
5.10. устранение противоречий в нормативной базе 
здравоохранения РФ, включая вопросы обеспечения 
качества медицинской помощи

Оплата медицинской помощи, планирование ее объемов 
и нормирование труда в здравоохранении
В  табл.  28 представлен подробный анализ недостатков и  противоречий 

в действующей нормативной базе здравоохранения с комментариями и пред-
ложениями. На этом основании можно сделать следующие выводы и пред-
ложения.

1.	 Существуют необоснованно низкие тарифы по оплате медицинской по-
мощи для медицинских организаций первого уровня, расположенных 
в  труднодоступных, отдаленных и  малонаселенных пунктах, например, 
в Арктической зоне.

2.	 Действующие тарифы по оплате медицинской помощи в большинстве 
случаев экономически не обоснованы (устанавливаются из общего объема 
средств на ее оказание) и не позволяют соблюдать действующие порядки 
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оказания медицинской помощи, стандарты медицинской помощи, кри-
терии качества медицинской помощи (КМП), клинические рекоменда-
ции. При этом перечисленные нормативные документы являются осно-
вой для проведения контрольно-надзорных мероприятий.

3.	 Действующие нормы в  порядках оказания медицинской помощи си‑
стематически не согласуются с нормативами, рассчитанными на осно-
вании других документов.

4.	 Нормативные сроки ожидания медицинской помощи не  согласованы 
с нормативами трудозатрат врачей, а также с фактической обеспеченно‑
стью медицинскими кадрами и стационарными койками.

5.	 Имеющиеся в ряде порядков нормативы по труду не имеют под собой 
оснований для расчетов, а  число должностей врачей, рассчитанное 
на  основании этих порядков, в  разы отличается от  фактической чис-
ленности врачей в РФ.

6.	 В нормах по труду накопились критические противоречия: необоснован‑
ное изменение форматов представления норм труда; нарушения в но-
менклатуре медицинских организаций, специальностей и должностей 
медицинских работников, коечного фонда; ошибочные данные о чис-
ленности должностей для обеспечения круглосуточной работы меди-
цинских организаций; экономическая необоснованность новых норма-
тивов по труду.

7.	 Нормативы объемов медицинской помощи, установленные в ПГГ, не со‑
гласованы с изменившимися потребностями населения в медицинской по-
мощи, современными технологиями  ее оказания  и научными данными.

8.	 Минздраву России и ФОМС необходимо провести работу по экономи‑
ческому обоснованию базовых тарифов [клинико-статистических групп 
(КСГ), клинико-профильных групп (КПГ) и  других нормативов еди-
ниц объемов медицинской помощи] так, чтобы они покрывали затра-
ты медицинских организаций по обеспечению медицинскими кадрами, 
медикаментами, по  материально-техническому оснащению и  другим 
статьям, а также обеспечивали исполнение обязательных стандартов меди-
цинской помощи, порядков ее оказания и клинических рекомендаций.

9.	 Необходимо актуализировать и взаимосогласовать нормативы объемов 
медицинской помощи, устанавливаемые в различных нормативных ак-
тах, в том числе привести их в соответствие с потребностями населения 
РФ в оказании медицинской помощи, новыми технологиями оказания 
медицинской помощи и  организационными подходами. При расчете 
потребности в  медицинских кадрах необходимо использовать науч-
но обоснованные нормы по  труду (например, прием врача-терапевта 
участкового не менее 30 мин) и  показатели использования коечного 
фонда (например, работа койки в году не более 310 дней). 

10.	 Необходимо на сайте Минздрава России разместить в свободном до-
ступе первоисточники (формы статистической отчетности) для воз-
можности проверки агрегированных данных отчетности. При изме-
нении методик расчетов предоставлять соответствующие пояснения 
и приводить сопоставимые данные.
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Контроль и обеспечение качества медицинской помощи
Основные федеральные законы и  другие нормативные акты, касающие-

ся системы обеспечения и контроля за КМП в РФ, представлены в табл. 29 с 
их описанием и комментариями. Из приведенного в таблице анализа мож-
но сделать следующие выводы и предложения (предложения по показателям 
КМП — см. раздел 5.11).

1. Имеющаяся сегодня нормативная база по обеспечению и контролю за ка‑
чеством медицинской деятельности (КМД) и  КМП избыточна: имеется более 
14 действующих нормативных документов. Эти документы устанавливают:

■■ критерии доступности и  качества медицинской помощи по  испол-
нению ПГГ (постановление Правительства РФ от  10.12.2018 №  1506 
«О Программе государственных гарантий бесплатного оказания граж-
данам медицинской помощи на  2019  г. и  на  плановый период 2020 
и 2021 гг.»);

■■ лицензионные требования (постановление Правительства РФ 
от 16.04.2012 № 2911);

■■ порядок проведения государственного, ведомственного и  внутреннего 
контроля за медицинской деятельностью, в том числе КМП (постановле-
ние Правительства РФ от 12.11.2012 № 11522 и приказ Минздрава России 
от 21.12.2012 № 1340н3), а также предложения Росздравнадзора и Минз-
драва России по ведению внутреннего контроля за КМП («Вестник Росз-
дравнадзора», 2016, № 2, и проект приказа Минздрава России от 21.09.2018 
«Об утверждении требований к организации и проведению внутреннего 
контроля качества и безопасности медицинской деятельности»);

■■ порядок контроля КМП в системе ОМС (приказ ФОМС от 28.02.2019 
№ 364);

■■ показатели оценки деятельности медицинских организаций (МО) 
потребителями (приказы Минздрава России от  28.11.2014 №  787н5 
и от 30.12.2014 № 956н6);

1   «О  лицензировании медицинской деятельности (за  исключением указанной деятельности, осуществляемой 
медицинскими организациями и другими организациями, входящими в частную систему здравоохранения, на тер-
ритории инновационного центра “Сколково”)».

2   «Об утверждении Положения о государственном контроле качества и безопасности медицинской деятельности».
3   «Об утверждении порядка организации и проведения ведомственного контроля качества и безопасности ме-

дицинской деятельности».
4   «Об утверждении Порядка организации и проведения контроля объемов, сроков, качества и условий предо-

ставления медицинской помощи по обязательному медицинскому страхованию».
5   «Об утверждении показателей, характеризующих общие критерии оценки качества оказания услуг медицин-

скими организациями».
6   «Об информации, необходимой для проведения независимой оценки качества оказания услуг медицинскими 

организациями, и  требованиях к  содержанию и  форме предоставления информации о  деятельности медицинских 
организаций, размещаемой на  официальных сайтах Министерства здравоохранения РФ, органов государственной 
власти субъектов РФ, органов местного самоуправления и медицинских организаций в информационно-телекомму-
никационной сети Интернет (вместе с “Информацией, предоставляемой медицинскими организациями, необходимой 
для проведения независимой оценки качества оказания услуг медицинскими организациями”)».
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■■ порядок и показатели оценки эффективности деятельности МО (при-
каз Минздрава России от 28.06.2013 № 4211);

■■ критерии оценки КМП (приказ Минздрава России от  10.05.2017 
№ 203н2);

■■ мониторинг отчетности по результатам оказания медицинской помо-
щи на  участках (письма Минздрава России от  02.04.2015 №  17-9/10/ 
2-1002 и от 21.05.2015 № 17-9/10/2-2324);

■■ показатели эффективности деятельности подведомственных государ-
ственных (муниципальных) учреждений, их руководителей и работни-
ков по видам учреждений и основным категориям работников (приказ 
Минздрава России от 28.06.2013 № 4213).

Если добавить к этому перечню еще многочисленные обязательные фор-
мы статистической отчетности, по  которым МО должна отчитываться (на-
пример, формы ФСН № 12, 14, 17, 30, 40, 47)4, и многочисленные проверки 
финансовой деятельности МО, то на основную деятельность у руководителей 
и персонала медицинских организаций просто не остается времени.

Большинство нормативных актов, как это видно из  названий, направлено 
на контроль КМП, а не на его обеспечение. Проводимый контроль неэффек‑
тивен, о чем свидетельствует сохранение доли нарушений от числа проведен-
ных проверок. Так, доля нарушений по результатам экспертизы КМП (всех 
проверенных случаев) остается практически на одном и том же уровне — 22–
23%5. По данным Росздравнадзора, число нарушений КМД в 2013 г. составля-
ло 40%, в 2016 г. — 49% всех проверенных случаев, число административных 
штрафов по результатам проверок с 2013 по 2016 г. выросло в 6 раз, а сум-
ма штрафов — в 3,7 раза6. В 2018 г. в Росздравнадзор поступило 26 880 об-
ращений граждан с жалобами на нарушение, по мнению заявителей, их прав 
на получение медицинской помощи (на 11,7% больше, чем в 2017 г.), в том 
числе на низкое качество медицинской помощи — 64%, отказ в оказании ме-
дицинской помощи — 7%, непредоставление гарантированного объема ме-
дицинской помощи — 7%, низкую доступность медицинской помощи — 6%7.

1   «Об  утверждении Методических рекомендаций по  разработке органами государственной власти субъектов 
Российской РФ и органами местного самоуправления показателей эффективности деятельности подведомственных 
государственных (муниципальных) учреждений, их руководителей и работников по видам учреждений и основным 
категориям работников».

2   «Об утверждении критериев оценки качества медицинской помощи».
3   «Об утверждении Методических рекомендаций по разработке органами государственной власти субъектов РФ 

и органами местного самоуправления показателей эффективности деятельности подведомственных государственных 
(муниципальных) учреждений, их руководителей и работников по видам учреждений и основным категориям работ-
ников».

4   Какорина Е.П., Александрова Г.А., Поликарпов А.В. и др. Алгоритмы расчета основных показателей деятельно-
сти медицинских организаций: Методические рекомендации. — М.: ГЭОТАР-Медиа, 2016. — 400 с.

5   https://medvestnik.ru/content/news/Eksperty-usomnilis-v-dannyh-FOMS-po-vrachebnym-oshibkam.html.
6   Доля проверок, по итогам проведения которых выявлены правонарушения, среди всех проверок, проведенных 

в отношении юридических лиц, индивидуальных предпринимателей (по данным Росздравнадзора — http://www.
roszdravnadzor.ru/).

7   Доклад об осуществлении государственного контроля (надзора) в сфере охраны здоровья граждан и об эффек-
тивности такого контроля (надзора) в 2018 г. / Росздравнадзор РФ. — М., 2019.
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Избыточные контрольные мероприятия множатся. Например, в  приказе 
Минздрава России от 10.05.2017 № 203н содержится более 2,4 тыс. критериев 
для контроля (это в  основном показатели процесса оказания медицинской 
помощи), что приводит к увеличению объема отчетности и временных затрат 
на неэффективный контроль. В нормативной базе не предусмотрено конкрет-
ных мероприятий по профилактике нарушений КМП, таких как непрерыв-
ное повышение квалификации врачей, создание работодателями условий для 
этого (наличие доступа работников к образовательным системам в интернете, 
оплачиваемые библиотечные дни, средства для посещения иногородних кон-
ференций и др.), внедрение стандартов безопасности медицинской помощи 
в медицинских организациях и др. Предусмотренные средства на повышение 
квалификации врачей с 2016 по 2021 г. будут формироваться за счет средств 
нормированного страхового запаса, что приведет к снижению затрат по дру-
гим статьям расходов, которые обычно финансируются из этого источника. 
Расходы на повышение квалификации врачей необходимо проводить за счет 
федерального и региональных бюджетов с нормированием их объема в расчете 
на одного медицинского работника.

2. Приводимые показатели КМП и виды контроля не согласованы между со‑
бой, отсутствуют перекрестные ссылки между документами. Контроль КМП 
дезинтегрирован и  подразделяется на  контроль, осуществляемый в  системе 
ОМС, Росздравнадзором, Минздравом, потребителями медицинских услуг, 
а также в соответствии с лицензионными требованиями. 

3. Действующие нормативные акты часто отменяются, взамен вводят-
ся новые, другого содержания. Например, за  2015–2018  гг. было отмене‑
но четыре приказа по  вопросам контроля за  КМП (приказы Минздрава 
России от 31.10.2013 № 810а1, от 12.09.2014 № 5032, от 07.07.2015 № 422ан3 
и от 15.07.2016 № 520н4). Это говорит об отсутствии продуманной политики 
по  этому вопросу. В  нормативной базе не  предусмотрено наличие государ-
ственной программы управления КМП и  отдельного органа (структурного 
подразделения Минздрава России и региональных органов управления здра-
воохранением), который бы отвечал за реализацию этой программы, а также 
имел специально подготовленный персонал.

4. Что касается показателей КМП, то большинство из них (кроме показате-
лей оценки медицинских услуг потребителем) не сопровождается методиками 
измерения, то есть каждый регион должен измерять КМП исходя из собствен-
ных представлений, что сделает результаты такого контроля несопоставимы‑
ми между субъектами РФ и отдельными МО. Большинство целевых показате‑
лей КМП не установлены на федеральном уровне, что делает их применение 
просто бессмысленным, поскольку непонятно, к чему стремиться. В приказе 

1   «Об организации работы по формированию независимой системы оценки качества работы государственных 
(муниципальных) учреждений, оказывающих услуги в сфере здравоохранения».

2   «Об организации работы по формированию рейтингов государственных (муниципальных) учреждений, оказы-
вающих услуги в сфере здравоохранения».

3   «Об утверждении критериев оценки качества медицинской помощи».
4   «Об утверждении критериев оценки качества медицинской помощи».
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Минздрава России от 28.06.2013 № 421 по оценке эффективности (результа-
тивности) деятельности медицинской организации, их руководителей и ра-
ботников ни один показатель не отражает эффективность деятельности меди-
цинской организации (с точки зрения достижения оптимального результата 
за имеющиеся средства).

Часть представленных показателей просто не зависит от деятельности ру-
ководства МО. Например, достижение показателя «по  соотношению зара-
ботной платы по всем категориям работников со средней заработной платой 
в субъекте» зависит от объема государственного задания. И если эти средства 
недостаточны, то руководство будет вынуждено или наращивать объем плат-
ных услуг в учреждении, или увольнять персонал, или сокращать другие важ-
нейшие статьи расходов.

5. Предложенные показатели не соответствуют принятым в большинстве раз‑
витых стран, систематическая работа в этом направлении не ведется. Впервые 
показатели КМП на федеральном уровне появились в ПГГ на 2013 г. в раз-
деле VII «Критерии доступности и качества медицинской помощи», что само 
по себе позитивный шаг. Для показателей доступности медицинской помощи 
были установлены целевые значения в методических рекомендациях к этой 
ПГГ1. Однако эти показатели не структурированы и непонятно, по каким кри-
териям были отобраны. Например, они включают показатели смертности, 
заболеваемости, обеспеченности медицинскими кадрами, объемов медицин-
ской помощи, процессов оказания медицинской помощи, финансирования. 
При этом нет ни одного показателя по безопасности медицинской помощи 
(инфекционные осложнения после операционных вмешательств), методик 
расчета показателей и установленного целевого значения для субъектов РФ.

6. В РФ необходимо разработать и реализовать единые подходы к обе-
спечению и контролю КМП на федеральном уровне, для чего создать соот-
ветствующее структурное подразделение в Минздраве России и разработать 
программу с установленными целевыми значениями показателей КМП.

1   Методические рекомендации по порядку формирования и экономического обоснования территориальных про-
грамм государственных гарантий оказания гражданам РФ бесплатной медицинской помощи» (утверждены Минздра-
вом России от 28.08.2001 № 2510/9257-01, ФОМС № 3159/40-1).
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Выводы и предложения к разделу 5.10

■■ 	Действующая нормативная база по  вопросам управления КМП  — непол-
ная, противоречива, сконцентрирована преимущественно на контроле 
и  не  соответствует международным нормам. Как следствие, на  ее  базе 
нельзя создать единую систему обеспечения КМП в РФ.

■■ 	Необходимо принять срочные меры по актуализации нормативной базы 
по вопросам КМП, для чего создать специальный департамент в Минздраве 
России и соответствующие отделы в региональных органах управления здра-
воохранением. Департамент должен разработать государственную програм-
му обеспечения КМП и актуализировать нормативную базу.

■■ 	Все установленные порядки контроля КМП и КМД, вне зависимости от источ-
ника финансирования медицинской помощи (ОМС, бюджет, частный сектор), 
необходимо взаимосогласовать. Контрольные показатели необходимо раз-
делить по уровням:

•  медицинские работники;
•  медицинские организации; 
•  органы управления здравоохранением регионов;
•  система здравоохранения РФ в целом;
•  оценка удовлетворенности пациентами.

■■ 	Большинство показателей КМП в  РФ должно соответствовать принятым 
в развитых странах для осуществления сопоставимых сравнений. Целевые 
показатели КМП должны быть установлены на федеральном уровне.

■■ 	Мировой практикой обосновано1, что санкции и штрафы приводят к сокры-
тию ошибок, препятствуют их  открытому обсуждению и  обучению других 
медицинских работников на этом опыте. В этой связи необходимо переори-
ентировать систему обеспечения КМП преимущественно с контрольных мер 
на профилактические принципы, а именно:

•  унифицировать и резко сократить контрольные мероприятия;
•  развивать систему непрерывного медицинского образования;
•  открыто и регулярно (внутри системы здравоохранения на всех уровнях) 

обсуждать результаты оказания медицинской помощи;
•  проводить сравнение медицинских организаций и регионов по критери-

ям качества и безопасности медицинской помощи;
•  создавать позитивные материальные и нематериальные стимулы для по-

вышения КМП.
■■ 	Ряд новых предложений по  организации системы обеспечения КМП пред-

ставлен в разделе 5.11, о системе обеспечения КМП в развитых странах — 
в монографии «Здравоохранение России. Что надо делать», 20152.

1   Crossing the global quality chasm: Improving health care worldwide // National Academies of Sciences, Engineering, 
and Medicine. Washington: The National Academies Press, 2018. — https://doi.org/10.17226/25152.

Berwick D. Connecting finance and quality. Healthcare Financial Management. October, 2008. — P. 53–55.
2   Улумбекова Г.Э. Здравоохранение России. Что надо делать. — М.: ГЭОТАР-Медиа, 2015. — С. 360–368.




