
Наиболее значимым событием в исто-

рии российского образования в рассматрива-

емой в статье предметной области стало вве-

дение в действие в 1992 году Федерального 

закона РФ «Об образовании». Он определил 

принципиально новый статус образователь-

ных учреждений (ОУ) как юридических лиц. 

Сопутствующая этому статусу нормативно-

правовая атрибутика включала передачу иму-

щества в оперативное управление, устав, са-

мостоятельный баланс или смету, расчетные 

счета в кредитных организациях, право собс-

твенности на средства, полученные от вне-

бюджетной (дополнительной экономической) 

деятельности, и ряд других возможностей. 

Можно лишь удивляться прозорливости авто-

ров этого документа, практически предвосхи-

тивших многие правовые нормы, появившие-

ся лишь годы спустя.

Кроме того, одна из очевидных целей за-

кона РФ «Об обра зовании» состояла в органи-

зационно-правовой адаптации ОУ к новым ус-

ловиям функционирования и развития в связи 

с курсом перехода на рыночные регуляторы 

общественных отношений.

Однако именно этот «дальний прицел» 

привел к тому, что система образования в целом 

весьма «вяло» отреагировала на отдельные зако-

нодательно установленные новации. Впрочем, 

отчасти это объясняется и присущей образова-

нию инерцией в реагировании на оператив но 

возникающие импульсы (возможно, ситуатив-

ные), проверкой их дол говременности, устой-

чивости. Данное качество, в част ности, позво-

лило в годы перехода к рынку в определен ной 

степени уберечь образование от постигших все 

сферы общественной деятельности катаклиз-

мов пере ходного периода.

Напомним также, что в начале 1990-х го-

дов образовательные уч реждения уже были вов-

лечены во внедрение так называе мого нового 

хозяйственного механизма в народном образо-

вании – НЭМ (на основании известного прика-

за Государственного комитета СССР по народ-

ному образованию от 17 января 1990 года №45). 

Первоначальная практика его применения име-

ла статус эксперимента, кото рый, впрочем, не-

смотря на отсутствие законодательного закреп-

ления, растянулся на весьма длительный период. 

Напомним, что в упомянутом документе содер-

жались, в общем-то, неплохие идеи. Вот только 

некоторые из них:

– «переход от выделения учреждениям 

средств из бюд жета по отдельным стать-

ям расходов к финансированию по нор-

мативам, комплексно отражающим це-

левую направлен ность деятельности 

учреждений...»;

– «сочетание бюджетного... финансиро-

вания деятельности учреждений с раз-

витием различного рода платных ус луг 

населению, как правило по профилю де-

ятельности уч реждения, выполнением 

платных работ по договорам с предпри-

ятиями и организациями»;

– «развитие самостоятельности трудовых 

коллективов учреждений в решении воп-

росов их производственно-хо зяйственной 

деятельности и социального развития»;

– «установление тесной зависимости ма-

териального и морального стимулиро-

вания трудовых коллективов, разме ров 

фондов производственного и социаль-

ного развития уч реждений и оплаты тру-

да работников от результатов, качества 

и эффективности труда»;
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В отсутствие в ОУ собс
твенной бухгалтерии за
ключаются гражданско
правовые договоры (как 
правило, возмездного ока
зания услуг) с централизо
ванными бухгалтериями 
(ЦБ). Однако специалис
ты ЦБ в основном узкоспе
циализированы и распреде
лены по так называемым 
группам учета. Поэтому 
каждый из них не может 
обеспечить ведение всей 
системы учета.

– «Учреждения народного образования мо-

гут использовать банковский кредит. Крат-

косрочный кредит выдается банком этим 

учреждениям на цели текущей деятельнос-

ти. Долгосрочный кредит предоставляется 

на цели производственного (научно-тех-

нического) и социального развития с пос-

ледующим погашением кредита за счет 

средств фонда производственного и соци-

ального развития».

В рассматриваемом механизме были пе-

речислены до полнительные источники средств 

учреждения, которые по том фактически полно-

стью легли в основу статьи 47 Закона об обра-

зовании.

Проводимый нами в те годы мониторинг 

данного процесса свидетельствовал о том, что 

ОУ в своей массе не использовали предлагае-

мые НЭМ воз можности. Единичные примеры 

успешного хозяйствования не меняют общей 

картины, скорее лишь подтверждают мас совую 

тенденцию. В чем же причины такой невостре-

бованности перспективной на первый взгляд 

идеи? Во-первых, не были еще созданы доста-

точные правовые условия для приобретения хо-

зяйственной самостоятельности ОУ. Дос таточно 

сказать, что открытие расчетного счета ОУ вна-

чале было вообще неразрешимой задачей. Во- 

вторых (и это, пожалуй, главное), сама система 

образова ния не была готова к подобного рода 

преобразованиям. Для их реализации необходи-

ма специальная подготовка менед жеров как для 

органов управления образованием, так и для ОУ. 

В ином случае директор, скажем, школы – пе-

дагог по образованию и призванию – зачастую 

не понимал даже смысла предлагаемых нова-

ций. Нелишне здесь привести цитату из опуб-

ликованного нами в 1990 году нормативно-

ана литического материала (пакет документов, 

регламентирую щих переход общеобразова-

тельных школ на новые условия хозяйствова-

ния): «собственно коммерческая деятельность 

предполагает участие профессионалов, поэто-

му при бла гоприятной для той или иной школы 

конъюнктуре целесооб разно иметь в ее шта-

те заместителя директора по финансово-эко-

номическим вопросам или даже коммерческо-

го директора. Это разгрузило бы руководителей 

школы от несвойствен ных их прямым функци-

ональным обязанностям забот...».

Практическая реализация Закона РФ «Об 

образовании» наряду с расширением финан-

сово-экономических возможностей усилива-

ла, естественно, финансовые, налоговые, бух-

галтерские и иные последствия от ошибок 

в деятельности теперь уже «хозяйствующего 

субъекта» (а не только образовательного уч-

реждения), увеличивала ответственность его 

администрации. Впрочем, законодательные 

и исполнительные органы власти значительно 

снизили уровень потенциальных рисков. Во-

первых, законом была введена так называемая 

субсидиарная ответственность учредителя по 

финансовым обязательствам ОУ. Иными слова-

ми, если у учреждения по каким-либо причи-

нам не хватает средств для оплаты принятых 

им обязательств, то по остатку долга расплачи-

ваться должен учредитель.

Во-вторых, для ведения бухгалтерского 

учета и отчетности подведомственных ОУ бы-

ли созданы специализированные учреждения – 

централизованные бухгалтерии.

Следует отметить, что переход к новому 

статусу не был одномоментным и продолжался 

несколько лет. Среди очевидных причин такой 

ситуации следует назвать (как и ранее с введе-

нием НЭМ) отсутствие подготовленных для ра-

боты в новых условиях кадров с позиции сегод-

няшних представлений и дефиниций, то есть 

несформированность финансового менедж-

мента ОУ. В самом деле, кто персонально в со-

ставе ОУ отвечает за его финансово-хозяйс-

твенную деятельность? Естественно, директор. 

Формально это правильно, ибо именно дирек-

тор «отвечает за все». Постоянное усложнение 

и обновление нормативного регламента фи-

нансово-хозяйственной и экономической де-

ятельности учреждений образования в целом 

и общеобразовательных учебных заведений 

в частности предъявляет все новые и новые 

требования к экономической компетенции их 

руководителей. Известное правило: «Незнание 

законов не освобождает от ответственности за 

их неисполнение (ненадлежащее исполнение)» 

действует здесь в полной мере.

Можно ли научиться всему этому? Естес-

твенно, можно, тем более что директорский 

корпус уже давно привык постигать все пре-

мудрости управления во многом самостоятель-

но. Методом «проб и ошибок» или в лучшем 

случае под патронатом опытных коллег: ведь 

специально директоров нигде не готовят.

Однако возникает и другой вопрос: на-

сколько глубоким должен быть уровень пог-

ружения руководителя в правовые и финансо-

во-экономические аспекты образовательного 

менеджмента? Масштабы решаемых здесь за-

дач могут заполнить все время (или значитель-

ную его часть) и его не останется для выполне-

ния главной цели – организации и управления 

образовательным процессом.

Далее в иерархии финансового менедж-

мента идет главный бухгалтер (бухгалтер) ОУ. 

Зачастую именно этим специалистам перепо-

ручается (передоверяется) в основном реше-

ние всех финансово-экономических вопросов. 

Отрицательные последствия такого пути так-

же очевидны.
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Укомплектование ОУ бухгалтерскими кад-

рами не было (как и в настоящее время) повсе-

местным. Скорее это были единичные случаи. 

В то же время по действовавшему на рассматри-

ваемый период регламенту (как, впрочем, и в на-

стоящее время) за организацию бухгалтерского 

учета в бюджетных учреждениях отвечал руко-

водитель. Он мог вести этот учет лично (при-

менительно к сфере образования такой подход 

практически нереален); мог организовать бух-

галтерию в составе ОУ (или принять на работу 

главного бухгалтера); мог пригласить на дого-

ворных условиях специалиста или заключить 

такой договор со специализированной орга-

низацией.

Однако ведение бухгалтерского уче-

та и отчетности не обеспечивает весь объем 

финансово-экономической деятельности хо-

зяйствующего субъекта. Существует множест-

во других проблем: составление сметы дохо-

дов и расходов ОУ как главного финансового 

документа; разработка программы экономи-

ческой деятельности ОУ (внебюджетная де-

ятельность); налоговый учет и налоговое пла-

нирование и т.д. Естественно, что вся эта новая 

для администратора ОУ сфера деятельнос-

ти требует специальных знаний и специаль-

ной подготовки, которую не могли заменить 

краткие курсы основ экономики образования, 

введенные во многих государственных педаго-

гических институтах в рассматриваемой рет-

роспективе.

Не в последнюю очередь из-за этой при-

чины степень оперативной самостоятельнос-

ти ОУ в управлении финансовыми ресурсами 

(прежде всего бюджетными) впоследствии ста-

ла сокращаться вводимыми регламентами и ин-

ституциональными преобразованиями.

Пожалуй, одним из самых радикальных за 

последнее десятилетие концептуальных доку-

ментов в этом направлении стали «Принципы 

реструктуризации бюджетного сектора в Рос-

сийской Федерации в 2003–2004 годах и на пе-

риод до 2006 года», одобренные Правительс-

твом РФ 26 сентября 2003 года.

Основными направлениями реформиро-

вания здесь являются:

– оптимизация действующей сети получа-

телей бюджетных средств;

– уточнение правового статуса и реоргани-

зация бюджетных учреждений;

– переход к новым формам финансового 

обеспечения предоставления государс-

твенных (муниципальных) услуг;
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Во избежание сокращения 
поступлений доходов от 
платных услуг, оказывае
мых бюджетными учрежде
ниями, в условиях утраты 
последними заинтересован
ности в их получении долж
ны применяться стиму
лирующие и контрольные 
меры. В частности, «глав
ные распорядители бюд
жетных средств долж
ны разработать порядок 
перераспределения между 
подведомственными полу
чателями средств, получен
ных от предприниматель
ской и иной приносящей 
доход деятельности. Долж
но быть внедрено в прак
тику утверждение смет 
бюджетных учреждений 
в зависимости от объема 
доходов от предпринима
тельской и иной принося
щей доход деятельности» 
(раздел 3.3 «Уточнение пра
воспособности бюджетных 
учреждений» доклада).

– внедрение методов формирования бюдже-

та, ориентированного на результат (БОР).

Наиболее «энергичные» изменения пред-

лагались в рамках второго из вышеперечислен-

ных направлений, что обусловлено рядом сфор-

мулированных авторами концепции проблем. 

В их числе: отсутствие конкуренции между уч-

реждениями бюджетного и организациями част-

ного секторов в производстве услуг (в том числе 

образовательных) при неоправданных конку-

рентных преимуществах первых; заинтересо-

ванность бюджетных учреждений в предостав-

лении платных услуг, следствием чего является 

снижение объемов и качества услуг на бюджет-

ной основе; неэффективное использование вне-

бюджетных средств и т.п.

Суть предложений по преодолению от-

меченных негативных явлений (впрочем, без 

документированных подтверждений, что дела-

ет их умозрительными) состоит в следующем.

«Бюджетные учреждения, производя-

щие государственные (муниципальные) услу-

ги на нерыночной основе (выделено мною. – 

М.Л.), останутся в составе бюджетной сферы. 

Принципиальным изменением в системе их 

финансирования будет лишение права на са-

мостоятельное распоряжение средствами из 

внебюджетных источников» (раздел 3 «Реор-

ганизация бюджетных учреждений» докла-

да Минфина России Правительству РФ «При-

нципы реструктуризации бюджетного сектора 

в Российской Федерации в 2003–2004 годах 

и на период до 2006 года»). До внесения изме-

нений в БК РФ и ГК РФ возможно осуществить 

ряд мер, связанных с упорядочением получения 

и использования средств от предприниматель-

ской и иной приносящей доход деятельности. 

В целях создания условий для более эффектив-

ного распределения бюджетных ассигнований 

на первом этапе необходимо проводить поли-

тику выравнивания правового режима дохо-

дов бюджетных учреждений от платных услуг 

и прочих доходных источников бюджета.

Для учреждений образования – «последо-

вательных рыночников» – предлагается следую-

щее: «...должна быть предусмотрена возможность 

преобразования государственных учреждений, 

способных функционировать в рыночной сре-

де, в иные организационно-правовые формы. 

Суть такого преобразования состоит в снятии 

с государства обязанности гарантированного 

финансирования таких организаций на осно-

ве сметы доходов и расходов и ответственнос-

ти государства по их обязательствам. При этом, 

в случае соблюдения этих условий, не существу-

ет никакой необходимости в ограничении права 

организаций, созданных в процессе реоргани-

зации, на осуществление предпринимательской 

деятельности и самостоятельное распоряжение 

доходами от нее. В результате реорганизации 

бюджетные учреждения могут быть преобразо-

ваны в специализированные государственные 

 (муниципальные) некоммерческие организа-

ции, государственные (муниципальные) авто-

номные некоммерческие организации, хозяйс-

твенные общества в зависимости от отраслевых 

особенностей функционирования и специфи-

ки выполняемых задач. Участие государства 

в предоставлении услуг, ранее производивших-

ся бюджетными учреждениями, будет осущест-

вляться с применением различных бюджетных 

инструментов, включающих в себя нормативно-

подушевое финансирование, государственный 

(муниципальный) социальный заказ и другие 

формы» (раздел 3 «Реорганизация бюджетных 

учреждений» доклада).

Следует отметить, что сформулирован-

ные принципы последовательно претворялись 

и претворяются в жизнь вплоть до настоящего 

времени, как в законодательных, так и в нор-

мативно-отраслевых документах.

Во-первых, с 2005 года известным Фе-

деральным законом от 22 августа 2004 года 

№122-ФЗ «О внесении изменений в законода-

тельные акты Российской Федерации и призна-

нии утратившими силу некоторых законода-

тельных актов Российской Федерации в связи 

с принятием Федеральных законов «О внесе-

нии изменений и дополнений в Федеральный 

закон «Об общих принципах организации за-

конодательных (представительных) и исполни-

тельных органов государственной власти субъ-

ектов Российской Федерации» и «Об общих 

принципах организации местного самоуправ-

ления в Российской Федерации» были внесены 

принципиально важные поправки, в частности, 

в Закон РФ «Об образовании». Этими поправ-

ками были существенно снижены права и воз-

можности ОУ по управлению финансовыми 

средствами. Право собственности ОУ на иму-

щество и финансовые средства от предпри-

нимательской и иной приносящей доход де-

ятельности (внебюджетные средства) снижено 

до права самостоятельного распоряжения ана-

логичными результатами хозяйственной де-

ятельности.

Расчетные счета, на которых размещались 

ранее финансовые средства, полученные из 

различных источников, должны были быть за-

крыты, а соответствующие средства размещены 

на лицевых казначейских счетах. Право само-

стоятельного распоряжения внебюджетными 

финансовыми средствами не поддерживалось 

рядом статей Бюджетного кодекса, в которых 

результаты предпринимательской и иной при-

носящей доход деятельности признавались не-

налоговыми доходами бюджетов соответству-

ющего уровня (федерального, региональных, 
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муниципальных – в зависимости от учредителя 

ОУ). Право распоряжения средствами от пред-

принимательской и иной приносящей доход 

деятельности в этой ситуации было оставлено 

за ОУ фактически временно и с учетом ряда ог-

раничений, одним из которых являлась утверж-

денная учредителем смета доходов и расходов 

средств от рассматриваемой деятельности.

Были сокращены налоговые льготы (по 

налогу на прибыль) для участников внебюджет-

ной деятельности, в частности в сфере обра-

зования. Ранее в отраслевом законодательстве 

действовал известный принцип реинвестиро-

вания. Иными словами, если доход ОУ, скажем, 

от платных дополнительных образователь-

ных услуг направлялся на развитие материаль-

ной базы, на социальное развитие коллектива 

и иные цели, непосредственно связанные с вы-

полнением уставных задач данного учебно-

го заведения, то соответствующие средства не 

включались в налоговую базу по налогу на при-

быль. Теперь же категория реинвестирования 

была исключена и из отраслевого, и из налого-

вого законодательства.

Наконец, изменился и сам принцип бюд-

жетного финансирования ОУ. Так, общеобра-

зовательные учреждения – наиболее массовое 

звено сферы образования – имеют в основном 

муниципальный статус. Их финансирование 

обеспечивается за счет двух источников – суб-

сидии из бюджета соответствующего субъек-

та РФ на заработную плату персонала и, в ос-

новном, на учебные расходы. За учредителем 

же оставлено содержание зданий: текущий ре-

монт, коммунальные платежи и приобретение 

мебели, инвентаря и оборудования. Таким об-

разом, фактически произошло перераспреде-

ление ответственности за финансирование об-

разовательных учреждений по принципу: кто 

учредил, тот и платит. Межбюджетные транс-

феры из федерального центра отдельным ре-

гионам слабо влияли на реализацию этого 

принципа, так как поступали в тот или иной 

регион не по целевому назначению, а в целом 

на покрытие бюджетного дефицита.

Несмотря на масштабность и значимость 

рассматриваемого этапа нововведений, они 

опять принципиально не затронули большую 

часть ОУ. Число активно хозяйствующих субъ-

ектов финансово-экономической деятельности, 

особенно в сфере общего образования, невели-

ко. За подавляющее большинство ОУ эта де-

ятельность ведется специалистами ЦБ. Несмот-

ря на наличие гражданско-правовых договоров 

об оказании соответствующих услуг между ОУ 

и ЦБ, последние все же рассматривают учебные 

заведения скорее как подведомственные ор-

ганизации, а не равноправных партнеров по 

ведению бухгалтерского и налогового учетов. 

Исключение составляют лишь те ОУ, которые 

смогли создать собственные бухгалтерии (или 

принять на работу главного бухгалтера). Поэто-

му все новации в рассматриваемой сфере посту-

пали и поступают на исполнение прежде всего 

в ЦБ, прямо не затрагивая сложившуюся техно-

логию деятельности учебных заведений. Воз-

можные же проблемы с недофинансированием 

страховались субсидиарной ответственностью 

учредителя. Это обстоятельство по-прежнему не 

стимулировало значительную часть директор-

ского корпуса развивать хозяйственную са-

мостоятельность вверенных им учреждений, 

несмотря на то что в подготовленной в тот пе-

риод Минобразованием России долгосрочной 

программе развития образования (до 2010 года) 

этот элемент образовательной политики опре-

делялся в качестве одного из важнейших.

Очередным, весьма радикальным этапом 

модернизации системы российского образо-

вания, который по возможным последстви-

ям можно сопоставить разве что с переводом 

всех ОУ в статус юридических лиц, стал Фе-

деральный закон от 8 мая 2010 года №83-ФЗ 

«О внесении изменений в отдельные законо-

дательные акты Российской Федерации в свя-

зи с совершенствованием правового поло-

жения государственных (муниципальных) 

учреждений».

Основной смысл вводимых законом 83-ФЗ 

преобразований состоит, на наш взгляд, в начале 

масштабной реализации нового принципа фи-

нансирования бюджетных учреждений – бюд-

жетирования, ориентированного на результат.

С таких типов ОУ, как бюджетное (в новом 

статусе) и автономное, снимается субсидиарная 

ответственность учредителя (органа исполни-

тельной власти соответствующего уровня) по 

их обязательствам.

Также снимается обязанность учредителя 

финансировать созданное им учреждение (по 

смете). Вместо этого вводится финансирова-

ние государственного задания (работ и услуг) 

на основе субсидии.

Содержание государственного задания 

ОУ, в свою очередь, вытекает из миссии бюд-

жетных (БУ) и автономных (АУ) учреждений, 

определенной соответственно в законе 83-ФЗ 

и Федеральном законе от 3 ноября 2006 года 

№174-ФЗ «Об автономных учреждениях». Эта 

миссия состоит в выполнении БУ или АУ работ 

и оказании услуг в целях осуществления пре-

дусмотренных законодательством полномо-

чий органов государственной власти, органов 

местного самоуправления в сфере образова-

ния (в данном случае).

В результате будет финансироваться не 

учреждение как таковое, а конкретные задания, 

поскольку, по образному выражению одного из 
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руководителей Российского государства, «пора 

прекратить финансировать вывески».

В ходе проводимой нами работы с ру-

ководителями образовательных учреждений 

различных типов и видов по подготовке к пе-

реходу на новые условия деятельности значи-

тельное их число выражает явное и неявное же-

лание перейти в статус казенного учреждения 

(КУ). Последнее, как известно, в наибольшей 

степени совпадает с дореформенным статусом 

бюджетного, за исключением, быть может, не-

которых полномочий по распоряжению дохо-

дами от деятельности, приносящей доход.

Такая позиция обусловлена как субъектив-

ными факторами (в частности, психологичес-

ким восприятием радикальных новаций), так 

и объективными обстоятельствами. Например, 

для учреждений дополнительного образова-

ния детей в настоящее время практически пол-

ностью отсутствует нормативно-правовой рег-

ламент деятельности, в частности неясно, какие 

услуги подпадают под государственный за-

каз. Нуждается в более четком правовом регла-

менте структура образовательной деятельнос-

ти (госзадание и платные услуги) в дошкольных 

учреждениях. Список таких проблем можно 

продолжить.

Однако центральной, на наш взгляд, про-

блемой перехода ОУ в новый статус являет-

ся несформированность (в большей части ОУ) 

менеджмента, обладающего необходимыми 

компетенциями и компетентностью для рабо-

ты в новых условиях.

Вышеизложенная динамика позволяет 

констатировать, что перспективы развития эко-

номической инициативы, повышения хозяйс-

твенной самостоятельности ОУ в решающей 

степени обусловлены «человеческим фактором».

Определенный опыт повышения про-

фессиональной квалификации управленчес-

ких кадров в рассматриваемом направлении 

имеется во многих регионах РФ. В частности, 

в г. Москве усилиями коллектива под руководс-

твом автора этой статьи проводилась курсовая 

подготовка лиц, имевших высшее образова-

ние, для работы в должности заместителя ди-

ректора ОУ по правовым и финансово-эконо-

мическим вопросам.

Однако системная подготовка директор-

ского корпуса, равно как и подготовка про-

фессиональных менеджеров для работы в ОУ, 

фактически отсутствует. Представляется целе-

сообразным развертывание такой деятельнос-

ти по нескольким направлениям:

1) профилизация студентов дневных отде-

лений учебных заведений, обучающихся 

по направлениям подготовки «менедж-

мент», «государственное и муниципаль-

ное образование», «управление персо-

налом»;

2) обучение лиц, работающих в сфере об-

разования, по указанным в предыдущем 
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пункте направлениям подготовки через 

экстернат;

3) переподготовка руководящих кадров ОУ 

по программам, обеспечивающим квали-

фикацию менеджера.

Нелишне отметить, что сложилась и нор-

мативная база, которая обеспечит дополни-

тельную мотивацию отдельных категорий, 

в частности руководящих работников ОУ, для 

включения во второй и третий варианты при-

обретения соответствующих компетенций.

Так, приказом Минздравсоцразвития Рос-

сии от 14  августа 2009 года №593 в Единый 

квалификационный справочник должностей 

руководителей, специалистов и служащих вве-

ден раздел «Квалификационные характерис-

тики должностей работников образования». 

Согласно этому документу для занятия долж-

ности директора, заведующего ОУ, его замес-

тителей необходимо (помимо требований 

к компетентности и стажу педагогической де-

ятельности) иметь высшее профессиональ-

ное образование по направлениям подготовки 

«государственное и муниципальное управле-

ние», «менеджмент», «управление персоналом». 

В случае, если соискатель на упомянутую долж-

ность имеет высшее профессиональное об-

разование не по данным направлениям, необ-

ходима дополнительная профессиональная 

подготовка в области государственного и му-

ниципального управления или менеджмента 

и экономики.
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