рублей.

Удельный вес расходов на санаторно-курортное обеспечение в общих расходах Фонда в 2000 году составлял 22,7%, в 2001 году – 10,7%, в I полугодии 2002 года – 5,5 процента.

Как установлено проверками расходы на санаторно‑курортное обеспечение за счет средств Фонда ежегодно сокращаются. Так, в 2000 году они составляли 15,9 млрд. рублей, или 22,7% в общих расходах Фонда, в 2001 году – 10,0 млрд. рублей (10,7%), в первом полугодии 2002 года – 3,2 млрд. рублей (5,5%). В то же время заметно увеличились расходы по временной нетрудоспособности. 

Причины ежегодного сокращения средств Фонда, выделяемых на санаторно-курортное обеспечение:

- отсутствие федерального закона о санаторно-курортном обеспечении, при наличии федеральных законов по другим видам страхового обеспечения по обязательному социальному страхованию, обусловило первоочередное финансирование Фондом расходов на выплаты по видам страховых рисков, определенных в Федеральном законе «Об основах обязательного социального страхования», к которым санаторно-курортное обеспечение указанным Законом не отнесено;

- снижение с 1 января 2001 года тарифа страховых взносов с 5,4% до ставки единого социального налога в части зачисляемой в Фонд - 4%, а с учетом применения регрессивной шкалы - до 3,8 процента, при абсолютном росте доходов Фонда, привело к сокращению направлений санаторно-курортного обеспечения и к снижению обеспеченности путевками застрахованных лиц под влиянием общеэкономических факторов, вызвавших рост цен на путевки, а также ростом размера обязательных выплат по другим видам социального страхования.

Данные по статьям «санаторно-курортное лечение и оздоровление работников и членов их семей, а также участников Великой Отечественной войны»; «оздоровление детей» представлены в таблице № 11.

Таблица 11

Наименование статей
Наименование показателей
2000 год
2001 год



Утвержд. Фед.зак.

от 02.01.00г № 24-ФЗ
По отчету
Утвержд. 

Фед. зак.

от 02.02.01г.№ 7-ФЗ
По отчету

Санаторно-курортное лечение и оздоровление работников и членов их семей
Сумма расходов (млн. рублей)
10230,1
11478,2
10755,3
8544,2


Расчетные: Обеспеченность путевками на 1000 работающих

Количество путевок (тыс. шт.)
25,8
31,3
36,9
21,9



1291,7
1644,6
1870,0
1197,4

На долечивание в санаторно-курортных учреждениях непосредственно после стационарного лечения
Сумма расходов (млн. рублей
-
-
600,0
432,7


Расчетные: Обеспеченность путевками на 1000 работающих

Количество путевок (тыс. шт.)
-
-
1,0
0,9



-
-
50,0
46,7

Санаторно-курортное лечение участников ВОВ
Сумма расходов (млн. рублей)
499,1
767,7
452,8
394,3


Расчетное количество путевок (тыс. шт.)
70,0
136,5
63,1
53,0

Детские оздоровительные лагеря и санаторные лагеря
Сумма расходов (млн. рублей)
5198,9
6884,2
6380,0
9437,7


Расчетное количество путевок (тыс. шт.)
5200,0
6794,6
5800,0
6743,6

Как показывает анализ снижение объемов финансирования Фонда социального страхования, приводит к сокращению числа работников и членов их семей, получающих санаторно-курортную помощь. 

Наряду с этим, остро стоит вопрос об установлении предельной стоимости социальных путевок на санаторно-курортное лечение.

6.5. Основные направления решения проблем по обеспечению 

населения санаторно-курортным лечением


До настоящего времени отсутствуют, утвержденные в установленном порядке, положения, научно-обоснованные медико-экономические стандарты и критерии для проведения лицензирования, сертификации и аккредитации здравниц и специалистов независимо от их ведомственной принадлежности и формы собственности.

Современный уровень развития мировой медицины требует объективной оценки эффективности санаторно-курортного лечения, подготовки и переподготовки кадров на основе программ с современным научно-методическим обеспечением.

Крайне важно решение проблемы сохранения системы санаторно-курортных учреждений Министерства здравоохранения Российской Федерации, где оказывается реальная помощь социально не защищенным группам населения (дети, больные туберкулезом и т.д.). 

Необходимо сохранение исторически сложившегося в России использования курортов в первую очередь для целей медицины. Россия имеет свой, оригинальной в мировой практике, научно-практический потенциал в становлении и развитии курортного дела. 


 Принятый в 1995 году Федеральный закон “О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах” имел преимущественно охранную направленность и не решал ряда проблем курортного дела. В нем не были раскрыты взаимоотношения государства (как владельца курортных земель, ресурсов и т.д.) и пользователя (санатории и прочие курортные объекты). В нем не были отражены вопросы налогообложения, лицензирования; не конкретизированы вопросы курортного строительства, курортной инфраструктуры; вопросы управления и координации курортной деятельности, а также развития курортной науки.

В тоже время Закон позволил сохранить основные курортные территории и их природные лечебные ресурсы, составляющие основу деятельности санаторно-курортных объектов. Однако, как показала проверка, комиссия по законодательству при Правительстве России сегодня к сожалению поставила вопрос об отмене данного закона, в связи с принятием  Земельного Кодекса, что недопустимо, так как данный Кодекс не включает всех положений указанного Закона. 


Одним из путей к восстановлению санаторно-курортной отрасли России была разработка при непосредственном участии Минздрава России и других ведомств Федеральной целевой программы «Развитие курортов Федерального значения» на период 1996-2000 гг., утвержденной постановлением Правительства от  02.02.96 № 101.
К сожалению, в первую очередь, из-за недостаточного финансирования, эта программа не была реализована.

Все выше изложенное показывает, что в настоящий момент существует острая необходимость в срочном порядке наметить и осуществить комплекс мероприятий, направленных на сохранение потенциала санаторно-курортной сферы и формирование системы современных курортных комплексов, способной решать как медико-социальные задачи обеспечения доступной населению эффективной санаторно-курортной помощью, так и  экономические проблемы формирования индустрии курортного дела.  При этом следует учитывать, что упадок курортного дела в России, безусловно, стал одним из важных факторов ухудшения показателей здоровья нации. В этих условиях восстановление системы массового санаторно-курортного лечения и оздоровления, возрождение российских курортов представляется важной общенациональной задачей, способной внести большой вклад в повышение уровня общественного здоровья населения.

Решение данной проблемы целесообразно осуществить посредством разработки  и принятия целевой федеральной программы «Развитие курортного дела в Российской Федерации», отражающей основные концептуальные направления государственной деятельности, которая должна предусматривать решение следующих главных вопросов:

· 6.5.1.Нормативно-правовое обеспечение

Проверка показала, что существующая нормативно-правовая база санаторно-курортной деятельности слабо совершенствовалась, что не способствовало развитию рыночных отношений в этой сфере. 


Следует отметить, что ряд наиболее важных  организационно-правовых вопросов ждет своего разрешения.

1. До настоящего времени не прошел через Государственную Думу Федеральный закон «Об основах курортного дела в Российской Федерации», который позволил бы установить правовые основы в курортном деле направленные на решение социальных проблем по сохранению и укреплению здоровья населения, повышение эффективности санаторно-курортного комплекса. 

Кроме того, необходимо сохранить действие Федерального закона «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах».

2. Необходимо разработать достаточно эффективную систему координации и управления курортными объектами. 

3. В области охраны и рационального использования природных лечебных ресурсов следует укрепить законодательную базу, обновить и разработать соответствующие ГОСТы, усилить контроль за состоянием лечебно-оздоровительных территорий, гидроминерального хозяйства, разливом минеральных вод, а также более эффективно бороться с их подделкой.

4. Подготовка и утверждение в установленном порядке типового положения о  статусе, структуре, организации деятельности курортов федерального, регионального и местного значения и координации функционирования здравниц, вне зависимости от их ведомственной подчиненности и форм собственности.

5. Разработка отраслевых стандартов и системы управления качеством на санаторно-курортные услуги.

6. Разработка и утверждение в установленном порядке положения о     лицензировании медицинской и других определенных законодательством, видов санаторно-курортной деятельности, аккредитации санаторно-курортных учреждений  и сертификации санаторно-курортных услуг, а также аттестации специалистов курортного дела. Разработать и утвердить системы     государственной статистики  в  санаторно-курортной сфере.

· организация управления курортами:

6.5.2. Организация   управления курортами

 Для совершенсмтвования организации управления курортами, необходимо осуществить:

1. Разработку научно обоснованной системы  государственного регулирования процесса экономического развития санаторно-курортной помощи в Российской Федерации.


2.  Внедрение информационных технологий и создание базы данных санаторно-курортных учреждений, системы консалтинга и бронирования санаторно-курортных услуг.

3. Разработку предложений  по системе государственного заказа и внедрению научно-технической продукции и методик высоких технологий в практику работы санаторно-курортных учреждений.

4. Разработку положений и организация ведения "Всероссийского кадастра природных лечебных  ресурсов, санаторно-курортных организаций, территорий лечебно-оздоровительных местностей и курортов".

5. Разработку требований и утверждение норм использования природных лечебных факторов, а также отраслевых стандартов лечения при организации медицинской деятельности санаторно-курортных учреждений.

6.5.3. Сохранение природных лечебных ресурсов и

 развитие гидроминеральной базы курортов

Необходимо незамедлительно определиться с их статусом; установить округа санитарной (горно-санитарной) охраны; переработать, в соответствии с современными требованиями положения о каждом курорте, учитывая его специфику  и перспективы развития; организовать службу наблюдения (мониторинга) за природными лечебными ресурсами: подготовить и утвердить Постановление Правительства Российской Федерации о мерах пресечения и предотвращения разбазаривания особо охраняемых Законом природных территорий лечебно-оздоровительных местностей и курортов.

6.5.4. Научное обеспечение

С целью поддержки курортологии как науки, изучающей природные лечебные факторы и разрабатывающей  эффективные методы их медицинского применения, а также поднятия роли науки в санаторно-курортном деле в целом необходимо:

1. Создание комплексных программ по совершенствованию имеющихся и разработке новых методов медицинской реабилитации с использованием основных лечебных факторов курортов (минеральных вод, климата, лечебных грязей) и других немедикаментозных технологий. 

2. Разработка методов создания индивидуальных программ оздоровления и медицинской реабилитации. 

3. Разработка перспективных комплексных технологий курортного  оздоровления и восстановительного лечения часто болеющих детей и проживающих в районах экологического неблагополучия.

6.5.5. Кадровое обеспечение

1. Разработка профессиональных стандартов для всех уровней санаторно-курортного обслуживания (оздоровление, медицинская реабилитация, питание, размещение и т.д.). 

2. Разработка государственного образовательного стандарта по курортологии. 

3. Разработка образовательных программ с современным научно-методическим обеспечением, в том числе для дистанционной  формы обучения. 

6.6.Выводы

О социальной значимости лечения и оздоровления населения России указано практически во всех соответствующих Федеральных законах, Посланиях Президента Российской Федерации, постановлениях Правительства Российской Федерации. В то же время, анализ материалов проведенных проверок выявил существенные недостатки:

1. В настоящее время  санаторно-курортный комплекс России, ввиду отсутствия необходимой нормативно-правовой базы не представляет собой единую систему оздоровления населения страны.

2. Отсутствует надлежащая координация со стороны государства по вопросам состояния и использования объектов санаторно-курортных учреждений находящихся в федеральной собственности.

3. Не осуществляется   государственная политика в области сохранения и развития санаторно-курортного комплекса страны, отсутствуют Концепция и федеральная целевая программа направленные на расширение доступности и гарантированности санаторно-курортной помощи населению. 

4. Недостаточное финансирование и отсутствие единых норм финансового обеспечения санаторно-курортных учреждений вынуждает привлекать внебюджетные средства на покрытие текущих расходов, что ведет к сокращению обслуживаемого контингента и делает невозможным эффективный и качественный процесс оздоровления населения страны.

5. Прекращение финансирования Фонда социального страхования на санаторно-курортное лечение работников и членов их семей с 1 января 2003 года ущемляет конституционные права российских граждан на охрану здоровья и самым негативным образом скажется на формировании бюджетов курортных регионов.

6. В Минздраве России, как уполномоченном органе, отсутствует информационно-аналитический материал единого подхода к определению потребности в необходимых объемах санаторно-курортной помощи, расчета стоимости путевок и критериев оценки о положении дел в санаторно-курортных учреждениях, расположенных на территории Российской Федерации, не входящих в структуру Минздрава России, позволяющий сделать правильную оценку и прогноз развития санаторно-курортного дела в России.

6. До настоящего времени в Минздраве России не сформировано структурное подразделение, штатная численность которого могла бы решать возложенные на него Правительством Российской Федерации в апреле 2002 года задачи, по осуществлению государственной политики и координации в сфере курортного дела в Российской Федерации.

            6.7.Предложения

С целью реализации комплекса мер, направленных на усиление государственной координации и контроля за санаторно-курортной деятельностью в России, а также за бережным использованием и сохранением природных лечебных ресурсов, лечебно-оздоровительных местностей и курортных территорий, Счетная палата Российской Федерации предлагает:

1. Считали бы целесообразным Правительству Российской Федерации разработать Концепцию и общенациональную программу развития восстановительной медицины, основанную на принципиально новом концепту​альном подходе, ориентированном не только и не столько на  лечение больных, сколько на формирование, сохранение и восстановление здоровья здоровых  людей.
2. Создать  и усовершенствовать законодательную и нормативно-правовую базу, обеспечи​вающую заинтересованность всех институтов государства, него​сударственных структур, общества в целом и каждого отдельно​го человека в сохранении собственного здоровья и профессио​нальной работоспособности.
3. Усилить государственный контроль по восстановлению и развитию инфраструктур курортов, гидроминеральной базы природных лечебных ресурсов, резервированию территорий лечебно-оздоровительных местностей, перспективных для курортного дела в России.

4. Возобновить координацию со стороны государства  и принять решение о государственных гарантиях капиталовложений в развитие курортного дела в России, а также по эффективному использованию федеральной собственности.

5. Усовершенствовать систему обеспечения санаторно-курортным лечением слабо защищенных групп населения страны (дети, инвалиды, престарелые, участники военных действий и ликвидаторы техногенных и стихийных катастроф и другие определенные законодательством), предусмотрев установление предельной стоимости социальных путевок. 

6. Установить единые нормы по финансовому обеспечению санаторно-курортных учреждений на основе нормативной и методологической базах по формированию расходных статей, предусматривающих обоснованную потребность конкретного учреждения в этих средствах, а также единую политику по привлечению использования внебюджетных средств. 

7. Предусмотреть увеличение финансирования Фондом социального страхования санаторно-курортного лечения работников и членов их семей, нуждающихся в оздоровле
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19. Постановление Правительства Российской Федерации от 26 октября      2000 г. N 812 «Об утверждении Положения о Министерстве промышленности, науки и технологий Российской Федерации»;

20. Наука России в цифрах: 2001. Стат. Сб. – М.: ЦМСН, 2002;

21. Наука России в цифрах: 2002. Стат. Сб. – М.: ЦМСН, 2003;

22. Российский статистический ежегодник. Стат. Сб./Госкомстат России. – М., 2001;

          23. Г.М.Добров, «Наука о науке», Киев. «Наукова думка», 1989;

24. Наука и высокие технологии на рубеже третьего тысячелетия (социально-экономические аспекты развития). М.: Наука, 2001;

25. Мир на рубеже тысячелетий (прогноз развития мировой экономики до 2015 г.). – М.: «Издательский Дом Новый век, 2001;

26. Россия – 20015: оптимистический сценарий/Под ред. Л.И.Абалкина. – М.: ММВБ, 1999. 

27. «О плате за пользование водными объектами» от 6 мая 1998 г. № 71-ФЗ.

28. Отчет "О выполнении Российской академией государственной службы при Президенте Российской Федерации решений Коллегии Счетной палаты Российской Федерации, принятых по результатам проведенных проверок".(Утвержден Коллегией Счетной палаты Российской Федерации).

29. Отчет "О результатах проверки целевого использования Министерством образования Российской Федерации ассигнований, выделенных из федерального бюджета на 2001 год на реализацию Федеральной программы развития образования в части выполнения мероприятий по компьютеризации сельских школ". (Утвержден Коллегией Счетной палаты Российской Федерации).

30. Отчет по «Проверке целевого и эффективного использования средств федерального бюджета и внебюджетных источников, направляемых на финансирование мероприятий федеральной целевой программы «Культура России» в части государственных инвестиций, а также особо ценных объектов культурного наследия народов Российской Федерации». (Утвержден Коллегией Счетной палаты Российской Федерации)

31. Закон СССР «Об общественных организациях» от 9 октября 1990 года;

32. Закон РСФСР от 15 декабря 1978 года «Об охране и использовании памятников истории и культуры»;

33. Закон Российской Федерации от 15 апреля 1993 года № 4804-1 «О вывозе и ввозе культурных ценностей»;

34. Федеральный закон от 26 мая 1996 года № 54-ФЗ «О Музейном фонде Российской Федерации и музеях в Российской Федерации»;

35. Федеральный закон от 25 июля 2002 года № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (памятников истории и культуры) народов Российской Федерации»;

36. Указ Президента Российской Федерации от 18 декабря 1991 года       № 294 «Об особо ценных объектах национального наследия России»;

37. Постановление Верховного Совета Российской Федерации от             15 апреля 1993 года №  4806-1 «О порядке введения в действие Закона Российской Федерации «О вывозе и ввозе культурных ценностей»;

38. Постановление Совета Министров СССР от 16 сентября 1982 года     № 865 «Об утверждении Положения об охране и использовании памятников истории и культуры»;

39. Постановление Правительства Российской Федерации  от 26 июня 1995 года № 609 «Об утверждении Положения об основах хозяйственной деятельности и финансирования организаций культуры и искусства»;

40. Постановление Правительства Российской Федерации  от 6 июня 1997 года № 679 «Об утверждении  Положения о Министерстве культуры Российской Федерации» (с изменениями от 2 декабря 2000 года); 

41. Постановление Правительства Российской Федерации  от 12 февраля 1998 года № 179 «Об утверждении положений о Музейном фонде Российской Федерации, о Государственном каталоге Музейного фонда Российской Федерации, о лицензировании деятельности музеев в Российской Федерации» (с изменениями от 8 мая 2002 года);

42. Приказ Министерства культуры СССР от 17 июля 1985 года №  290 «Об утверждении Инструкции по учету и хранению музейных ценностей, находящихся в государственных музеях СССР»; 

43. Приказ Министерства культуры Российской Федерации от 13 сентября 1999 года № 633 «О государственном учете музейных предметов»;
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� «Экономика и жизнь», 29.09.2000 г.


� Г.М.Добров, «Наука о науке», Киев. «Наукова думка», 1989, стр. 9


� «Поиск», № 16(674), 19 апреля 2002 года


� Бюджетный Кодекс Российской Федерации. М.,2000.
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Диаграмма1

		Предусмотрено Программой		Предусмотрено Программой		Предусмотрено Программой

		Средства федерального бюджета		Средства федерального бюджета		Средства федерального бюджета

		Профинансировано из федерального бюджета		Профинансировано из федерального бюджета		Профинансировано из федерального бюджета



Всего

Инвестиции

НИОКР

Расходы на создание новых видов медицинской техники на 1998-2005 годы, млн. рублей

2099.6

1933

166.6

357.1

190.5

166.6

80.1

44.4

35.65



Лист1

				Всего		Инвестиции		НИОКР

		Предусмотрено Программой		2,099.60		1,933.00		166.60

		Средства федерального бюджета		357.10		190.50		166.60

		Профинансировано из федерального бюджета		80.10		44.40		35.65





Приложение 5

		2000		2000

		2001		2001

		2002		2002



Расходы на приобретение оборудования

Расходы на здравоохранение и физическую культуру

Удельный вес расходов на приобретение оборудования в общем объеме финансирования,
в %

6.4

93.6

6.7

93.3

14.7

83.8



Лист2

				2000		2001		2002

		Расходы на приобретение оборудования		6.4		6.7		14.7

		Расходы на здравоохранение и физическую культуру		93.6		93.3		83.8





Лист3
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Диаграмма1

		Предусмотрено Программой		Предусмотрено Программой		Предусмотрено Программой

		Средства федерального бюджета		Средства федерального бюджета		Средства федерального бюджета

		Профинансировано из федерального бюджета		Профинансировано из федерального бюджета		Профинансировано из федерального бюджета



Всего

Инвестиции

НИОКР

Расходы на создание новых видов медицинской техники на 1998-2005 годы, млн. рублей

2099.6

1933

166.6

357.1

190.5

166.6

80.1

44.4

35.65



Лист1

				Всего		Инвестиции		НИОКР

		Предусмотрено Программой		2,099.60		1,933.00		166.60

		Средства федерального бюджета		357.10		190.50		166.60

		Профинансировано из федерального бюджета		80.10		44.40		35.65





Лист2

		





Лист3
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Ф-е программы-Гр

		Всего

		Средства федерального бюджета

		Средства прочих источников



Финансирование расходов на создание новых видов медицинской техники на 1998-2005 годы, тыс. рублей

2099.6

357.1

1742.5



Ф-е программы-Табл

				Всего		Средства федерального бюджета		Средства прочих источников

				2099.6		357.1		1742.5





Отеч-импорт-мед-тех

		Медицинская техника отечественного прогизводства		Медицинская техника отечественного прогизводства

		Медицинская техника импортного прогизводства		Медицинская техника импортного прогизводства



2000

2001

Объемы  отечественной медицинской техники и техники импортного производства в общем объеме российского рынка, млрд. рублей

8.2

18.4

9.1

22.9



Приложение 2

		2000		2000

		2001		2001



Медицинская техника отечественного прогизводства

Медицинская техника импортного прогизводства

Объемы отечественной медицинской техники и техники импортного производства в общем объеме российского рынка, в %

30.8

69.2

29.1

70.9



Приложение 3

		Приборы и аппараты

		Медицинское оборудование

		Медицинские инструменты

		Медицинские изделия из стекла

		Изделия медицинского назначения



Проценты

Удельный вес медицинской техники по видам в общем объеме производства медицинской техники, в %

36.9

12.9

22

16.2

12



Приложение 4

		2000

		2001

		2002



Финансирование расходов на приобретение оборудования по разделу 17 "Здравоохранение и физическая культура", тыс. рублей

1096230.8

1551851.6

4670260.4



отеч-импорт-медтех

		млрд.рублей

				2000		2001

		Медицинская техника отечественного прогизводства		8.2		9.1

		Медицинская техника импортного прогизводства		18.4		22.9

				Медицинская техника отечественного прогизводства		Медицинская техника импортного прогизводства

		2000		8.2		9.1

		2001		18.4		22.9

		%%

				2000		2001

		Медицинская техника отечественного прогизводства		30.8		29.1

		Медицинская техника импортного прогизводства		69.2		70.9





Пр-во мед-тех по видам

		Приборы и аппараты		Приборы и аппараты

		Медицинское оборудование		Медицинское оборудование

		Медицинские инструменты		Медицинские инструменты

		Медицинские изделия из стекла		Медицинские изделия из стекла

		Изделия медицинского назначения		Изделия медицинского назначения



В процентах

В млрд.рублей

Удельный вес медицинской техники по видам в общем объеме производства медицинской техники

36.9

12.9

22

16.2

12



Лист3

				Проценты		В млрд.рублей

		Приборы и аппараты		36.90		3.36

		Медицинское оборудование		12.90		1.17

		Медицинские инструменты		22.00		2.00

		Медицинские изделия из стекла		16.20		1.48

		Изделия медицинского назначения		12.00		1.09





Диаграмма4

		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год



Предприятия по производству медицинской техники

Предприятия по производству лекарственных средств

Фармацевтические фабрики

С/х предприятия по выращиванию растительного сырья для медицинской промышленности

Научные оргпанизации медицинской промышленности

Дирекции строящихся заводов

Учреждения медицинской промышленности

Предприятияч и учреждения медицинской промышленности, находящиеся в ведении Минпромнауки России

3

5

5

9

15

2

1



Лист4

				2002 год

		Предприятия по производству медицинской техники		3

		Предприятия по производству лекарственных средств		5

		Фармацевтические фабрики		5

		С/х предприятия по выращиванию растительного сырья для медицинской промышленности		9

		Научные оргпанизации медицинской промышленности		15

		Дирекции строящихся заводов		2

		Учреждения медицинской промышленности		1





Лист1

		

		Справка по р. 17 "Здравоохранение и физическая культура" по предметной статье

		240120 "Приобретение и модернизация непроизводственного оборудования и предметов

		длительного пользования для государственных учреждений"

				Код по КПС		2000		%%		2001		%%		2002		%%

				17		1,096,230.8		100.0		1,551,851.6		100.0		4,670,260.4		100.0

		Минэнерго России		020		144.5		0.01		142.4		0.01		4,732.0		0.10

		МПС России		022		-		-		1,278.0		0.08		-		-

		Минздрав России		054		950,844.9		86.74		1,129,825.8		72.81		4,032,141.4		86.34

		Минфин России		092		500.3		0.05		5,135.9		0.33		10,000.0		0.21

		Минтранс России		104		565.3		0.06		14,000.0		0.90		57,897.6		1.24

		Минэкономторг России		140		-		-		-		-		19,500.0		0.42

		Минтруд России		148		905.9		0.08		6,875.8		0.44		2,286.7		0.05

		Минимущество России		163		-		-		-		-		2,300.0		0.05

		Госкомспорт России		164		32,962.7		3.01		99,684.6		6.42		14,587.9		0.31

		МНС России		181		-		-		18,514.3		1.19		29,433.5		0.63

		УД Президента РФ		303		2,037.7		0.19		1,070.8		0.07		350.0		0.01

		МИД России		310		-		-		-		-		138.2		0.00

		РАН России		319		18,525.0		1.69		630.0		0.04		10,200.0		0.22

		МЦ УД Президента РФ		352		-		-		35,000.0		2.26		46,505.6		1.00

		ФУ МБ и ЭП России		387		89,313.1		8.15		239,336.1		15.42		430,678.6		9.22

		СО РАН		401		431.4		0.04		357.9		0.02		357.2		0.01

		УО РАН		486		-		-		-		-		1,151.7		0.02

		ДО РАН		494		-		-		-		-		8,000.0		0.17
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Ф-е программы-Гр

		Всего

		Средства федерального бюджета

		Средства прочих источников



Финансирование расходов на создание новых видов медицинской техники на 1998-2005 годы, тыс. рублей

2099.6

357.1

1742.5



Ф-е программы-Табл

				Всего		Средства федерального бюджета		Средства прочих источников

				2099.6		357.1		1742.5





Отеч-импорт-мед-тех

		Медицинская техника отечественного прогизводства		Медицинская техника отечественного прогизводства

		Медицинская техника импортного прогизводства		Медицинская техника импортного прогизводства



2000

2001

Объемы  отечественной медицинской техники и техники импортного производства в общем объеме российского рынка, млрд. рублей

8.2

18.4

9.1

22.9



Диаграмма1

		2000		2000

		2001		2001



Медицинская техника отечественного прогизводства

Медицинская техника импортного прогизводства

Объемы отечественной медицинской техники и техники импортного производства в общем объеме российского рынка, в %

30.8

69.2

29.1

70.9



отеч-импорт-медтех

		млрд.рублей

				2000		2001

		Медицинская техника отечественного прогизводства		8.2		9.1

		Медицинская техника импортного прогизводства		18.4		22.9

				Медицинская техника отечественного прогизводства		Медицинская техника импортного прогизводства

		2000		8.2		9.1

		2001		18.4		22.9

		%%

				2000		2001

		Медицинская техника отечественного прогизводства		30.8		29.1

		Медицинская техника импортного прогизводства		69.2		70.9





Пр-во мед-тех по видам

		Приборы и аппараты		Приборы и аппараты

		Медицинское оборудование		Медицинское оборудование

		Медицинские инструменты		Медицинские инструменты

		Медицинские изделия из стекла		Медицинские изделия из стекла

		Изделия медицинского назначения		Изделия медицинского назначения



В процентах

В млрд.рублей

Удельный вес медицинской техники по видам в общем объеме производства медицинской техники

36.9

3.36

12.9

1.17

22

2

16.2

1.48

12

1.09



Лист3

				В процентах		В млрд.рублей

		Приборы и аппараты		36.90		3.36

		Медицинское оборудование		12.90		1.17

		Медицинские инструменты		22.00		2.00

		Медицинские изделия из стекла		16.20		1.48

		Изделия медицинского назначения		12.00		1.09





Диаграмма4

		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год		2002 год



Предприятия по производству медицинской техники

Предприятия по производству лекарственных средств

Фармацевтические фабрики

С/х предприятия по выращиванию растительного сырья для медицинской промышленности

Научные оргпанизации медицинской промышленности

Дирекции строящихся заводов

Учреждения медицинской промышленности

Предприятияч и учреждения медицинской промышленности, находящиеся в ведении Минпромнауки России

3

5

5

9

15

2

1



Лист4

				2002 год

		Предприятия по производству медицинской техники		3

		Предприятия по производству лекарственных средств		5

		Фармацевтические фабрики		5

		С/х предприятия по выращиванию растительного сырья для медицинской промышленности		9

		Научные оргпанизации медицинской промышленности		15

		Дирекции строящихся заводов		2

		Учреждения медицинской промышленности		1
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Кредиты банков привлеченные

		2000		2000		2000

		2001		2001		2001

		2002		2002		2002



Всего, млн.. Рублей

ЛПУ федерального подчинения

ЛПУ субъектов Российской Федерации

Объем привлеченных инвестиционных кредитов правительств иностранных государств, банков и фирм для оснащения лечебно-профилактических учреждений современными видами медицинского оборудования, млн. рублей

486.5

303.6

459.3

303.6

518.7

193.4



Лист1

				Всего, млн.. Рублей		ЛПУ федерального подчинения		ЛПУ субъектов Российской Федерации

		2000		790.1		486.5		303.6

		2001		762.9		459.3		303.6

		2002		712.1		518.7		193.4





39 субъектов-МФО

		до 1 января 2000 года		до 1 января 2000 года

		2000 год		2000 год

		2001 год		2001 год



Использование кредитов (займов) международных финансовых органиазций по проекту "Медицинское оборудование" для субъектов Российской Федерации, млн. долларов США

187.6

34.1

10.3



Лист2

				Всего, млн.. Рублей		ЛПУ 39 субъектов Российской Федерации

		до 1 января 2000 года		790.1		187.6

		2000 год		762.9		34.1

		2001 год		712.1		10.3

						232.0





Диаграмма7

		2000		2000		2000		2000		2000

		2001		2001		2001		2001		2001

		2002		2002		2002		2002		2002



Всего, млн.. Рублей

ЛПУ федерального подчинения Объем привлеченных кредитов

ЛПУ федерального подчинения Использование привлеченных кредитов

ЛПУ субъектов Российской Федерации Объем привлеченных кредитов

ЛПУ субъектов Российской Федерации Использование привлеченных кредитов

Объемы привлеченных и использованных кредитов (займов) правительств иностранных государств, банков и фирм на приобретение медицинского оборудования, млн. долларов США

486.5

161.9

303.6

68

459.3

101.1

303.6

60.7

518.7

193.4



Лист3

				Всего, млн.. Рублей		ЛПУ федерального подчинения				ЛПУ субъектов Российской Федерации

						Объем привлеченных кредитов		Использование привлеченных кредитов		Объем привлеченных кредитов		Использование привлеченных кредитов

		2000		790.1		486.5		161.9		303.6		68

		2001		762.9		459.3		101.1		303.6		60.7

		2002		712.1		518.7				193.4
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Диаграмма1

		16.7		12.1		6.9



2002

2001

2000

годы

млн. руб.

Финансирование санаторно-курортного обеспечения в 2000-2002 годах ФСС



Лист1

		

						Финансирование санаторно-курортного обеспечения в 2000-2002 годах в ФСС
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2002
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Финансирование санаторно-курортного обеспечения в 2000-2002 годах ФСС
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Лист2
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