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Вопрос о необходимости бюджетно-
го финансирования высших учебных 
заведений на основе нормативов не 

вызывает сомнений по своей сути с позиций 
общей необходимости нормативного подхода 
к финансированию деятельности бюджетного 
сектора. И сам механизм расчета нормативов, 
если говорить о расходах на текущее содер-
жание вузов, вроде бы прост, поскольку эти 
расходы в упрощенном виде складываются 
из четырех основных элементов: оплата труда 
работников вузов, стипендии обучающимся, 
расходы на приобретение необходимых мате-
риальных средств обеспечения учебного про-
цесса, коммунальные расходы.

Но проблема заключается в обосновании и 
гарантированном выделении из бюджета этих 
затрат в объемах, действительно объективно 
необходимых для поддержания, и главное 
— постоянного, инновационного развития 
учебных заведений. В то же время в научном 
и практическом плане зачастую имеет место 
смещение понятий — «фактические затраты» 
и «нормативы затрат». Фактические затраты 
являются лишь эмпирической базой обосно-
вания норматива; его цели, сущностное на-
значение, финансовые объемы норматива в 
значительной мере иные.

О сложности формирования рассматри-
ваемых нормативов свидетельствует то об-
стоятельство, что даже в плановой эконо-
мике с ее всеобъемлющим нормированием 
различных видов деятельности разработка 
нормативов финансирования высшего обра-
зования так и не вышла на уровень объек-
тивных, научно обоснованных показателей 
размерности и последующего их примене-
ния. В условиях рыночной экономики про-
блема перехода на механизм нормативно-
го финансирования высшего образования, 
включая и подушевой уровень, становится 
еще более сложной.

Для прояснения проблемы коротко коснем-
ся общего вопроса значения, роли и места 
нормативного подхода к определению затрат 
различных ресурсов (особенно финансовых) 
для сферы социально значимых услуг, вклю-
чая высшее образование, осуществляемых на 
базе бюджетного финансирования.

При этом определимся с понятийным смы-
слом рассматриваемых нами терминов (в их 
экономическом аспекте):

• норма (экономическая) — утвержденная 
в установленном порядке величина опреде-
ленного вида ресурса, соответствующая об-
щественной потребности в нем (например, 
трудоемкость учебной программы, объем 
энергопотребления в учебном процессе и др.);

• норматив (экономический) — утвер-
жденная в установленном порядке величина, 
выражающая соотношение (удельное зна-
чение) определенного вида ресурса [напри-
мер, доля профессоров в общей численности 
профессорско-преподавательского состава 
(далее — ППС), обеспеченность учебно-лабо-
раторными площадями на одного студента и 
др.];

• нормирование (ресурсов) — составная 
часть управления ресурсами, заключающаяся, 
во-первых, в определении, обосновании, кор-
ректировке количественных значений норм и 
нормативов; во-вторых, в расчете показате-
лей, характеризующих потребность в ресур-
сах, их состояние, использование и развитие.

Как следует из приведенных пояснений, 
нормы и нормативы выражают величины (аб-
солютные и относительные) потребностей и 
затрат ресурсов не только в финансовом, но и 
в натуральном, предметном исчислении, тре-
бующем дальнейшей интерпретации в сто-
имостную финансовую форму, что связано с 
проведением достаточно сложных оценочных 
работ по конкретным, предметным объектам 
нормирования.

Имеются и другие подходы к пониманию 
сути норм и нормативов, но мы будем исхо-
дить из приведенного выше, исследованного и 
обоснованного в ряде публикаций, например 
в работе [15].

Уже говорилось, что в условиях плановой 
экономики нормы и нормативы являлись од-
ним из важнейших элементов организации 
деятельности народного хозяйства страны, 
каждой его сферы и отрасли, предприятия и 
учреждения, особенно социального характе-
ра, управления ими.

Как определено в одной из публикаций 
того времени [22, с. 106], нормы расходов в 
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бюджетном секторе необходимы для решения 
следующих важнейших задач:

— обеспечение необходимых финансовых 
ресурсов для осуществления возложенных на 
бюджетные учреждения функций;

— создание примерно равных условий 
обеспеченности ассигнованиями однородных 
учреждений с учетом специфики их деятель-
ности и объема выполняемых работ;

— упрощение практики планирования рас-
ходов;

— осуществление контроля за финансовой 
деятельностью учреждений, целевым и эко-
номным расходованием средств.

Во многом отмеченную конструктивную 
роль нормы и нормативы сохраняют и в сов-
ременной экономике бюджетного сектора.

Система норм и нормативов была прису-
ща и высшему образованию. Директивно и 
инструктивно регламентировались структу-
ра и объемы учебного плана, трудозатраты 
на его реализацию, численность и структура 
профессорско-преподавательского состава, 
размеры заработной платы работников, раз-
меры и объемы материальных условий для 
осуществления учебного процесса и другие 
показатели ресурсного обеспечения деятель-
ности вузов. Особое значение имели финан-
совые нормы и нормативы, которые не пря-
мо, но по существу были ориентированы на 
удельный показатель — затраты на одного 
учащегося.

Существовала развитая научно-методи-
ческая поддержка нормативной системы 
высшего образования на уровне специали-
зированных научных учреждений; в этой ра-
боте участвовали и многие вузы. К началу 
1990-х гг. разработка системы основных норм 
и нормативов трудовых, материальных, фи-
нансовых ресурсов, достаточно объективно 
отражающих требуемые размеры обеспечения 
деятельности высшей школы, была практиче-
ски завершена. Однако почти все фактически 
достигнутые показатели ресурсного обеспе-
чения высшего образования и ранее, и до на-
стоящего времени в большинстве вузов в той 
или иной мере не вышли на уровень этих нор-
мативов, и в высшем образовании постоянно 
имеет место дефицит ресурсов.

Говоря о финансовой нормативной базе 
высшего образования советского периода, 
следует обратить внимание на существен-
ное замечание [19, с. 106] Г.И. Ушакова и 
А.С. Шуруева (которые являлись руководи-
телями соответствующих подразделений Го-
сплана СССР и Минвуза СССР и, конечно, 
знали состояние дел в высшем образовании) о 
том, что на практике при составлении индиви-
дуальных смет расходов вузов и при сводных 
расчетах широко применяются не нормативы 
расходов, разработанные на основе научных 
методов определения потребности в средст-
вах, а средние, сложившиеся за ряд лет по-
казатели, основанные на реальных затратах, 
определяемых по данным статистической и 
бухгалтерской отчетности вузов.

Нет нужды доказывать, что подобный под-
ход, помимо общего несоответствия сущности 
нормативов, и в то время, и сейчас открыва-
ет широкие возможности для субъективных, 
«вкусовых» подходов и решений, к тому же 
зачастую коррупционного характера, особен-
но в инвестиционном отношении.

Подобная многолетняя практика, отсутст-
вие нормативных показателей размеров базо-
вого финансирования являлось и является, в 
частности, причиной существующей до на-
стоящего времени значительной дифференци-
ации условий деятельности, уровня развития 
многих, даже однородных по профилю и об-
щественной значимости вузов, что искажает 
объективность их сопоставительной оценки и 
ранжирования, сохраняет сложившуюся диф-
ференциацию финансирования.

Выполняя свою позитивную роль, суще-
ствовавшая ранее нормативная система име-
ла и негативные моменты, присущие общему 
механизму построения и действия центра-
лизованной экономики. Консервативность, 
инерционность норм и нормативов, недо-
учет конкретных условий деятельности вузов, 
чрезмерная, порой мелочная опека со сторо-
ны органов управления различных ее сторон 
сдерживали инициативу учебных заведений, 
возможности динамичного совершенствова-
ния содержания, организации, осуществления 
образовательного процесса, решения опера-
тивных вопросов финансово-экономического 
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и хозяйственного характера. Усложнялось 
развитие системы взаимоотношений с произ-
водством. Данные проблемы постоянно под-
нимались вузовской общественностью, обсу-
ждались в печати, на различных форумах, в 
какой-то мере решались, но в целом сложив-
шиеся условия деятельности вузов не меня-
лись, соответствуя общим условиям построе-
ния экономики.

Переход российской экономики на рыноч-
ные механизмы привел к масштабному, порой 
чрезмерному отторжению самой финансовой 
нормативной базы высшего образования, де-
кларациям о ее ненужности в условиях ры-
ночных методов хозяйствования с развитием 
процесса саморегуляции деятельности вузов, 
их самоокупаемости на базе хозяйственного 
расчета.

На этом фоне были практически прекра-
щены исследования в области ресурсной 
нормативной базы высшего образования, что 
привело к «провалам» ее методологической и 
методической базы.

Все сказанное характеризует современ-
ные контуры проблемы нормирования ре-
сурсного обеспечения высшего образования. 
Но суть этой проблемы лежит глубже, в це-
лом комплексе социально-экономических 
обстоятельств, влияющих на образование. 
В частности, они заключаются в специфи-
ческом социальном характере деятельности 
вузов — формировании профессиональных 
и гуманитарных свойств личности будущего 
работника в соответствии с запросами все-
го общества и экономики, рынка труда. Это 
требует от вуза осуществления сложной мно-
гоаспектной деятельности, готовности к ди-
намичным изменениям в профессиональной 
структуре и содержании подготовки кадров, 
поддержки системы взаимосвязей с различ-
ными агентами внешней среды. Для этого 
необходимо наличие устойчивых объемов 
финансовых средств при условии их преи-
мущественно затратного использования, по-
скольку эффективность расходов на эти цели 
прямо оценена быть не может и имеет отсро-
ченный характер.

Совокупность этих и ряда других обстоя-
тельств, в частности неустойчивость спроса 

на платное образование, в значительной мере 
ограничивает интересы частного капитала по 
вложениям средств в организацию и проведе-
ние такого вида деятельности в целях получе-
ния прибыли.

Следовательно, необходимость функцио-
нирования высшего образования как атрибу-
та развития общества, выполнения им заказа 
на нужные для экономики кадры требует до-
статочного, имеющего специфический, не-
рыночный характер государственного финан-
сового обеспечения, дополняемого из иных 
источников.

Таким образом, и в рыночной экономике 
без необходимых бюджетных средств, нали-
чия регулирующих их выделение и использо-
вание (и рамочно очерчивающих «контуры» 
затратности высшего образования) трудовых, 
финансовых, материальных норм и нормати-
вов ни вузы, ни другие заинтересованные сто-
роны не могут строить свою деятельность и 
взаимоотношения в стабильном режиме.

Можно сказать, практика работы вузов в 
условиях рынка привела к своего рода ренес-
сансу в понимании значимости нормативной 
базы их бюджетного финансирования, и осо-
бенно в качестве инструмента государствен-
ной поддержки устойчивости высшего обра-
зования, его защиты от негативных колебаний 
рынка, целенаправленного развития в интере-
сах человека, экономики и общества в целом. 
Усиливается также значение норм и нормати-
вов как фактора повышения результативности 
и эффективности использования вузами бюд-
жетных финансовых ресурсов. Но при этом 
возрастает и необходимость объективизации 
норм: только отражая действительно необхо-
димый объем финансовых затрат на достиже-
ние требуемого результата, они представляют 
активный, многостороннего действия инстру-
мент поддержания и развития высшего обра-
зования.

С учетом отмеченных целевых функций 
финансовых норм и нормативов базового 
бюджетного финансирования высшего обра-
зования, включая норматив подушевого фи-
нансирования, обозначим некоторые общие 
методологические требования к их постро-
ению:
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• экономическая объективность;
• прогрессивность;
• стабильность;
• оптимальность степени дифференциа-

ции;
• непротиворечивость и однозначность;
• непрерывность процесса нормирования;
• независимость от организационно-пра-

вовых форм вузов.
Как видно из приведенных методологиче-

ских требований, повторимся еще раз: разра-
ботка нормативов финансирования высшего 
образования, в том числе подушевого, пред-
ставляет собой сложную, многофакторную 
задачу. Но это не снижает значимости самой 
идеи таких нормативов, о чем свидетельству-
ет и международный опыт.

Так, вопрос о финансовых нормативах был 
всесторонне рассмотрен в период 1990-х гг. 
группой экспертов Европейского союза и Мин-
образования РФ при разработке концепции 
реформирования высшего образования Рос-
сии в рамках проекта ТАСИС ДЕЛФИ.

В материалах проекта было отмечено [20, 
с. 13], что отсутствие подобных нормативов 
не дает высшему образованию гарантий его 
финансирования для учебных целей. При 
этом (обратим на это особое внимание), по 
мнению экспертов, эти нормативы (как базо-
вые финансовые обязательства государства) 
должны определяться исходя из объективных 
потребностей функционирования и разви-
тия высшего образования, а не имеющихся 
финансовых ресурсов государства. Текущее 
бюджетное финансирование должно осу-
ществляться исходя из нормативов и с учетом 
возможностей бюджетов всех уровней. И да-
лее [там же, с. 16] в докладе отмечается, что 
основательный и только в высшей степени 
объективный анализ эксперимента по апроба-
ции подушевого финансирования может спо-
собствовать разработке нормативов.

Таковы общие положения о нормативах 
финансирования высшего образования, в 
аспекте которых следует рассматривать и во-
прос об их подушевом уровне.

Рассмотрим в этой связи эволюцию подхо-
дов к пониманию назначения и характеристик 
нормативов финансирования, имевшую место 

в процессе реформирования высшего образо-
вания в России. При этом сосредоточимся на 
рассмотрении лишь положений по этому во-
просу, содержащихся в основных документах 
нормативного правового характера, в их хро-
нологическом порядке, начиная с Указа Пре-
зидента РФ Б. Н. Ельцина от 1991 г. № 1 «О 
первоочередных мерах по развитию образова-
ния в РСФСР» [5]. В указе была определена 
величина основного элемента норматива — 
заработной платы преподавателей вузов в 
размере, не менее чем в 2 раза превышающей 
среднюю заработную плату в промышленно-
сти Российской Федерации.

Следует отметить существенный позитив-
ный (наряду с некоторыми иными позитивны-
ми следствиями регулирующего воздействия 
рынка на высшее образование) аспект подоб-
ного обоснования размеров заработной платы 
преподавателей, а именно корреляцию меры 
их труда и его оплаты с подобными процес-
сами в иной, производственной сфере, уже 
вступающей в систему рыночных отноше-
ний. Таким образом, появилась альтернатив-
ная существовавшему ранее достаточно умо-
зрительному подходу к тарифно-квалифика-
ционному нормированию заработной платы 
преподавателя методология ее оценки в ко-
ординатах общих процессов формирования 
платы за труд в условиях рыночного саморе-
гулирования, но с учетом особенностей обще-
ственной значимости назначения, содержания 
и оценки труда в бюджетной сфере, в высшем 
образовании.

Этот опорный элемент норматива финанси-
рования высшего образования, являясь усред-
ненным и в условиях переходной экономики 
неустойчивым, все же давал возможность 
хотя бы рамочной оценки необходимых для 
высшего образования финансовых ресурсов, 
исходя из сложившейся структуры упомяну-
тых выше четырех основных элементов об-
щих расходов вузов и на этой основе опти-
мизации оценки подушевых затрат на одного 
студента.

Последующее развитие идея нормативно-
го финансирования получила в Законе «Об 
образовании» от 1992 г. [1], в п. 2 ст. 41 ко-
торого было определено: «Финансирование 
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федеральных государственных образователь-
ных учреждений осуществляется на основе 
федеральных нормативов финансирования го-
сударственных образовательных учреждений, 
находящихся в ведении субъектов Российской 
Федерации и муниципальных образователь-
ных учреждений на основе федеральных нор-
мативов и нормативов субъекта Российской 
Федерации. Данные нормативы определяют-
ся по каждому типу, виду и категории обра-
зовательного учреждения в расчете на одно-
го обучающегося, воспитанника, а также на 
иной основе». Далее в п. 3 указанной статьи 
содержится положение, что «нормативы фи-
нансирования федеральных государственных 
образовательных учреждений устанавливают-
ся Правительством Российской Федерации».

В контексте нашего рассмотрения важным 
представляется положение п. 9 рассматри-
ваемой статьи закона: «Привлечение обра-
зовательным учреждением дополнительных 
средств… не влечет за собой снижение нор-
мативов и (или) абсолютных размеров его 
финансирования за счет учредителя». Это 
свидетельствует об утверждении государст-
венной позиции по приданию нормативу не-
обходимой базовой устойчивости в условиях 
многоканального финансирования вузов.

Как видно из приведенных положений 
закона, объектом нормативного финансиро-
вания были определены образовательные 
учреждения; сами нормативы определяют-
ся дифференцированно в расчете на одного 
обучающегося, т. е. речь идет об удельном, 
подушевом нормативе, хотя этот термин и не 
употреблен. Также из текста п. 3 вытекает, 
что, устанавливая эти нормативы, Правитель-
ство РФ как бы берет на себя государствен-
ные обязанности по их разработке и финан-
совому бюджетному обеспечению. Но такая 
дифференциация, «штучность» нормативов 
уже изначально нарушала определенные ме-
тодологические требования к их построению, 
технологически затрудняла разработку нор-
мативов, дальнейшее ведение системы этих 
финансовых показателей.

Вместе с тем важнейшими в общем контек-
сте нормативного подхода к финансированию 
высшего образования явились положения ст. 

40 данного закона (практически нереализо-
ванной и позднее утратившей силу), в кото-
рой было определено, что «государство га-
рантирует ежегодное выделение финансовых 
средств на нужды образования в размере не 
менее 10 % национального дохода, а также 
защищенность соответствующих расходных 
статей федерального бюджета, бюджетов 
субъектов Российской Федерации и местных 
бюджетов», которые подлежат ежегодной ин-
дексации.

Далее, общая задача и некоторые показа-
тели нормативного финансирования высше-
го образования были подтверждены Законом 
РФ «О высшем и послевузовском професси-
ональном образовании» [2], в ст. 2 которого 
определено, что на финансирование за счет 
федерального бюджета государственных ву-
зов не может быть выделено менее чем 3 % 
расходов федерального бюджета, и в ст. 30 
подтверждены установленные Указом Пре-
зидента РФ № 1 от 1991 г. гарантированные 
размеры окладов (ставок заработной платы) 
для профессорско-преподавательского соста-
ва вузов, в два раза превышающие уровень 
средней заработной платы работников про-
мышленности.

Приведенные выше законодательные по-
ложения должны были стать системообра-
зующими правовыми и методологическими 
элементами финансово-экономической нор-
мативной базы высшего образования, обес-
печить определенную с учетом международ-
ного опыта достаточность и устойчивость 
его финансирования на нормативной базе, 
но этого не произошло. В последующих за-
конодательных нормативных актах такого 
рода финансовые обязательства, финансовая 
размерность нормативов не были подтвер-
ждены, обе указанные статьи утратили силу, 
что наряду с другими сложностями разработ-
ки нормативов повлекло за собой снижение 
активности в реальных действиях по перехо-
ду на нормативное финансирование, включая 
подушевое, принявших во многом деклара-
тивный характер.

Так, в представленных в 1997 г. Мини-
стерством образования РФ материалах «Ре-
форма образования в Российской Федерации: 
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концепция и основные задачи очередного 
этапа» [17, с. 26] была определена задача 
«перейти на нормативное финансирование и 
ресурсное обеспечение деятельности образо-
вательных учреждений». И далее [там же, с. 
29] говорилось, что «госзаказ на подготовку 
специалистов с высшим профессиональным 
образованием… финансируется по нормати-
вам из федерального бюджета…». Отметим, 
что здесь речь шла об общем принципе нор-
мативного финансирования образования, но 
не о подушевом его выражении, и не имелись 
в виду какие-либо содержательные характери-
стики норматива.

В этой связи представляют интерес поло-
жения, изложенные в докладе министра обра-
зования РФ «Об основных ориентирах в делах 
в сфере образовательной политики в России» 
на коллегии министерства 31 марта 1998 г. 
[16], в котором содержится четкая поддержка 
необходимости рассматриваемых нормати-
вов, поскольку, как указано в нем [там же, с. 
9], «… без нормативного финансирования, без 
управления с опорой на гибкие динамичные 
стандарты образования и гарантированные 
бюджетные нормативы… — все это управле-
ние вчерашнего дня». Далее в докладе [там 
же, с. 19] уточняется: «Никто не собирается 
вводить нормативное финансирование в обра-
зование, пока нет образовательной статисти-
ки», и что «в системе общего образования мы 
добиваемся введения реально гарантирован-
ных нормативов бюджетного финансирования 
школ».

В этих постановках можно выделить два 
момента. Первый — с введением нормативно-
го финансирования в профессиональном обра-
зовании уход в неопределенную перспективу 
вследствие отсутствия необходимой статисти-
ки. Это справедливо, поскольку без обобщения 
и анализа состояния дел с фактическим фи-
нансированием образовательных учреждений 
невозможно формирование и каких-либо обо-
бщающих нормативов (отметим, что в необхо-
димых объемах такой статистики в области об-
разования нет и сейчас). Но все же такая при-
чина выглядит не совсем убедительной. Здесь 
уже вступают в действие аспекты не столько 
экономического, сколько технологического и 

политического характера, связанные как с об-
щими сложностями разработки нормативов, 
так и с принятием финансовых государствен-
ных обязательств в этой области, что не кор-
респондируется с упомянутым общим курсом 
на «разгосударствление» экономики, включая 
высшее образование.

Положение о рассматриваемом нормативе 
содержит «Национальная доктрина образова-
ния в Российской Федерации до 2025 г.», при-
нятая в 2000 г., где в качестве одной из задач 
[8, с. 8] определено «нормативное финансиро-
вание образовательных учреждений», именно 
учреждений как объектов такого финансиро-
вания, без какой-либо расшифровки по пово-
ду содержания, сроков и иных характеристик 
этого механизма, не говоря уже о его персо-
нификации и финансовом наполнении норма-
тивов.

Отметим, что исходя из ранее докумен-
тально утвержденных [1, 2, 5] нормативов 
был проведен расчет необходимых для реали-
зации доктрины затрат, но эти показатели не 
были учтены и остались за рамками докумен-
та, что определило во многом его декларатив-
ный характер.

Еще в одном документе — «Концепции 
модернизации российского образования на 
период до 2010 года» [12, с. 17] определено, 
что в ходе модернизации образования в числе 
других мероприятий должны быть осущест-
влены (обращаем на это особое внимание) 
«введение нормативного бюджетного финан-
сирования общего среднего и начального про-
фессионального образования» и «разработка 
дифференцированных нормативов бюджет-
ного финансирования учреждений (организа-
ций) высшего и в перспективе среднего про-
фессионального образования, отражающих 
характер реализуемых ими образовательных 
программ».

Таким образом, в концепции уже традици-
онно повторяется тезис о нужности нормати-
вов финансирования высшего образования, 
объектов применения норматива в виде обра-
зовательных учреждений (развернуто отража-
ющих характер реализуемых образовательных 
программ) с одновременным отнесением это-
го мероприятия на перспективу.
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Об общей неопределенности в трактовке 
на тот момент данного норматива свидетель-
ствует положение концепции [там же], опре-
деляющее «выделение средств на развитие 
образования из бюджетов всех уровней, вклю-
чая средства на приобретение учреждениями 
образования учебно-лабораторного оборудо-
вания и информационно-вычислительной тех-
ники, развитие библиотек и информационных 
ресурсов, а также на повышение квалифика-
ции преподавателей». Поскольку эти расходы 
не предполагалось вводить в норматив финан-
сирования вузов, его содержание оставалось 
неясным.

Общие положения в отношении перехода 
на норматив финансирования образования 
были определены и в целевой Федеральной 
программе развития образования на 2001-
2005 годы [3, с. 24], которой были предус-
мотрены «разработка комплекса государст-
венных норм и нормативов финансового и 
ресурсного обеспечения, совершенствование 
государственной статистики в образовании». 
И далее [там же, с. 73] определено, что в пе-
риод 2000-2005 гг. должна быть разработа-
на система финансового и иного ресурсного 
обеспечения образования на нормативной 
основе с учетом специфики регионов (село, 
удаленные районы и т.п.), видов и категорий 
образовательных учреждений, контингента 
обучающихся. Как видно из текста, по срав-
нению с базовой формулировкой закона «Об 
образовании» в программе формат нормати-
ва развит в аспекте регионов и контингента 
обучающихся, но отсутствует важная характе-
ристика — подушевая персонификация нор-
матива.

Очередная программа развития образо-
вания на период 2006-2010 гг. уже вообще 
не содержала данной задачи, ограничиваясь 
положением о «совершенствовании эконо-
мических механизмов в сфере образования» 
[9, с. 1].

Следующая по хронологии, утвержденная 
в 2011 г. «Федеральная программа развития 
образования на 2011-2015 годы» реализова-
лась лишь два первых года (мы ее не рассма-
триваем), а на период 2013-2015 гг. ее выпол-
нение должно было происходить в рамках 

другой, утвержденной в 2013 г. программы — 
на период 2013-2020 гг. [13], в которую вошли 
основные положения предыдущей програм-
мы. Но уже в 2014 г. была утверждена новая 
редакция и этой программы [11]. В части за-
дачи разработки рассматриваемого норматива 
последняя редакция программы повторяет бо-
лее раннюю.

Новый импульс для активной работы по 
созданию системы нормативов подушевого 
финансирования в высшем образовании, вы-
хода из сложившейся застойной ситуации за-
ложен в Указе Президента РФ В. В. Путина от 
7 мая 2012 г. № 599 «О мерах по реализации 
государственной политики в области образо-
вания и науки» [7], в котором в числе других 
задач определено «осуществление к июню 
2013 г. перехода к нормативно-подушевому 
финансированию образовательных программ 
высшего профессионального образования, а 
также повышение нормативов финансирова-
ния ведущих университетов, осуществляю-
щих подготовку специалистов по инженер-
ным, медицинским и естественнонаучным на-
правлениям (специальностям), предусмотрев 
при этом, что расчет нормативов осуществля-
ется с учетом особенностей реализации обра-
зовательных программ».

Таким образом, в Указе объектом норма-
тивного финансирования определен обуча-
ющийся, но в рамках образовательных про-
грамм, с учетом их профессиональной на-
правленности, особенностей реализации. Это 
означает общий подход к формированию нор-
матива стоимости (расходов) на реализацию 
образовательной программы и на этой основе 
удельной стоимости (затрат) на одного обуча-
ющегося, практически переход от общего к 
частному.

Если в данном документе задание о разра-
ботке нормативов подушевого финансирова-
ния высшего образования и об объекте этого 
финансирования выражено в четкой форме, 
этого нельзя сказать о положениях закона 
«Об образовании в Российской Федерации» 
от 2012 г. [4], принятого уже после упомя-
нутого Указа Президента РФ. В этом законе 
вопрос о таких нормативах конкретно обозна-
чен главным образом лишь по отношению к 



130

ВЕСТНИК ФИНАНСОВОГО УНИВЕРСИТЕТА   3’2015

допрофессиональному образованию в форме 
полномочий органов государственной власти 
(ст. 8, ч. 1, п. 3) по обеспечению образователь-
ных учреждений данного уровня средствами в 
соответствии с нормативами, определяемыми 
органами государственной власти субъектов 
РФ. И далее, в ст. 99, п. 2 в дополнение к этим 
положениям определено, что «нормативные 
затраты на оказание государственной или 
муниципальной услуги в сфере образования 
определяются по каждому уровню образова-
ния в соответствии с государственными обра-
зовательными стандартами, по каждому виду 
и направленности (профилю) образователь-
ных программ с учетом форм обучения, феде-
ральных государственных требований (при их 
наличии), типа образовательной организации, 
сетевой формы реализации образовательных 
программ, образовательных технологий…» и 
иных особенностей образовательной деятель-
ности «…в расчете на одного обучающегося». 
Дифференциация нормативов здесь еще более 
усилена.

В отношении заработной платы педагоги-
ческих работников высшего и других уров-
ней профессионального образования в законе 
специальных нормативных положений нет, и 
этот момент в упомянутой статье представлен 
в форме общей постановки: «Нормативные 
затраты на оказание государственных или 
муниципальных услуг в сфере образования 
включают в себя затраты на оплату труда пе-
дагогических работников с учетом обеспече-
ния уровня средней заработной платы педа-
гогических работников за выполняемую или 
учебную (преподавательскую) работу и дру-
гую работу, определяемого в соответствии с 
решениями Президента Российской Федера-
ции, органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации, органов местного 
самоуправления».

В настоящее время для преподавателей 
высших учебных заведений размеры зара-
ботной платы нормативно определены Ука-
зом Президента РФ В. В. Путина [6]: к 2018 г. 
на уровне 200 % от средней заработной пла-
ты в соответствующем регионе. Такой ме-
ханизм оценки размеров заработной платы 
в еще большей мере отражает учет общих 

процессов ее формирования в рыночной эко-
номике по сравнению с методологией, зало-
женной в Указе Б. Н. Ельцина № 1 (два раз-
мера от средней заработной платы в промыш-
ленности), и обеспечивает определенность в 
расчетах норматива финансирования вузов, 
но определенность весьма неоднородную по 
территории страны в силу значительной эко-
номической дифференциации регионов и ее 
«текучести» во временном отношении, что, 
вместе взятое, также приводит к дифферен-
циации нормативов.

Очередным директивным документом в 
области образования является уже упомяну-
тая утвержденная в 2013 г. государственная 
программа Российской Федерации «Развитие 
образования» на 2013-2020 годы» [13]; сфор-
мирована она в свете положения Указа Пре-
зидента РФ [6] и закона «Об образовании в 
Российской Федерации» [4]. Как говорилось, 
уже в 2014 г. была принята новая редакция 
этой программы, но в обеих редакциях фор-
мулировки по поводу норматива подушевого 
финансирования по сути идентичны (в свя-
зи с чем новая редакция программы нами не 
рассматривается) и построены на базе соот-
ветствующих положений указа и закона, с не-
которой их процедурной детализацией. Так, 
в редакции программы от 2013 г. [13] в раз-
деле 1.4 (подраздел «Основное мероприятие 
1.1 подпрограммы 1») определено, что «будет 
осуществляться последовательный переход на 
принципы нормативного подушевого финан-
сирования, когда бюджетные деньги “следуют 
за выбором потребителя” и не гарантируется 
финансовое обеспечение “по факту сущест-
вования вуза”». И далее: «Норматив финан-
сирования будет планомерно увеличиваться». 
Первое положение по смыслу в чем-то напо-
минает бытовавшую ранее идею о государ-
ственных именных финансовых обязатель-
ствах (будет рассмотрено особо), со всеми 
сложностями формирования и применения 
этого показателя, и одновременно приводит 
к противоречию социального плана с эконо-
мическим рыночным тезисом, содержащимся 
в предыдущем разделе программы, где опре-
делено: «Структура профессионального обра-
зования будет максимально соответствовать 
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потребностям современной экономики». Про-
тиворечие состоит в том, что декларируемая 
свобода «выбора потребителя» — абитуриен-
та, студента совсем не означает реальную воз-
можность этого выбора в силу ограничений, 
создаваемых приведенным тезисом.

Последним (за исключением ранее рас-
смотренного [11]) по времени директивным 
документом в рассматриваемой области яв-
ляется Постановление Правительства РФ от 
07.05.2013 № 599 «О мерах по осуществ-
лению перехода к нормативно-подушевому 
финансированию имеющих государствен-
ную аккредитацию образовательных про-
грамм высшего профессионального обра-
зования» [10]. Указанное постановление 
переводит длившийся более десятилетия 
декларативный этап рассмотрения норма-
тивного механизма финансирования выс-
шего образования в плоскость практической 
реализации. Во исполнение данного поста-
новления Минобрнауки России разработана 
и утверждена соответствующая «Методика 
определения нормативных затрат на оказа-
ние государственных услуг по реализации 
имеющих государственную аккредитацию 
образовательных программ высшего обра-
зования по специальностям и направлениям 
подготовки» [14].

В методике представлен механизм много-
факторной разработки и реализации норма-
тивов финансирования образовательных про-
грамм и связанных с этим подушевых норма-
тивов.

Нужно отметить, что в постановлении 
Правительства и методике (как это вытекает 
из самого ее наименования) объектом норма-
тивного финансирования определены образо-
вательные программы высшего образования. 
При этом в п. 1 методики дается пояснение, 
что она разработана «с целью методического 
обеспечения перехода к нормативно-подуше-
вому финансированию основных профессио-
нальных образовательных программ высшего 
образования…», а это в унисон с предыдущи-
ми документами фактически отодвигает само 
подушевое нормирование на какой-то после-
дующий этап и еще раз свидетельствует о зна-
чительных сложностях в его осуществлении.

Одновременно понятие «подушевое» фи-
нансирование в рассматриваемой методике 
(п. 2) как бы замещено понятием «минималь-
ные итоговые значения нормативных затрат 
на оказание единицы государственной услу-
ги», хотя по смыслу эти понятия несколько 
разного характера, а нормативные затраты, 
согласно методике, на оказание единицы го-
сударственной услуги определяются в отно-
шении контингента, принятого на обучение.

Не вдаваясь в подробности, отметим, что 
как модель предлагаемый механизм этого 
расчета включает в себя более двух десятков 
переменных, из которых многие требуют для 
своего количественного обоснования само-
стоятельного расчетного либо экспертного 
решения.

Определенным образом объективизация 
результатов расчетов в рассматриваемом ре-
жиме достигается за счет включенности в 
состав уже произведенных (производимых) 
затрат существующих нормативных объемов 
заработной платы преподавателей1, их трудо-
вой нагрузки и других показателей, в какой-то 
мере ориентированных на требуемые объемы 
затрат. Но поскольку в целом расчеты норма-
тивов во многом базируются на показателях 
фактических затрат, они не в полной мере 
характеризуют действительно необходимые 
его размеры. Более того, одним из постулатов 
методики является ограничение нормативно 
определяемых объемов финансирования обра-
зовательной программы (вуза, отраслевой их 
группы) рамками бюджетных ассигнований, 
предусмотренных на эти цели на соответству-
ющий период.

В связи с этим основополагающий методо-
логический принцип экономической объек-
тивности нормативов в достаточной мере не 
реализуется.

Это хорошо видно на опыте проведенно-
го в некоторых вузах, в том числе в Финан-
совом университете [18, с. 10], определения 
показателей трудоемкости отдельных видов 

1 Необходимо отметить сложность соотношения при этом норматив-
ных размеров заработной платы преподавателей, определенных Указом 
Президента РФ от 07.05.2012 № 597, и ее размеров, включенных в рас-
четные показатели базовых затрат по стоимостным группам программ, 
определенных рассматриваемой методикой и лежащих в основе расче-
тов нормативов. 
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учебной, методической, научной работы, осу-
ществляемых при реализации образователь-
ной программы, требующихся для этого тру-
довых, финансовых, материальных ресурсов с 
учетом существующей нормативной и факти-
ческой нагрузки ППС, размеров оплаты труда 
преподавателей. Результаты этого исследова-
ния показали, в частности, явную избыточ-
ность фактических значений нагрузки ППС и 
дефицита размеров оплаты их труда, что еще 
раз свидетельствует об общей недостаточно-
сти финансовой базы высшего образования 
(даже если учитывать имеющий место тезис 
об избыточности контингента студентов, ма-
лой эффективности деятельности многих ву-
зов). Соответственно низкими, дефицитными 
являются и объемы финансового обеспечения 
обучения в расчете на одного студента.

Таким образом, можно сделать вывод, что, 
являясь итогом длительных разработок, рас-
сматриваемая методика не вполне адекватно 
отвечает задаче перехода к нормативно-по-
душевому финансированию высшего образо-
вания, хотя бы в силу того, что механизм рас-
чета нормативов по ряду позиций не соответ-
ствует общим методологическим принципам 
и требованиям к ним, а результаты расчета не 
показывают реальные объемы необходимых 
затрат. Это еще раз свидетельствует о всей 
сложности, многогранности рассматриваемой 
проблемы, трудностях ее решения, которые, 
исходя из рассмотренных и других материа-
лов, можно свести к следующим основным:

• несмотря на многочисленные разработ-
ки, так и не сформировано устойчивое пони-
мание предназначения, целей и задач норма-
тивов разного уровня, включая подушевой, 
что ведет к нечеткости объекта нормирова-
ния затрат (вуз, образовательная программа, 
обучающийся) — норматив в разных доку-
ментах ориентирован на разные объекты;

• не найдены методически верные подхо-
ды к прямому расчету норматива затрат в от-
ношении одного обучающегося. В имеющихся 
разработках он по существу является произ-
водным (удельным) от интегральных затрат 
на деятельность вуза, его подразделений, на 
реализацию определенной образовательной 
программы, которая в условиях академи-

ческих свобод вуза может быть достаточно 
индивидуальной, к тому же постоянно об-
новляемой, что ведет к ее неустойчивости по 
содержанию и стоимости;

• отсутствуют не только некоторые необ-
ходимые для механизма расчета норматива 
любого уровня исходные нормы, нормативы, 
стандарты, рекомендации величин расходов 
ресурсов на обеспечение различных элемен-
тов деятельности вузов, реализации образо-
вательных программ, но и систематические 
достоверные оценки фактических объемов 
этих расходов. Если показатели затрат на 
заработную плату преподавателей вузов и 
стипендию обучающимся в настоящее вре-
мя имеют определенную устойчивость, хотя 
исходные позиции их формирования доста-
точно разнятся (например, по регионам), то 
другие направления затрат — приобретение 
необходимых материальных средств обес-
печения учебного процесса, коммунальные 
расходы и т.п., даже имеющие материально-
вещественное, предметное нормирование 
потребности и потребления, в стоимостной 
форме рыночного ценообразования неста-
бильны, и размеры затрат на эти цели слож-
но предусмотреть (тем более задавать) даже 
на ближайший (не говоря о будущем) период, 
как элемент общего норматива;

• не преодолена вариативность подходов 
к макроэкономической (с политических по-
зиций) целесообразности установления фик-
сированных объемов затрат на высшее об-
разование, вуз, образовательную программу, 
обучающегося в качестве директивного нор-
матива, предполагающего ответственность 
государства за его стабильное в течение до-
статочно длительного периода времени фи-
нансовое обеспечение. Если, с одной стороны, 
высшее образование было и остается систе-
мообразующей для всего общества, его соци-
ального и экономического развития сферой 
деятельности, то определяется необходимость 
и даже приоритетность его фиксированной 
государственной финансовой поддержки. С 
другой стороны, фиксация финансовых нор-
мативов, во-первых, приходит в противоре-
чие с общим вектором формирования в Рос-
сии экономики, предполагающей включение 
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в значительной мере деятельности высшего 
образования, вуза, самого обучаемого в си-
стему рыночного механизма, минимизацию 
финансовых обязательств и затрат государст-
ва с замещением их на коммерческой основе 
из внебюджетных источников; во-вторых, в 
условиях неустойчивой экономики переход-
ного периода к рынку (да и в современном 
ее состоянии, при напряженности бюджета) 
взятие государственных обязательств являет-
ся высокорисковым для самого государства; 
в-третьих, наличие норматива снижает воз-
можности государства оперативного управ-
ления значительными объемами финансовых 
ресурсов и в целом, и по отношению к высше-
му образованию, что проявилось уже в упо-
мянутой методике расчета нормативных за-
трат [14], в соответствии с которой расчетные 
объемы затрат по нормативам лимитируются 
рамками утвержденных бюджетных ассигно-
ваний на эти цели.

Именно многоаспектность, разноплано-
вость и порой противоречивость этих и ряда 
других факторов, определенная конъюнктура 
в их применении делают столь сложной и не-
однозначной формализацию их действия, мо-
делирование показателей нормативного (в том 
числе подушевого) финансирования вузов, по-
рождают необходимость дальнейшего анализа 
и оценки ситуации, развития сложившихся и 
поиска иных методических подходов, путей 
решения данной проблемы.

Более детальное рассмотрение отмеченных 
обстоятельств в контексте общих социально-
экономических процессов, формирующих 
финансовый механизм высшего образования, 
будет проведено нами в рамках продолжения 
настоящей статьи.
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