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Участникам, организаторам и гостям XI Гайдаровского форума  
«Россия и мир: вызовы нового десятилетия» 

2020-01-15 09:00:00 

Уважаемые друзья!
Приветствую вас на XI Гайдаровском форуме.

За прошедшее время ваш форум заслужил авторитет как востребованная площадка 
для обсуждения актуальных социально-экономических проблем современности. Важно, 
что с каждым годом он привлекает внимание всё большего количества участников, сре-
ди которых – известные российские и зарубежные учёные, эксперты, политики, предста-
вители делового сообщества.

Убеждён, что в ходе открытых, плодотворных дискуссий участники форума смогут 
обменяться положительным опытом и лучшими мировыми практиками, предложить кон-
структивные подходы к решению приоритетных, ключевых задач, стоящих перед нашей 
страной в новом десятилетии.

Желаю вам успешной работы и всего самого доброго.
Владимир Путин

Источник: http://www.kremlin.ru/events/president/letters/62588
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Послание Президента Российской 
Федерации Федеральному Собранию

Президент Российской Федерации ВЛАДИМИР ПУТИН обратился 15 января 2020 года с Посланием к Феде-
ральному Собранию. Церемония оглашения прошла в Москве, в Центральном выставочном зале «Манеж».
Мы публикуем выдержки из документа.

 
Уважаемые члены Совета Федерации и  депутаты 

Государственной Думы! Уважаемые граждане России!
Послание Федеральному Собранию впервые огла-

шается в  самом начале года. Нам нужно быстрее, 
не откладывая решать масштабные социальные, эко-
номические, технологические задачи, перед которыми 
стоит страна.

Их содержание и  ориентиры отражены в  нацио-
нальных проектах, реализация которых требует но-
вого качества государственного управления, работы 
Правительства, всех уровней власти, прямого диалога 
с гражданами.

Сегодня в  нашем обществе чётко обозначился за-
прос на перемены. Люди хотят развития и сами стре-
мятся двигаться вперёд в  профессии, знаниях, в  до-
стижении благополучия, готовы брать на себя ответ-
ственность за конкретные дела…  

***
Сегодня нас почти 147 миллионов человек. Но мы 

вступили в  сложный, очень сложный демографиче-
ский период. Его особенность в том, что благодаря ме-
рам, которые мы приняли, начиная с середины 2000-х 
годов, нам удалось добиться положительных резуль-
татов в  демографии. И  даже выйти на  естественный 
прирост населения. Потому и школьников у нас стано-
вится всё больше.

Но  семьи-то  сейчас создают малочисленные поко-
ления 90-х годов. Число рождений вновь падает. Вот 
в  чём напряжённость демографического периода, че-
рез который проходит сегодня Россия.

Такой ключевой показатель, как суммарный ко-
эффициент рождаемости, то  есть число рождений, 
приходящихся на одну женщину, в 2019 году составил, 
по предварительной оценке, 1,5. Много это или мало? 
Для нашей страны – мало… В 2024 году коэффициент 
рождаемости должен быть 1,7…

…Важнейший, чувствительный вопрос  – возмож-
ность устроить ребёнка в ясли. Мы выделили средства 
из  федерального бюджета, чтобы помочь регионам 
до  конца 2021  года создать 255  тысяч новых мест 
в яслях… 

Но  есть острейшая проблема, которая является 
прямой угрозой нашему демографическому будуще-
му,  – это низкие доходы значительной части наших 
граждан, семей.

Причём, по  разным оценкам, порядка 70–80  про-
центов семей с низкими доходами – это именно семьи 
с  детьми, вы это хорошо знаете. Часто, даже когда 

работает не  один, а  оба родителя, доход такой семьи 
очень скромный.

Какие решения мы уже приняли? С  января те-
кущего года семьи, чьи доходы не  превышают двух 
прожиточных минимумов на человека, будут получать 
ежемесячные выплаты на  первых и  вторых детей. 
Причём не до полутора лет, как прежде, а до трёх. Раз-
мер выплаты зависит от прожиточного минимума ре-
бёнка в конкретном регионе. В среднем по стране это 
более одиннадцати тысяч рублей на  одного ребёнка 
в месяц. Ещё раз хочу сказать: в среднем, это зависит 
от региона.

Кроме того, при поддержке федерального бюджета 
начались выплаты на  третьего или последующих де-
тей в  75  субъектах Федерации  – теперь включая все 
регионы Урала, Сибири и Дальнего Востока…

Мы с вами хорошо знаем по своим детям, по своим 
внукам. Ребятишки в  этом возрасте, что называется, 
знакомятся с вирусами, часто болеют. Маме не выйти 
на работу. В этой связи предлагаю предусмотреть еже-
месячные выплаты на детей в возрасте от трёх до се-
ми лет включительно. Причём уже с 1 января 2020-го, 
текущего года.

***
В 2006 году, также обращаясь с Посланием к Феде-

ральному Собранию, предложил тогда – помню, сказал 
так: теперь о  главном, о  любви,  – и  предложил тогда 
программу материнского капитала. Её главная цель, 
смысл – помочь семьям, принимающим решение о ро-
ждении второго ребёнка.

Сейчас эта программа рассчитана на  период 
до 31 декабря 2021 года. Знаю, что часто звучит волну-
ющий для многих людей вопрос: что государство на-
мерено делать после 31 декабря 2021 года? Мы прод-
лим эту программу минимум до 31 декабря 2026 года. 
Такой шаг нужно сделать обязательно. Но  сегодня 
только этого уже недостаточно…

Предлагаю увеличивать материнский капитал ещё 
на  150  тысяч рублей. Право на  эти дополнительные 
средства к материнскому капиталу семья получит при 
рождении уже второго ребёнка.

Таким образом, общий размер материнского капи-
тала для семьи с  двумя детьми составит 616  617  ру-
блей. И  в  дальнейшем он будет ежегодно индексиро-
ваться…

Добавлю, мы уже приняли решение, что при ро-
ждении третьего ребёнка государство «гасит» за  се-
мью 450 тысяч рублей её ипотечного кредита. То есть 
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в  целом семья с  тремя детьми сможет при помощи 
государства вложить в решение своей жилищной про-
блемы свыше одного миллиона рублей. Для целого 
ряда регионов, городов, даже областных центров это 
почти половина стоимости квартиры или дома.

Напомню также, что льготную ставку ипотеки  – 
шесть процентов годовых – для семей с двумя и более 
детьми мы распространили на весь срок кредита. В ре-
зультате число тех, кто воспользовался такой мерой 
поддержки, возросло почти в десять раз сразу.

…Однако  и  расходы семьи, чтобы собрать ребёнка 
в школу, тоже возрастают, забот у семьи прибавляется, 
и  на  этом этапе её также нужно поддержать. В  этой 
связи предлагаю обеспечить бесплатным горячим пи-
танием всех учеников начальной школы с  первого 
по четвёртый класс.

***
В середине наступающего десятилетия в России бу-

дет около 19 миллионов школьников, почти на 6 мил-
лионов больше, чем в 2010 году… 

Прошу Правительство совместно с регионами с учё-
том демографического и других факторов определить, 
сколько необходимо дополнительных школьных мест, 
внести необходимые изменения в национальный про-
ект «Образование». Здесь нужно искать гибкие реше-
ния: не  только строить школы, но  и  эффективно ис-
пользовать всю образовательную да и другую инфра-
структуру для этих целей, возможности современных 
технологий в интересах обучения детей.

Сейчас практически все школы России подключе-
ны к  интернету. В  2021  году они должны получить 
уже не просто доступ в сеть, а высокоскоростной ин-
тернет, что позволит в  полном объёме приступить 
к  цифровой трансформации отечественной школы, 
обеспечить доступ педагогов и учеников к передовым 
образовательным программам, внедрять индивиду-
альные подходы к  обучению, направленные на  рас-
крытие способностей каждого ребёнка.

У  нас динамично развивается сеть детских техни-
ческих, инженерных кружков и  центров. Такими  же 
современными должны стать условия для занятий 
музыкой, живописью, другими видами творчества.

В  рамках национального проекта «Культура» вы-
деляется более 8  миллиардов рублей на  оборудова-
ние и  музыкальные инструменты для детских школ 
искусств. Но  проблема гораздо шире. Сейчас более 
тысячи помещений, где размещены такие учебные 
заведения, обветшали  или просто непригодны для 
занятий. Прошу Правительство помочь регионам при-
вести их в порядок. И регионы прошу не забывать, что 
это ваша обязанность.

Далее: современная школа – это современный учи-
тель, его высокий статус и  общественный престиж. 
К середине наступающего десятилетия национальная 
система профессионального роста должна охватить 
не менее половины педагогов страны. В перспективе 
не  только в  сфере общего, дополнительного профес-
сионального образования.

Ближе всего к  ученикам  – их классные руководи-
тели. Такая постоянная каждодневная работа, связан-
ная с  обучением, воспитанием детей,  – это огромная 
ответственность, и она, конечно, требует особой под-
готовки наставников и  их особой поддержки. В  этой 
связи считаю необходимым уже с  1  сентября ввести 
специальную доплату классным руководителям в раз-
мере не менее пяти тысяч рублей за счёт средств фе-
дерального бюджета.

***
В  прошлом году впервые в  истории ожидаемая 

продолжительность жизни в России превысила 73 го-
да – на восемь лет больше, чем в 2000 году. Это резуль-
тат социальных, экономических изменений в  стране, 
развития массового спорта, продвижения ценностей 
здорового образа жизни. И  конечно, значимый вклад 
здесь принадлежит всей системе здравоохранения, 
в  особенности программам специализированной, 
в  том числе высокотехнологичной помощи, а  также 
охране материнства и детства, материнского и детско-
го здоровья.

Уровень младенческой смертности в  России до-
стиг исторического минимума. Этот показатель у нас 
лучше, чем даже в ряде европейских стран. Прекрасно 
осведомлён о  том, что общество во  многих развитых 
государствах весьма критически оценивает состояние 
своих национальных систем здравоохранения, но и вы 
тоже многие об  этом знаете. Вообще почти в  каждой 
стране, не почти, в каждой стране граждане критику-
ют свою систему здравоохранения, как бы она ни смо-
трелась отсюда, от нас, хорошо выстроенной.

Тем не  менее то, что нам удалось сделать в  сфере 
здравоохранения, показывает, что если мы ставим пе-
ред собой определённые цели, то способны добивать-
ся результатов. Однако, повторю, о  здравоохранении 
люди судят, конечно же, не по цифрам и не по показа-
телям. …Поэтому сейчас нам нужно сконцентрировать 
усилия на  первичном звене здравоохранения, с  кото-
рым соприкасается каждый человек и  каждая семья. 
Именно здесь у  нас больше всего сложных, чувстви-
тельных для людей проблем…

***
В  последние годы мы сосредоточили усилия 

на  укреплении макроэкономической устойчивости, 
и я только что об этом упоминал. Федеральный бюд-
жет вновь стал профицитным. Наши государственные 
резервы уверенно покрывают совокупный внешний 
долг. Говорю не о каких-то абстрактных, отвлечённых 
показателях, они прямо, хочу это подчеркнуть, прямо 
связаны с  жизнью каждого человека в нашей стране, 
с выполнением социальных обязательств перед людь-
ми. Мы видим, с  какими проблемами, даже потрясе-
ниями  сталкиваются граждане тех государств, где 
подобной «подушки безопасности» не было, где такой 
фундамент оказался зыбким.

Результатом последовательной работы Правитель-
ства и  Банка России стала и  ценовая стабилизация. 
По  итогам прошлого года инфляция составила три 
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процента, это ниже установленного ориентира в  че-
тыре процента…

Сейчас, опираясь на  устойчивый макроэкономи-
ческий фундамент, нужно создать условия для суще-
ственного повышения реальных доходов граждан. 
Вновь подчеркну, это важнейшая задача Правитель-
ства и Центрального банка. Для её решения необходи-
мы структурные изменения национальной экономи-
ки, увеличение её эффективности. В 2021 году темпы 
роста ВВП России должны быть выше мировых.

***
Сегодня скорость технологических изменений 

в мире многократно возрастает, и мы должны создать 
собственные технологии и стандарты по тем направ-
лениям, которые определяют будущее. Речь прежде 
всего об  искусственном интеллекте, генетике, новых 
материалах, источниках энергии, цифровых техноло-
гиях. Убеждён, мы способны достичь здесь такого же 
прорыва, как и в оборонной сфере. Об этом я ещё два 
слова скажу позже.

Для решения сложных технологических задач про-
должим развитие исследовательской инфраструк-
туры, включая объекты класса мегасайенс. Уверен, 
возможность работать на  уникальном оборудовании, 
браться за  самые амбициозные задачи  – это стимул 
для талантливых молодых людей идти в науку. Так уже 
и  происходит, уважаемые коллеги. По  оценкам, к  се-
редине десятилетия каждый второй учёный России 
будет моложе 40 лет.

***
Высокая доступность интернета должна стать кон-

курентным преимуществом России и  наших граж-
дан, создать широкое пространство для образования 
и  творчества, для общения, для реализации социаль-
ных и культурных проектов. И конечно, это новые воз-
можности для участия людей в жизни страны. Для нас 
значима каждая созидательная инициатива граждан, 
общественных объединений, некоммерческих орга-
низаций, их стремление внести свой вклад в решение 
задач национального развития.

Очень важно, что действительно массовым стано-
вится волонтёрское движение, которое объединяет 
школьников, студентов, да  и  вообще людей разных 
поколений и  возрастов. Воплощением традиций вза-
имопомощи, уважения к старшим поколениям и к на-
шей истории стал проект «Волонтёры Победы». В этом 
году мы будем отмечать 75-летие Победы в  Великой 
Отечественной войне. Для России 9  Мая  – самый ве-
ликий и  святой праздник. Мы гордимся поколением 
победителей, чтим их подвиг, и наша память не только 
дань огромного  уважения героическому прошлому  – 
она служит нашему будущему, вдохновляет нас, укре-
пляет наше единство.

Мы обязаны защитить правду о Победе, иначе что 
скажем нашим детям, если ложь, как зараза, будет рас-
ползаться по всему миру? Наглому вранью, попыткам 
переиначить историю мы должны противопоставить 
факты. В  России будет создан крупнейший и  самый 

полный комплекс архивных документов, кино- и  фо-
томатериалов по  Второй мировой войне, доступных 
и для наших граждан, и для всего мира. Такая работа – 
наш долг как страны-победительницы и  ответствен-
ность перед будущими поколениями.

***
Россия открыта для укрепления сотрудничества 

со всеми заинтересованными партнёрами, мы никому 
не  угрожаем и  не  стремимся навязывать свою волю. 
При этом всех могу заверить: наши шаги по  укре-
плению национальной безопасности были сделаны 
своевременно и в достаточном объёме. Впервые, хочу 
это подчеркнуть, впервые за  всю историю существо-
вания ракетно-ядерного оружия, включая и советский 
период, и  новейшее время, мы никого не  догоняем, 
а  наоборот, другим ведущим государствам мира ещё 
только предстоит создать оружие, которым уже обла-
дает Россия.

Обороноспособность страны обеспечена на  деся-
тилетия вперёд, хотя и  здесь нам нельзя почивать 
на лаврах и расслабляться, а нужно идти вперёд, вни-
мательно наблюдая и  анализируя то, что происходит 
в этой сфере в мире, разрабатывать боевые комплексы 
и  системы будущих поколений. Сегодня мы так и  де-
лаем… 

Движение к  этой цели, уважаемые коллеги, воз-
можно только при активном участии общества, наших 
граждан и, конечно, при напряжённой результативной 
работе всех ветвей и уровней власти, потенциал кото-
рых требует дальнейшего развития.

В  этой  связи хотел  бы остановиться на  вопросах 
государственного устройства и внутренней политики, 
которые определяет Основной закон нашей страны – 
Конституция Российской Федерации. Мне эти вопросы 
задают постоянно, в том числе на последней годовой 
пресс-конференции…

Вместе с  тем высказывания на  тему изменения 
Конституции уже прозвучали… 

…Россия может быть и  оставаться Россией только 
как суверенное государство. Суверенитет нашего на-
рода должен быть безусловным. Мы многое сделали 
для этого: восстановили единство страны, покончи-
ли с  ситуацией, когда некоторые государственные 
властные функции были узурпированы фактически 
олигархическими кланами, Россия вернулась в  меж-
дународную политику как страна, с мнением которой 
нельзя не считаться…

Действительно, считаю, что пришло время внести 
в  Основной закон страны некоторые изменения, ко-
торые прямо  гарантируют приоритет Конституции 
России в нашем правовом пространстве.

Что это означает? Это означает буквально следую-
щее: требования международного законодательства 
и  договоров, а  также решения международных орга-
нов могут действовать на  территории России только 
в той части, в которой они не влекут за собой ограни-
чения прав и свобод человека и гражданина, не проти-
воречат нашей Конституции.
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…Предлагаю на  конституционном уровне закре-
пить обязательные требования к  лицам, которые за-
нимают должности, критически важные для обеспе-
чения безопасности и суверенитета страны. А именно: 
главы субъектов Федерации, члены Совета Федера-
ции, депутаты Государственной Думы, Председатель 
Правительства, его заместители, федеральные мини-
стры, руководители иных федеральных органов, а так-
же судьи не  могут иметь иностранное гражданство, 
вид на  жительство либо иной документ, который по-
зволяет постоянно проживать на территории другого 
государства.

Считаю необходимым закрепить в  Конституции 
принципы единой системы публичной власти, вы-
строить эффективное взаимодействие между государ-
ственными и  муниципальными органами. При этом 
полномочия и реальные возможности местного самоу-
правления – самого близкого к людям уровня власти – 
могут и должны быть расширены и укреплены.

И  конечно, в  любом случае, при любой ситуации 
и  на  всей территории страны должны исполняться 
социальные обязательства государства. Поэтому счи-
таю необходимым прямо закрепить в  Конституции 
норму о том, что минимальный размер оплаты труда 
в России не может быть ниже размера прожиточного 
минимума трудоспособного населения, у нас это в за-
коне есть, надо закрепить это в Конституции, а также 
закрепить в  Основном законе принципы достойного 
пенсионного обеспечения, имею в  виду здесь и  регу-
лярную индексацию пенсий.

…Вы знаете, в 2000 году по моей инициативе был 
возрождён Государственный совет, в работе которого 
участвуют главы всех регионов. За  прошедшее вре-
мя Госсовет показал свою высокую эффективность, 
его рабочие группы обеспечивают профессиональное, 
всестороннее и  качественное рассмотрение наиболее 
значимых для граждан и страны вопросов. Считаю це-
лесообразным закрепить в Конституции России соот-
ветствующий статус и роль Государственного совета.

…Российское общество становится более зрелым, 
ответственным, требовательным. Основные полити-
ческие силы страны, несмотря на всю разницу подхо-
дов к решению стоящих перед нами задач, выступают 
с патриотических позиций, отражают интересы своих 
сторонников и избирателей.

При этом практически все фракции, представлен-
ные в  Государственной Думе,  – а  с  их лидерами, вы 
знаете, мы встречаемся регулярно,  – полагают, что 
Федеральное Собрание готово взять на себя большую 
ответственность за формирование Правительства.  

А  если взять бóльшую ответственность за  фор-
мирование Правительства, это значит, взять на  себя 
и  бо́льшую ответственность за  ту политику, которую 
это Правительство проводит. Я согласен с такой поста-
новкой вопроса, согласен полностью…

…Наша страна с  её огромной территорией, слож-
ным национально-территориальным устройством, 
многообразием культурно-исторических традиций 

не  может нормально развиваться, я  скажу больше, 
просто существовать стабильно в  форме парламент-
ской республики. Россия должна оставаться сильной 
президентской республикой. Поэтому за Президентом, 
безусловно, должно сохраняться право определять 
задачи и  приоритеты деятельности Правительства, 
как и  право отстранять от  должности Председателя 
Правительства, его замов и  федеральных министров 
в  случае ненадлежащего исполнения обязанностей 
или в связи с утратой доверия. Также за Президентом 
должно оставаться прямое руководство Вооружён-
ными Силами и  всей правоохранительной системой. 
Но и в этом случае считаю необходимым сделать ещё 
один шаг для обеспечения большего баланса между 
ветвями власти.

…Предлагаю предусмотреть, что назначение ру-
ководителей всех так называемых силовых ведомств 
Президент может проводить по итогам консультаций 
с  Советом Федерации. Считаю, что такой подход сде-
лает работу силовых, правоохранительных органов 
более прозрачной и  в  большей степени подотчётной 
обществу.

Принцип назначения по итогам консультаций с Со-
ветом Федерации может быть применён и  в  отноше-
нии прокуроров регионов….

…Ключевую роль в обеспечении законности и прав 
граждан играет судебная система – Конституционный 
и  Верховный Суды. Подчеркну, безусловным должен 
быть не только профессионализм судей, но и доверие 
к ним. Справедливость и моральное право принимать 
решения, затрагивающие судьбы людей, всегда в Рос-
сии имели первостепенное значение. Основной закон 
должен закреплять и защищать независимость судей, 
принцип их подчинения только Конституции и феде-
ральному законодательству.

***
Мы должны создать систему прочную, надёжную, 

неуязвимую и  по  внешнему контуру абсолютно ста-
бильную, безусловно, гарантирующую России незави-
симость и суверенитет. В то же время систему внутри 
себя живую, гибкую, легко и  своевременно, главное, 
меняющуюся в  связи с  тем, что происходит в  мире, 
вокруг нас, а главное, в связи с развитием самого рос-
сийского общества. Систему, обеспечивающую в  том 
числе сменяемость тех, кто находится у  власти или 
занимает высокое положение в  других сферах. Такое 
обновление – неотъемлемое условие для прогрессив-
ной  эволюции общества и  пусть не  безошибочного, 
но стабильного развития, когда незыблемым остается 
главное – интересы России.

Что ещё считаю принципиальным и  хотел  бы 
особо подчеркнуть? Поправки, которые нам пред-
стоит обсуждать, не  затрагивают фундаментальных 
основ  Конституции, а  значит, могут быть утвержде-
ны парламентом в  рамках действующей процедуры 
и  действующего закона через принятие соответству-
ющих конституционных законов.

Источник: http://kremlin.ru/events/president/news/62582 
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О России, мире и вызовах нового 
десятилетия
ABOUT RUSSIA, THE WORLD AND THE CHALLENGES OF THE NEW DECADE

Введение
Традиционно первым большим интеллектуальным 
событием в России в Новом году стал прошедший 15–
16 января Гайдаровский форум. Он собрал в Россий-
ской академии народного хозяйства и государствен-
ной службы при Президенте Российской Федерации 
тысячи участников из самых разных стран мира, на 
его площадках обсуждались животрепещущие про-
блемы современности. Форум назывался «Россия и 
мир: вызовы нового десятилетия».

Наш журнал был по традиции информационным 
спонсором мероприятия.

История как драйвер современности
Несмотря на то, что Форум всегда был обращен к про-
блемам сегодняшнего дня и пытался заглянуть в бу-
дущее, на этот раз несколько его значительных дис-
куссий было посвящено прошлому. И в этой оглядке 
назад тоже ощущалось стремление найти опору для 
объяснения современных процессов, для поисков 
путей в завтрашний день.

Одна из центральных экспертных дискуссий – 
«Долгое время: 10 лет памяти Е. Т. Гайдара» – была 
посвящена памяти Егора Тимуровича, тем самым 
участники отметили десятую годовщину его смерти.

В ходе дискуссии выступили академик Россий-
ской академии наук Револьд Энтов, Председатель 
Правления ООО «УК «РОСНАНО» Анатолий Чубайс, 
председатель Совета директоров Альфа-банка Петр 
Авен,  Председатель Счетной палаты России Алексей 
Кудрин и другие его соратники, коллеги по Пра-
вительству и друзья. Отмечалось, что, несмотря на 
большое письменное наследие, которое оставил 
Е. Гайдар, в том числе такой фундаментальный труд, 
как «Долгое время» [Гайдар, 2005], главное значе-
ние его деятельности – это практическая работа по 
реформированию России. Он пришел к управлению 
страной в самый отчаянный, самый трудный момент, 
когда рухнул советский строй и везде, во всех сег-
ментах общества, наблюдался жесточайший кризис. 
Выступавшие вспоминали, что было в те годы, дни 
и месяцы с экономикой страны: крупные города не 
имели достаточного количества запасов продоволь-
ствия для снабжения жителей, нарушились поставки 
комплектующих на предприятия, повсеместно прохо-
дили забастовки, даже уличные столкновения. Было 
немало людей, кто испугался ответственности и пре-
бывал в бездействии. В отличие от них, Егор Гайдар 

проявил настоящее мужество и начал проводить так 
необходимые реформы, проводить их смело и  бы-
стро, с постоянным контролем за выполнением. 
Конечно, 1991–1993 годы вошли в историю страны 
как время испытаний. Но можно было согласиться 
с участниками, что все же это сложное время страна 
прошла, имея ясную и важную цель – строительство 
рыночной экономики, создание свободной России. 
В  своей книге «Государство и эволюция» Е. Гайдар 
писал: «Надо сделать все, чтобы большевистский 
цикл стал действительно последним в истории госу-
дарства российского. Россия имеет сегодня уникаль-
ный шанс сменить свою социальную, экономическую, 
в  конечном итоге историческую ориентацию, стать 
республикой «западного типа» [Гайдар, 2016. С. 273].

Об «исторической ориентации» на многих пло-
щадках Форума шла речь. Круг заинтересованных 
участников собрала экспертная дискуссия «Истори-
ческая экспертиза и политическая реальность», 
в ней принял участие, в частности, известный аме-
риканский историк Юрий Слезкин, в прошлом году 
его книги произвели настоящую сенсацию в России 
[Слезкин. Дом правительства, 2019; Слезкин. Эра 
Меркурия, 2019]. На сей раз он не говорил о про-
блемах исследования прошлого, особенно прошлого 
тех или иных государств, он представил карту, на 
которой показал, в каких странах массы историков 
занимаются отечественной, а в каких – всеобщей 
историей. Он подчеркнул: у страны может не быть 
армии, но историки есть обязательно. И привел при-
меры: в Исландии или Украине выходят книги только 
по своей, национальной истории, в Португалии 90% 
публикаций на темы прошлого – либо о самой стра-
не, либо о странах бывшей португальской империи. 
В Латвии историки заняты исключительно отече-
ственной историей ХХ века. Более того, прибывшие 
в другие страны специалисты заняты там историей 
своей первой родины. Так, в университетах США 
история Индии преподается профессорами – выход-
цами из Индии, как историю Армении там читают 
этнические армяне. В отличие от этого, американ-
ские историки заняты самыми разными культурами, 
«судьбой человечества». Отвечая на мой вопрос, не 
свидетельствует ли его карта о закономерности: чем 
беднее страна, тем больше у нее интереса к собствен-
ному прошлому, коллега Слезкин согласился, что да, 
богатые страны могут позволить себе изучать чужое 
прошлое. В США советская история – это, по его сло-

Т.С. ИЛАРИОНОВА

ГАЙДАРОВСКИЙ ФОРУМ – 2020
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вам, фантастический бизнес, по этой проблематике 
проводится множество конференций, выходит мно-
жество книг, активно действует Американская исто-
рическая ассоциация, в которую объединены в том 
числе и исследователи СССР. 

В «Доме правительства» Юрия Слезкина, наря-
ду с множеством важных для понимания природы 
СССР проблем, затрагивается (или даже для самого 
автора неожиданно возникает) еще одна, трудно 
объяснимая: в революционной России практически 
сразу после событий октября 1917 года формиру-
ется привилегированный управленческий слой, но-
менклатура, – со своими особыми жилыми домами 
(«домами правительства») [Слезкин, 2019(a). С. 294, 
350–367 и др.], дачами, ателье по пошиву одежды, 
распределителями продуктов питания, санатория-
ми, досуговыми учреждениями, автотранспортом и 
огромным количеством прочих материальных льгот. 
А ведь эта регенерация «класса» управленцев наблю-
далась и позже, уже в новой России, когда на смену 
лозунгам перестройки об уничтожении привилегий 
и необходимости борьбы с советской бюрократией 
пришла знакомая система – с привилегиями, больши-
ми зарплатами для чиновников, высоким их статусом 
в обществе.

Участвовавший в экспертной дискуссии профес-
сор истории Йельского университета Дэвид Энгер-
ман отметил: роль социальных наук в политической 
сфере возрастает с каждым днем. Необходимо нау-
чить политиков использовать данные социальных 
наук, чтобы внедрять решения острых проблем на 
основе прошлых событий, а не ссылаться только на 
экономическую сферу и ее прогнозы1.

Тема была продолжена в ходе экспертной дискус-
сии «Прикладная история: уроки дивергенции».

Но расставание с прошлым далеко не всегда бы-
вает простым и легким. И опять – опыт современной 
России тому пример. На состоявшейся экспертной 
дискуссии об отмене советских актов «Все ненужное 
– на слом!» это было отчетливо видно. Удивительно, 
но факт: до сих пор в нашей стране сохраняют свое 
действие правовые акты, принятые чуть ли не на 
заре советской власти. В этом, кстати, правопреем-
ственность современной России и СССР проявляется 
тоже. Председатель Правительства Российской Фе-
дерации Д.А. Медведев в сентябре 2019 года пору-
чил отменить советские акты, часть из которых не 
действовала, а часть продолжала серьезным образом 
тормозить экономическую активность. Более чем 20 
тыс. таких документов подлежало отмене2. Но, как 
выяснилось в ходе дискуссии, далеко не все эксперты 
восприняли это решение однозначно положительно. 

1	 Софья Колосова: https://gaidarforum.ru/news/istoricheskaya-
ekspertiza-i-politicheskaya-realnost/ 

2	 Чемоданова К. Кустари и кролиководы: ради кого отменяют 
советские нормативы: htts://www.gazeta.ru/business/2019/ 
09/11/12643405.shtml

Часть выступивших, в том числе заместитель руко-
водителя Аппарата Правительства Российской Феде-
рации Юрий Любимов, отмечали важность «предот-
вращения возможных рисков гильотинирования тех 
актов, которые все еще способны приносить пользу 
государству»3. Тем не менее, участники показали: по-
нять, что нужно взять с собой из прошлого, а от чего 
отказаться, – это до сих пор большая и ответственная 
работа. И о том, как ее ведет Министерство юсти-
ции Российской Федерации, рассказал заместитель 
министра  Денис Новак. Государство тесно взаимо-
действует с бизнесом, с общественными объедине-
ниями, однако основная нагрузка ложится именно на 
чиновников, призванных найти, систематизировать 
старые акты и издать новые – об их отмене. Участ-
ники отмечали, что до сих пор нет единого реестра 
действующих актов, и это серьезным образом затруд-
няет работу.

К сожалению, за пределами обсуждения осталась 
другая проблема: несмотря на отмену документов 
со старыми реквизитами, подчас нет никакого от-
каза от духа и буквы советских актов. Например, 
современная высшая школа России благополучно 
продолжает жить по принятому 11 ноября 1937 года 
Постановлению Совета Народных Комиссаров СССР 
№ 2000 «О  введении штатных должностей и долж-
ностных окладов для профессорско-преподаватель-
ского состава в вузах»4. Все, что было в том Поста-
новлении, есть и сегодня: и названия должностей, и 
установление часов выработки, и разделение труда 
преподавателя на первую и вторую половину дня… 
Отвечает ли это сегодняшним реалиям? Да, только 
частично, да – только в общих чертах… Словом, наша 
конфронтация с собственным прошлым – процесс 
непростой, нелегкий.

От обсуждения проблем истории участники Гай-
даровского форума переходили к прогнозированию 
будущего. И это было общим трендом даже на тех 
площадках, где предполагался разговор только о бу-
дущем.

Шаг из прошлого в будущее помогает сделать 
культура, осознание ее нового места в жизни обще-
ства, развитие науки, антропологизация техническо-
го прогресса.

Вот об этом – человеке в измерении кризиса – 
речь шла на «научном салоне в режиме открытого 
диалога» под названием «Антропология будущего: 
эволюционные вызовы». Модераторами выступили 
Ирина Прохорова, главный редактор журнала и из-
дательского дома «Новое литературное обозрение», 
и Александр Асмолов, директор по гуманитарной 
политике РАНХиГС. Речь шла о том, как изменилась 

3	 Ева Следь: https://gaidarforum.ru/news/vse-nenuzhnoe-na-slom/
4	 Постановление Совета Народных Комиссаров СССР от 11 ноя-

бря 1937 года № 2000 «О введении штатных должностей и 
должностных окладов для профессорско-преподавательского 
состава в вузах»: http://www.libussr.ru/doc_ussr/ussr_4127.htm
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социальная структура в нашей стране, как совре-
менники плохо осознавали происходившие с ними 
перемены, но вектор развития «на человека» все же 
помогал в рационализации нашей жизни. Александр 
Асмолов подчеркнул, что «антропология будущего … 
увеличивает чувствительность к разнообразию»5. И в 
этой связи вспомнился фундаментальный труд Пьера 
Бурдье «О государстве», где он отмечал, анализи-
руя японский пример: «Работа по накоплению куль-
турного капитала, одновременно индивидуальная 
и коллективная, сопровождается огромной работой 
по созданию культуры» [Бурдье, 2017. С. 308]. В ходе 
«научного салона» были затронуты темы миграции, 
опасности государственных попыток принимать про-
стые решения при возникновении сложных, ком-
плексных задач, о необходимости прививать «антро-
пологическую оптику» уже с ранних лет, со школы.

Всякий раз разговоры о будущем обязательно 
сводились к поискам, использованию инноваций. 
Но  сегодня эксперты уже не удовлетворены только 
рассуждениями о выявлении каких-то меняющих 
коренным образом существующее положение (в эко-
номике или социальном развитии) внедренческих 
новшеств. Речь идет о том, что сама политика в обла-
сти инноваций должна стать более инновационной, 
государству следует действовать таким образом, что-
бы синергия одного открытия и одного внедрения 
влекла за собой цепь других продвижений и успехов. 
На панельной дискуссии «Инновации в России: пла-
нируем будущее» речь шла именно об этом. Высту-
пили Анатолий Чубайс,  председатель Правления 
ООО «УК «РОСНАНО», Сергей Поляков, генераль-
ный директор Фонда содействия инновациям, Ва-
дим Медведев, директор Департамента инноваций и 
перспективных исследований Министерства науки и 
высшего образования Российской Федерации, Юрий 
Балега, вице-президент Российской академии наук, 
Ненад Попович, министр инноваций и технологиче-
ского развития Республики Сербия. Подчеркивалось: 
за последние годы в России создана инфраструктура 
для развития инноваций – это и научные фонды, и 
особые экономические зоны (например, «Сколково»), 
и законы, которые регулируют эту сферу. Участники 
отмечали, что значительно больше и отечественный 
бизнес начал вкладывать в развитие и внедрение 
инноваций. Но все-таки того прорыва, о котором 
говорил Президент Российской Федерации Влади-
мир Путин, пока нет. Анатолий Чубайс винил в этом 
просчеты при принятии «Стратегии инновационного 
развития России  на 2010–2020  годы»6. Юрий Бале-
га  говорил о необходимости создания слоя посред-
ников, которые смогут выискивать то, что происхо-

5	 https://gaidarforum.ru/news/antropologiya-budushchego-
evolyutsionnye-vyzovy/

6	 Принята Распоряжением Правительства Российской Федера-
ции от 8 декабря 2011 года № 2227-р: https://www.garant.ru/
products/ipo/prime/doc/70006124

дит в фундаментальной науке, и внедрять научные 
открытия в бизнес и производство7. Увы, не первый 
раз уже речь идет о том, что производить инновации 
и внедрять их в производство – это не просто разные 
виды деятельности, но и разные социальные сегмен-
ты. Мы писали об этом еще в 2016 году, когда давали 
обзор тогдашнего Гайдаровского форума [Иларионо-
ва, 2016. С. 13–15].   Прошло четыре года, проблема 
по-прежнему остра.

Деньги, деньги…
Гайдаровский форум изначально задумывался как 

экономический, чтобы, прежде всего, ученые и го-
сударственные деятели могли поговорить о хлебе 
насущном, о том, без чего не может развиваться стра-
на. В рамках ГФ-2020 дискуссий на экономические 
темы было много, в них приняли участие министры, 
их заместители, иностранные гости – профессора 
известных университетов и чиновники в отставке, 
наконец, отечественные звезды экономической нау-
ки, которым было что сказать в условиях сохраняю-
щейся нестабильности.

В панельной дискуссии «Современная денеж-
ная теория: новый взгляд» тон задавали министр 
экономического развития Российской Федерации 
Максим Орешкин, профессор Техасского универси-
тета Джеймс Гэлбрейт и профессор Гарвардского 
университета Кеннет Рогофф. Обсуждалась «совре-
менная денежная теория» (Modern Monetary Theory 
– MMT), которая обосновывает переход к активно-
му фискальному стимулированию при сохранении 
денежными властями стабильных низких ставок8. 
Указывалось на риски инфляции, дисбаланс частных 
инвестиций и государственных расходов, изменения 
внутреннего спроса. Иностранные участники подчер-
кивали, что успешные зарубежные практики (напри-
мер, из Китая и США) вряд ли смогут быть полностью 
применимыми в России. Но это обсуждение высве-
тило проблему, которая висит в воздухе, но как-то 
уходит из поля зрения специалистов: в последнее 
время государственное регулирование российской 
экономикой усилилось. Не по всем направлениям 
это регулирование достигает поставленных целей; 
в частности, его проблемы сказываются на сниже-
нии активности бизнеса, на изменении структуры и 
видов инвестиций, в конечном счете отражается на 
финансовом поведении граждан, закредитованность 
которых должна вызывать серьезную озабоченность 
экономических властей. Нельзя не согласиться с од-
ним из постулатов Вито Танци о том, что «по мере 
усложнения экономик отсутствие стимулов и инфор-
мации, передаваемой свободно устанавливаемыми в 

7	 https://gaidarforum.ru/news/budushchee-innovatsionnoy-
politiki-v-rossii-obsudili-na-gaydarovskom-forume/

8	 https://gaidarforum.ru/news/maksim-oreshkin-problemy-
voznikayut-imenno-togda-kogda-strany-ne-reagiruyut-na-
inflyatsiyu-/
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рыночной экономике ценами, становится все более 
и более серьезной проблемой и растет нагрузка на 
составителей планов, управляющих деятельностью 
других людей» [Танци, 2018. С. 96]. И в этой связи до-
вольно тревожно прозвучал тезис Кеннета Рогоффа о 
том, что «успешная реализация денежно-кредитной 
политики возможна при независимости Центробан-
ка, подчинение Центробанка денежным властям — 
это катастрофический путь»9.

Слово «прорыв» звучало очень часто в дискуссиях 
на экономические темы. Но были в этих обсужде-
ниях и неожиданные ракурсы. Одно из них было 
названо так: «Сможет ли российская экономика со-
вершить экспортный прорыв?». Оно показало, что 
специалисты, а среди них были модератор дискуссии 
Александр Кнобель, директор Центра исследований 
международной торговли РАНХиГС, Михаил Снег, 
директор по экспортной политике и анализу АО «Рос-
сийский экспортный центр», Вероника Пешкова, по-
сол доброй воли ООН по промышленному развитию 
ЮНИДО, а также заместитель председателя государ-
ственной корпорации развития «ВЭБ.РФ» Даниил 
Алгульян, директор по прикладным исследованиям 
Центра экономических и финансовых исследований 
и разработок, профессор РЭШ Наталья Волочкова, 
директор аналитического центра НИУ ВШЭ Анна 
Федюнина, научный советник Международной шко-
лы экономики в Тбилиси Дэвид Тарр, видят зна-
чительное количество трудностей в современной 
деятельности России на внешнем рынке. Конечно, 
эти трудности обусловлены сырьевым характером 
товаров, поставляемых Россией своим покупателям 
в других странах, а также качеством производимой 
продукции в других сегментах экономики. Очевидно 
и негативное влияние санкций против нашей страны, 
против ее предприятий, принятых и уже довольно 
давно действующих. «В долгосрочной перспекти-
ве нам нужен высокий уровень диверсификации и 
качества продуктов для выхода на международные 
рынки. 250 млрд долларов к 2025 году – для этого 
нам нужно 8–9% роста экспорта каждый год», – под-
черкнул Александр Кнобель10.

Производить высоко конкурентную продукцию 
– это большая задача для российского бизнеса. Се-
годня нельзя сказать, что деловой климат в стране 
способствует этому. Нагрузка в виде налогов, прове-
рок остается значительной, а абсорбция инноваций 
недостаточная.

Особенно это видно на положении малого и сред-
него бизнеса. Несмотря на то, что о нем вроде бы 
есть постоянная забота государства, дело к лучше-
му не меняется; напротив, количество предприя-

9	 https://gaidarforum.ru/news/maksim-oreshkin-problemy-
voznikayut-imenno-togda-kogda-strany-ne-reagiruyut-na-
inflyatsiyu-/

10	 https://gaidarforum.ru/news/chto-nuzhno-chtoby-realizovat-
eksportnyy-potentsial/

тий неуклонно сокращается. Так, в 2018 году число 
закрывшихся предприятий в 2,14 раза превысило 
число открывшихся: вновь зарегистрированных бы-
ло 290  тыс., а прекративших свою деятельность – 
600 тыс.11 И этот процесс с пугающей скоростью 
продолжился в 2019 году. Эксперты отмечают, что 
сокращается доля малого бизнеса в производстве, 
его активность падает. Так, несмотря на доступность 
финансирования для сектора, которая выросла в 
том числе и благодаря мерам государственной под-
держки, доля субъектов малого и среднего бизнеса 
«в общем объеме выданных кредитов сокращается, 
так как большинство опрошенных не видят необхо-
димости в заемном финансировании на фоне сокра-
щения спроса и неопределенности экономической 
ситуации. Лишь 9% представителей МСП в России 
обращались к программам господдержки» [Антонова, 
Баринова, Громов, Земцов и др., 2020. С. 7].

Однако эксперты, выступившие в рамках специ-
альной панельной дискуссии, причем ее название бы-
ло сформулировано как вопрос: «Есть ли место ма-
лому и среднему бизнесу в мире закупок?», – были 
полны оптимизма. Так, заместитель министра эконо-
мического развития Российской Федерации  Вадим 
Живулин, говорил о реализации национального про-
екта «Малое и среднее предпринимательство и под-
держка индивидуальной предпринимательской ини-
циативы», проект открывает «колоссальные возмож-
ности для малого и среднего бизнеса». Одна из задач 
на ближайшие годы – увеличить до 5 трлн руб. объем 
закупок, который крупнейшие заказчики размещают 
у субъектов малого и среднего предприниматель-
ства. Сегодня он достигает уже почти 3,5 трлн  руб. 
В. Живулин подчеркнул, что «закупки – один из эле-
ментов акселерации. Когда мы пытаемся ответить на 
вопрос, есть ли место закупкам в развитии малого 
бизнеса, ответ однозначный – да, конечно! Основное, 
центральное место».

Замминистра обратил также особое внимание на 
развитие поддержки самозанятых граждан. Только 
в 2019 году их зарегистрировалось около 300 тыс. 
Было принято решение распространить на самозаня-
тых все меры поддержки, действующие в отношении 
малого и среднего предпринимательства12.

Однако положение малого и среднего бизнеса, 
как показали дискуссии на Форуме, все равно не бу-
дет простым. Теперь ко всем ранее предъявляемым 
к предприятиям требованиям еще в большей мере 
прибавляются требования обеспечения экологиче-
ской безопасности. Экспертная дискуссия «Неудоб-
ная правда: прагматичный взгляд на экологиче-
скую ответственность бизнеса» была посвящена 

11	 Назарова К. Число закрывшихся бизнесов в два раза превысило 
число открывшихся//https://www.rbc.ru/economics/06/06/ 
2019/5cf7bc9b9a79474f236c46a3

12	 https://gaidarforum.ru/news/zakupki-kak-odin-iz-elementov-
akseleratsii-malogo-biznesa/
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этой проблеме. В ее ходе профессор Массачусетского 
технологического института Йосси Шеффи, специ-
алист в области консультирования деятельности 
предприятий [Шеффи, 2016], подчеркнул, что бед-
ность населения и одновременно возросшее потре-
бление ставят перед человечеством наитруднейшие 
задачи и будут диктовать бизнесу новую модель 
хозяйствования. Крупные международные компании, 
такие как Coca-Cola, Apple, Microsoft, Ford, уже дей-
ствуют подобным образом, но это, как мы видим, 
не улучшает ситуации. Хотя очевидно, что если бы 
крупные бизнесы игнорировали новую реальность, 
жизнь на планете была бы уже за гранью возмож-
ного. Дискуссия показала, что ставшее практикой во 
многих других странах государственная поддержка 
использования небольшими предприятиями возоб-
новляемых источников энергии в России не находит 
пока своего воплощения. Как подчеркнул президент 
ООО «Русэнергосбыт» Михаил Андронов, такую под-
держку получают только  крупные предприятия13. 
Но сегодня этого совершенно недостаточно.

Экология обсуждалась и другими экспертами в 
других форматах. Так, состоялись панельная дискус-
сия «Климатическая политика и политический 
климат: Россия в новую мировую эпоху», деловой 
завтрак «Климатическая повестка: что изменит 
все?», экспертная дискуссия «Развитие возобновля-
емых источников энергии в России: первые итоги 
и перспективы до 2035 г.», экспертная дискуссия 
«Ответственное поведение институтов развития». 
Рефреном звучало: необходимо снизить нагрузку на 
экосистемы, минимизировать вредные выбросы, раз-
вивать «зеленые технологии», привлекать и заинте-
ресовывать инвесторов в развитии этих технологий.

Многие связывали проблемы защиты окружающей 
среды с глобальной задачей обеспечения устойчивого 
развития. Как известно, это является направлением 
деятельности ООН. В рамках экспертной дискуссии 
«Лучшие практики достижения целей устойчивого 
развития» выступили представители разных стран.

Так, член Межправительственной группы экспер-
тов по изменению климата, получивший Нобелев-
скую премию мира в 2007 году, профессор Рае Квон 
Чунг  подчеркнул, что именно защита окружающей 
среды – современный приоритет. «Я продвигаю тео-
рию «зеленого роста» с 2005 года, она подразумевает 
создание новых двигателей экономического роста 
и рабочих мест с задействованием экологически чи-
стой энергии», – сказал эксперт14.

Однако в условиях, когда развиваются кризисные 
явления в экономике большинства стран, достичь 

13	 Анастасия Селезнева: https://gaidarforum.ru/news/reshenie-
ekologicheskikh-problem-mira-nachnet-rossiyskiy-biznes-
polagayut-uchastniki-gaydarovskogo-f/

14	 Юлиана Максимова: https://gaidarforum.ru/news/ispolzovanie-
novykh-tekhnologiy-stanet-klyuchom-k-kompleksnomu-razvitiyu-
chelovechestva/

целей устойчивого развития трудно, практически 
невозможно. И нужно, как отметил другой выступав-
ший, – директор Института народнохозяйственного 
прогнозирования Российской академии наук Борис 
Порфирьев, – чтобы движение в этом направлении 
буквально пронизывало все общество: от конкрет-
ных предприятий до высших звеньев государствен-
ного управления.

Свое видение проблем представили Эндрю Вах-
тель, ректор Университета Нархоз в Казахстане, 
Сергей Семенов, директор Научно-образовательного 
центра устойчивого развития ИФУР РАНХиГС, Алихан 
Байменов, председатель Управляющего комитета 
Регионального хаба в сфере государственной службы 
Казахстана, Юрай Немец,  член Комитета экспертов 
ООН по вопросам государственного управления, Ген-
надий Пальчик, ректор Академии государственного 
управления при Президенте Республики Беларусь, 
Ральф Гонсалвес, премьер-министр Сент-Винсента и 
Гренадин, Бен Слей. 

К этой дискуссии тематически примыкала и дру-
гая: «Российский добровольный национальный 
обзор – 2020: вызовы для целей устойчивого раз-
вития – 2030». Наша страна намерена представить 
такой обзор в рамках Политического форума высо-
кого уровня в Нью-Йорке. Ответственным за подго-
товку документа является Аналитический центр при 
Правительстве Российской Федерации.

Дмитрий Зайцев, аудитор Счетной палаты Рос-
сийской Федерации, рассказал о деятельности своего 
ведомства по контролю и мониторингу достижения 
целей устойчивого развития (ЦУР) на внешнем и вну-
треннем контурах. Елена Феоктистова, управляю-
щий директор по корпоративной ответственности, 
устойчивому развитию и социальному предпринима-
тельству РСПП, подчеркнула, что «отчет – это зеркало 
деятельности». И ее мысль продолжила Наталья 
Поппель, начальник управления по КСО и бренду 
«Северсталь», которая подчеркнула: «Бизнес – это 
драйвер достижения ЦУР». А Татьяна Радченко, за-
меститель руководителя Аналитического центра при 
Правительстве Российской Федерации, представила 
«кухню» подготовки доклада, оценила вклад экс-
пертного сообщества, академической среды, бизнеса, 
волонтерского движения в его составление и выска-
зала уверенность, что в перспективе до 2030 года 
возможна разработка национального индекса или 
рейтинга, который позволит оценить вклад бизнеса 
в достижение ЦУР15.

Большие цели, значительные задачи. Они до-
стижимы, если есть в обществе необходимый запас 
прочности, сплоченность и солидарность. Как верно 
заметил модератор дискуссии «Лучшие практики 
достижения целей устойчивого развития», про-

15	 https://gaidarforum.ru/news/rossiyskiy-dobrovolnyy-
natsionalnyy-obzor-2020-vyzovy-dlya-tseley-ustoychivogo-
razvitiya-2030/
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ректор РАНХиГС и директор Института финансов и 
устойчивого развития Андрей Марголин, для реали-
зации таких больших и важных целей исключитель-
ное значение имеет доверие в обществе.

О доверии речь заходила в самых разных контек-
стах. Особенно подчеркивалась его ценность для сфе-
ры экономики. Эта тема была в центре обсуждений 
на деловом ужине «Через инвестиционную привле-
кательность к экономике доверия».

Правильно писал Джеффри Хоскинг, что совре-
менный мир переживает кризис доверия, «в про-
шлом мы считали банки оплотами финансовой ста-
бильности и честности; ныне же обнаружили, что 
кое-кто из банкиров… жаден и безрассуден… Мы 
научились не доверять ни их компетентности, ни 
их моральным качествам» [Хоскинг, 2016. С. 8]. Об 
этом же речь шла и на экспертной дискуссии «Фи-
нансовая система в условиях макроэкономиче-
ской стабильности: новые возможности и старые 
ограничения». Есть позитивные изменения, о них, 
в частности, рассказал руководитель Службы по 
защите прав потребителей и обеспечению доступ-
ности финансовых услуг Центрального банка Рос-
сии  Михаил Мамута  («на протяжении нескольких 
лет на фоне стабильно низкой инфляции происходит 
снижение процентных ставок по депозитам»), но на-
блюдается и массовый отток сбережений населения 
из банковского сектора в небанковские финансовые 
организации, и это влияет на состояние фондового 
рынка. Почему так происходит? Видимо, тот самый 
капитал доверия, что необходим экономике, под дав-
лением, нет достаточных инструментов, законода-
тельных норм, которые были бы на стороне частного 
лица, инвестора, и могли бы его защитить от произ-
вола чиновника, банка. Ведущий научный сотрудник 
РАНХиГС Юрий Данилов обратил внимание именно 
на это: «Если взять вместе с членами их семей тех, 
кто инвестирует в ценные бумаги, это уже больше 
10% населения России – это огромная инициативная 
группа населения. Но нет ни политической, ни об-
щественной организации, которая представляла бы 
интересы этой группы»16.

И еще о доверии. В специальной панельной дис-
куссии на эту тему – «Доверие как фактор и ин-
струмент экономического развития» – выступили 
ведущие ученые и государственные деятели. Вот 
некоторые из высказываний17.

Председатель Счетной палаты Российской Феде-
рации Алексей Кудрин: «Уровень доверия становится 
важным фактором в эпоху преобразований».

Декан экономического факультета МГУ имени 
М.В.  Ломоносова Александр Аузан: «Доверие – это 
альтернативный источник экономического роста. 

16	 https://gaidarforum.ru/news/roznichnye-investory-kak-novaya-
sila-na-fondovom-rynke-rossii/

17	 https://gaidarforum.ru/news/doveriye-kak-factor-i-instru-
ment-ekonomicheskogo-rasvitiya

Сейчас в России уровень доверия в два раза ниже, чем 
в Швеции, а если бы мы сравнялись по этому показа-
телю, то ВВП страны вырос бы на 69%».

Председатель правления Сбербанка Герман Греф: 
«Мы должны объяснять детям, что кроме Дарвина 
был Кропоткин, который продвигал идею сотрудни-
чества. Стратегия сотрудничества – это всегда win-
win, выигрыш для всех сторон».

Государственное управление – постоянный путь 
к совершенству
Древнекитайский историк Сыма Цянь писал: «Прото-
ка не обязательно должна быть рекой или морем, но 
она должна смывать грязь; лошадь не обязательно 
должна быть скакуном, но бегать должна хорошо; 
служилый муж не обязательно должен быть мудрым, 
но должен знать Дао» [Сыма Цянь, 2006. С. 513].

История государственного управления новой Рос-
сии – это постоянный путь к эффективности, поиски 
наиболее качественных инструментов, технологий, 
кадров для выполнения усложняющихся задач. Край-
не важно, чтобы эти инструменты, технологии и 
кадры в конечном счете не механически выполняли 
свои функции, а способствовали укреплению доверия 
в обществе, удовлетворяли потребности граждан.

Теме хорошего управления была посвящена экс-
пертная дискуссия «Право гражданина на хорошее 
управление: стандарты и ценности подготовки 
управленцев». В значительной степени хорошее 
управление зависит от тех людей, которые приходят 
в структуры власти из системы образования. Поэтому 
закономерно речь шла о том, как не только в России, 
но и на международном уровне сегодня устанавлива-
ют стандарты образовательной деятельности для пу-
бличного управления. Об этом говорили член комите-
та экспертов ООН по вопросам госуправления  Юрай 
Немец и директор Института государственной служ-
бы и управления (ИГСУ) РАНХиГС Игорь Барциц. А вы-
ступивший с отдельным докладом непосредствен-
ный научный руководитель программы  MPA,  спикер 
Мосгордумы  Алексей Шапошников  говорил о таких 
важных критериях, как информирование общества и 
создание возможностей для граждан по контролю над 
процессом управления. Он рассказал также о новых 
цифровых платформах, которые с успехом действуют 
в Москве: об «Активном гражданине», «Мобильном 
избирателе», портале Mos.ru, благодаря которым есть 
быстрая и качественная связь органов власти (и не 
только) с гражданами.

В дискуссии приняли участие и коллеги из-за ру-
бежа. Так, представители Казахстана – председатель 
Управляющего комитета Регионального хаба в сфере 
государственной службы (Казахстан)  Алихан Бай-
менов и ректор Академии государственного управ-
ления при президенте Республики Казахстан  Ерлан 
Абил, отмечали, что современный государственный 
служащий должен быть «агентом» позитивных изме-
нений в обществе, стоять выше ведомственных инте-
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ресов, работать «не для начальства», а для граждан. 
Другие российские и зарубежные эксперты, а среди 
них были директор Европейского учебного инсти-
тута МГИМО(У) МИД России Тамара Шашихина, ди-
ректор Института делового администрирования Уни-
верситета Лазурного Берега Надин Турнуа, директор 
секретариата глобальных отношений ОЭСР  Андре-
ас Шааль, профессор государственного управления 
Школы государственного управления (SPA) Атлан-
тического университета Флориды,  главный  редак-
тор журнала «International  Journal of Public Administ-
ration» (США) Али Фаразманд, руководитель Депар-
тамента политики и управления НИУ ВШЭ  Андрей 
Клименко, ответственный за отношения с Россией 
при президенте Университета Париж-Сорбонна Жан-
Касьен Билье, с разных сторон подходили к этой про-
блеме, но во всех выступлениях звучала мысль о том, 
что управленцам важно учиться всю жизнь18.

Большой интерес у публики вызвала панельная 
дискуссия «Государственный служащий: гражда-
нин, профессионал, личность». В ее рамках были 
представлены результаты исследований, которые 
проводились в Президентской академии. О них рас-
сказал Юрий Синягин, научный руководитель фа-
культета оценки и развития управленческих кадров 
ВШГУ РАНХиГС. Он подчеркнул, что в последние годы 
произошли серьезные изменения в восприятии тру-
да, профессии молодыми людьми, и это необходимо 
учитывать при проведении кадровой работы на го-
сударственной службе: «Сейчас в системе ценностей 
молодого человека, согласно нашему исследованию, 
работа «съехала» на пятое место (в системе ценно-
стей его родителей она была на третьем). Работа 
перестала быть ценностью, она стала средством. На 
первое место вышла семья, на второе – учеба и само-
развитие, на третье – душевный комфорт. Это очень 
серьезный сдвиг. И разницы между госслужащими и 
негосслужащими опрос не выявил»19. Кстати, Юрий 
Викторович в 2019 году на страницах журнала «Госу-
дарственная служба» опубликовал большую статью 
на эту и другие темы [Синягин, 2019]. В ней эта ди-
намика ценностей и взглядов на труд в среде госу-
дарственных служащих была рассмотрена подробно.

Тезисы ученого поддержали и руководители орга-
нов власти. Временно исполняющий обязанности гу-
бернатора г. Севастополя Михаил Развожаев говорил 
о том, что новое поколение госслужащих – это люди, 
дорожащие личным временем и пространством, кончи-
лось рабочее время – и по домам. А губернатор Орлов-
ской области Андрей Клычков подчеркнул: назрела не-
обходимость от индивидуализации на государственной 
службе, когда каждый был в департаменте или отделе 
сам за себя, переходить к коллективной работе.

18	  Ксения Жуйкова: https://gaidarforum.ru/news/na-gaydarovskom-
forume-narisovali-portret-upravlentsa-novogo-desyatiletiya/

19	  https://gaidarforum.ru/news/rabota-perestala-byt-tsennostyu-
ona-stala-sredstvom/

Губернаторы принимали активное участие и во 
многих других дискуссиях. Острым получился раз-
говор на площадке панельной дискуссии «Совре-
менное государственное управление: госслужба 
новой формации». Говорилось не только и не столь-
ко о людях в системе управления, сколько о новых 
приемах организации их работы. Так, выступивший 
заместитель министра экономического развития 
Российской Федерации Азер Талибов подчеркнул: 
государственная служба должна стать привлекатель-
ной для молодых специалистов. Но это вовсе не зна-
чит, что нужно потакать людям с претензиями. На-
против, привлекательность должна обеспечиваться 
глобальностью выполняемых задач, возможностью 
самореализации, самообучения. Он сказал, что в но-
вом правительственном комплексе в «Москва-Сити», 
куда уже перебралась часть министерств и ведомств, 
по-новому организовано рабочее пространство, и 
это дает свои позитивные результаты. Размещение 
в оpen space, когда государственные служащие не 
сидят по кабинетам, а находятся все в одном помеще-
нии и видны руководителю, позволило существенно 
поднять производительность. Сегодня результаты 
такой новой рассадки уже изучены и обобщены, ре-
комендации пошли в регионы.

Конечно, оpen space – это не новое, а очень ста-
рое слово в управлении, таким образом в США обо-
рудовали свои офисы еще в начале прошлого века. 
И слушая замминистра, я вспомнила предложения 
уже от современных бизнесменов – GPS-трекеры на 
сотрудников вешать, чтобы их перемещения можно 
было контролировать (речь шла о водителях авто-
транспорта, курьерах и т.д.). Но предложение Минэ-
кономразвития России по созданию общих поме-
щений для подразделений аппаратов поддержано 
Правительством, об этом говорил Андрей Сороко, 
директор Департамента государственной службы и 
кадров Правительства Российской Федерации.

Губернаторы же, а выступили руководители или 
их заместители Воронежской области Александр Гу-
сев, Рязанской области Николай Любимов, Ниже-
городской области Андрей Бетин, Самарской обла-
сти Дмитрий Азаров, Мурманской области Андрей 
Чибис, свои презентации (а все работали во время 
дискуссии в команде с подчиненными) посвятили 
разным аспектам совершенствования именно госу-
дарственных служащих – личностей и профессио-
налов. Так, воронежцы особое внимание уделили 
мотивации, вовлеченности, увлеченности персонала, 
рязанцы – использованию цифровых технологий в 
кадровой работе, нижегородцы – изучению личных 
запросов госслужащих, которых подвергли анкетиро-
ванию, самарцы – согласованию параметров кадро-
вой работы в органах власти, местного самоуправле-
ния и крупных предприятий области.

Были яркие выступления, замечательные презента-
ции (стрелки, кружочки, цифры, буллиты…), вот только 
от этих крайне оптимистичных, порой даже бравурных 
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выступлений осталось ощущение недоговоренности: а 
как граждане, не имеющие к госслужбе регионов отно-
шение, воспринимают все эти новации? Толк-то есть? 
Все-таки на подобные начинания тратятся деньги, не-
малые деньги. Каков результат от вложений?

И это мое сомнение, думаю, разделяют многие. 
Вот, например, данные из Нижегородской области, 
которые были в ходе дискуссии обнародованы: 
там организовали кадровый портал, на нем заре-
гистрировалось 38  238 человек, из них заполнили 
анкету, необходимую для поступления на госслужбу, 
14  495  человек, из них реально на госслужбу было 
принято 10 человек. Что это? Успех? Или просто 
имитация деятельности? Ясно же, что в субъектах 
Федерации государственная служба – не самый боль-
шой по объему вакансий работодатель. Так нужно 
ли столь широким плугом идти по кадровому полю, 
чтобы отобрать лучших? И как развивается бизнес в 
области – он ведь и есть показатель хорошего управ-
ления? Но если почти 40 тыс. человек ищут работу в 
сфере госвласти, то, рискую предположить, далеко не 
все хорошо там с занятостью.

В рамках панельной дискуссии «Современное го-
сударственное управление: госслужба новой фор-
мации» выступил Олег Хорохордин, глава Республи-
ки Алтай. Он сам – выпускник второго потока подго-
товки резерва управленческих кадров и также уже у 
себя в Республике организует открытый конкурс на 
замещение вакантных должностей. При населении 
в 200 тыс. человек там было подано 400 заявок, что, 
конечно, очень много. Результат – 75% заявивших 
о себе сегодня успешно работают, и не только на 
госслужбе. Но вот признание самого главы Республи-
ки: «В экономическом отношении Республика Алтай 
оставляет желать лучшего, а люди отличные, они 
заслужили лучшего!». И значит, силы людей в струк-
турах государства должны быть сегодня направлены 
именно на это – на развитие экономики, обеспечение 
достойной жизни граждан.

При обсуждении кадровых проблем так или иначе 
заходила речь о конкурсах, получивших в последнее 
время широкое распространение: о «Лидерах Рос-
сии», «Я – профессионал». На Гайдаровском форуме 
– 2020 были отдельные мероприятия, посвященные 
этим конкурсам. Состоялась экспертная дискуссия 
«Массовое выгорание лидеров в эпоху VUCA: мож-
но ли быть успешным, жить долго и быть счастли-
вым одновременно?», а также выступление победи-
телей конкурса «Лидеры России» «Слово Лидеру».

В рамках экспертной дискуссии выступил член 
совета директоров Университета  IE Ник Вам Дам, 
который привел такие данные: семь из восьми со-
трудников компаний считают, что работодатель о 
них не заботится, 87% не чувствуют себя на работе 
счастливо, а 94% испытывают постоянный стресс20. 

20	 https://gaidarforum.ru/news/nik-van-dam-chtoby-byt-
uspeshnym-i-schastlivym-nuzhna-tsel/

Теряется смысл работы, вместе с этим падает в глазах 
людей ее ценность. Конечно, самочувствие челове-
ка в профессиональной среде зависит от того, как 
этой организацией управляют. В последние годы 
распространился стиль руководства, когда начальни-
ки оскорбляют подчиненных, травят их, кричат. Как 
показывают исследования, 56% опрошенных сотруд-
ников российских компаний сталкиваются именно 
с такими руководителями-самодурами и хамами21. 
То же исследование, кстати, показало, что грубость и 
хамство распространены в наибольшей степени в тех 
компаниях, где утвердилась непрозрачная система 
вознаграждения.

VUCA – аббревиатура по первым буквам англий-
ских слов, в переводе – «нестабильность», «неопре-
деленность», «сложность» и «неоднозначность». 
Участники дискуссии подчеркивали: руководители 
находятся под прессингом обстоятельств, и это 
накладывает на институт управления свой отпе-
чаток. Как же избежать выгорания в подобных 
условиях?

Председатель правления киностудии «Союзмуль-
тфильм» Юлиана Слащева отметила, что предотвра-
тить выгорание помогают «так называемые soft skills, 
к которым относят и эмоциональный интеллект, и 
межличностные коммуникации, и управление соб-
ственным вниманием, и креативность»22. А по сло-
вам доцента кафедры государственного управления 
Института общественных наук РАНХиГС Екатерины 
Шульман, от выгорания спасает многозадачность, 
«нельзя заниматься только одним делом». Но вряд ли 
простые рецепты тут применимы.

И о собственных сложностях рассказывали уже 
практики управления – те самые лидеры России, 
которые прошли через открытый конкурс. Высту-
павшие отмечали, что сфера государственного управ-
ления сегодня отягощена целым рядом проблем; на-
пример, здесь гасится инициатива, внутри аппаратов 
поощряется только исполнительство, что ведет к 
тому, что люди не развиваются, не учатся, в результа-
те – своего рода застой. Анжелика Куминова, заме-
ститель министра курортов, туризма и олимпийско-
го наследия Краснодарского края, отметила четыре 
ключевых отличия работы в госсфере по сравнению 
с бизнесом: люди не всегда хотят меняться и менять 
что-то вокруг себя; формальный подход не позволяет 
делать акцент на содержании и лишь увеличивает 
сроки принятия решений; сложное межведомствен-
ное взаимодействие; трудоустройство на госслужбу 
не общедоступно23.

21	  Подцеров М. Чем полезны и опасны начальники самодуры. 
Ведомости. 2019. 29 января.

22	 https://gaidarforum.ru/news/nik-van-dam-chtoby-byt-
uspeshnym-i-schastlivym-nuzhna-tsel/

23	 Кураева Д. «Лидеры России» рассказали на Гайдаровском фору-
ме о личностном росте и правилах эффективного управления: 
https://gaidarforum.ru/news/lidery-rossii/
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Своими историями успеха поделились директор 
муниципального предприятия «Архитектурно-пла-
нировочное управление городского округа Хим-
ки»  Сергей Стригуненко, генеральный директор 
ГК  «Вектор» Илья Штокман, генеральный дирек-
тор ООО «Первый ИТ Альянс» Дмитрий Афанасьев 
и многие другие. Модератором мероприятия бы-
ла Лариса Катышева – директор Центра современ-
ных коммуникаций ВШГУ РАНХиГС.

И как вывод в ходе этой сессии прозвучало: 
«Лидерство – это результат большой, кропотливой 
работы учителей и наставников». 

Ну что ж, в целом управление, государственная 
служба – это союз опыта и знаний, новаторства 

и предвидения, проверенных методов и продви-
нутых технологий, сплав больших задач и каждо-
дневной рутины, скучных повторений и настоящих 
прорывов.

****
На Гайдаровском форуме обсуждались и многие 

другие проблемы: развитие российского образова-
ния, цифровизация государства и общества, междуна-
родное сотрудничество России с ближним и дальним 
зарубежьем. Наш журнал на протяжении 2020  года 
будет обращаться к этим темам. И к тем мыслям, 
что высказывали в ходе Гайдаровского форума его 
участники.

Т.С. ИЛАРИОНОВА,  
доктор философских наук, профессор,  

заместитель главного редактора журнала «Государственная служба»
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Глобальная повестка:  
вызовы, возможности, риски
Гайдаровский форум – ставшая традиционной экспертная площадка Российской академии народного хозяйства и госу-
дарственной службы при Президенте Российской Федерации, где обозначаются основные тренды развития наступив-
шего года и выявляются первоочередные задачи – претерпел в этом году некоторые изменения в программе, вызван-
ные тем, что Послание Президента В.В. Путина Федеральному Собранию состоялось именно в день открытия форума. 
Экспертные дискуссии получили новый импульс, а политики, ученые, бизнесмены, принимавшие участие в обсуждении 
ранее заявленных тем, скорректировали свои выступления, ориентируясь на прозвучавшую проблематику.

Одной из ключевых дискуссий форума стал диалог ректора РАНХиГС, профессора ВЛАДИМИРА МАУ и президента 
Французской Республики в 2007–2012 годах НИКОЛЯ САРКОЗИ. Приводим стенограмму беседы.

В. Мау: Для нас большая честь приветствовать Николя 
Саркози, президента Французской Республики в 2007–
2012 годах, как очень популярного в нашей стране че-
ловека, политика. Для нас было очень приятно, что го-
сподин президент принял приглашение поучаствовать в 
Гайдаровском форуме. Россию и Францию всегда связы-
вали взаимные позитивные эмоции – именно эмоции, а 
не просто политические связи – между двумя странами. 
Даже известная кампания 1812 года не ухудшила чело-
веческих отношений между французским и российским 
обществом, а российская аристократия продолжала гово-
рить по-французски.

В периоды геополитических обострений россий-
ско-французские отношения оставались важным факто-
ром стабильности, тормозившим существующие кризисы 
и предотвращавшим нарастание новых. Так было в 2008 
году, когда господин Саркози руководил Францией и сы-
грал важную роль в нормализации обострения отноше-
ний с Грузией, выступив инициатором и гарантом пере-
говоров. Так было и в период взаимодействия с Францией 
в Африке.

В контексте Послания Президента Путина 15 января 
2020 года, которое касалось в том числе конституцион-
ных вопросов, нельзя не заметить, что, когда писалась 
нынешняя российская Конституция, было использовано 
очень многое из опыта Конституции Пятой Республики, 
Конституции 1958 года.

Президент Саркози любезно согласился ответить на 
ряд вопросов. Первый вопрос соответствует теме фору-
ма: каковы, господин президент, ключевые проблемы, 

вызовы, тренды нового десятилетия? Понятно, что совре-
менный мир абсолютно непредсказуем, но все-таки мы 
видим определенные тренды, и если мы видим, каковы 
риски предстоящего десятилетия, риски, которые, если 
бы мы могли проанализировать, мы могли бы смягчить. 
Идут ли они от технологических трендов, от деградации 
окружающей среды и климатической повестки, от геопо-
литической напряженности. Мой вопрос: тренды, вызовы 
и риски предстоящего десятилетия.

Н. Саркози: Каждый приезд в Россию для меня – это 
счастье. Когда я приезжаю в Россию, у меня есть такое 
чувство, что я приезжаю в страну, культура которой яв-
ляется европейской культурой. Я чувствую, что близок 
к этой культуре, российской культуре, истории, длинной 
истории российско-французских отношений. Я прекрасно 
понимаю, что Россия простирается от Европы к Азии, но 
Европе Россия нужна. А России нужна Европа, наша судь-
ба взаимосвязана. Те, кто этого не понимают, – те вообще 
ничего не понимают в географии и истории. Это не совсем 
ответ на Ваш вопрос, но это – ответ.

Да, я вижу огромный вызов, который перед нами 
стоит, грандиозный возов, такой, которого наша планета 
до сих пор не знала. Однако об этом вызове практически 
никто не говорит. Это – демографический вызов. Извест-
но, что в России есть проблемы с демографией сегодня: 
страна огромна, но население убывает. Подумайте о сле-
дующем: когда я родился, на планете было 2,5 млрд жите-
лей, сегодня – 7,5 млрд. Впервые в истории человечества 
за последние три миллиона лет сложилась ситуация, при 
которой за такой короткий срок втрое увеличилось число 

ВЛАДИМИР МАУ – НИКОЛЯ 
САРКОЗИ
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жителей Земли. Через тридцать лет нас будет 9 млрд, в 
конце XXI века – 11 млрд. Через тридцать лет в Нигерии 
будет больше жителей, чем в США. В конце века будет 
больше жителей Земли, чем жило на планете за послед-
ние три миллиона лет.

Несомненно, климатический вызов – важный вызов, 
но он проистекает из демографического, является его 
главной причиной. Да, Москва – огромный город, а в Ла-
госе – 22 млн жителей (хотя он не является столицей). (Не 
говорим сейчас о Париже, в котором 2 млн. жителей.) Мне 
представляется, что это и есть грандиозный вызов. Толь-
ко Африка, которая за тридцать лет может увеличить свое 
население в 2 раза. На данный момент там проживает 
1 млрд 250 млн жителей, – будет 2,5 млрд. Китай отказал-
ся от политики «одна семья – один ребенок»; Индия, по-
хоже, уже обогнала Китай по количеству жителей. В Азии 
есть две страны, которые давно превысили миллиард 
жителей. Кстати, среди стран с наибольшим числом на-
селения, четыре находятся в Азии. Соответственно, «ось 
земная», если можно так выразиться, переместилась с 
Запада на Восток. Я обозначил главный вызов.

В. Мау: С учетом послания Президента Российской 
Федерации был обозначен еще один вызов: неравномер-
ность развития. Для России, для многих европейских 
стран основной вызов – это отсутствие роста численно-
сти населения, важно стимулирование роста населения 
в наших странах. Поскольку современный экономически 
рост в значительной мере связан с ростом численности 
населения. С точки зрения технологических вызовов и 
проблем, какие тренды тревожат в большей степени (по-
мимо демографии)? И есть ли способы обуздания, смягче-
ния этих проблем?

Н. Саркози: Здесь нужно привести один тезис. На се-
годняшний день нет ни одной международной органи-
зации, которая специально занималась бы наблюдением 
за демографической ситуацией на планете. Мы не уме-
ем даже наблюдать за демографическими изменениями. 
Речь в данном случае идет не о смягчении ситуации, а о 
неумении даже наблюдать за ней.

Технологические вызовы. Я не самый главный специа-
лист в этой области, но меня удивляет и даже печалит, что 
значительная часть населения сегодня не доверяет техно-
логическому прогрессу. Технологический прогресс – заме-
чательный потенциал для человечества. Когда я был ребен-
ком, мои родители оставили телевизор включенным, с тем 
чтобы наблюдать за тем, как человек шел по поверхности 
Луны. Мы все думали тогда, что технологический прогресс 
упростит нам жизнь. Однако сегодня под предлогом защи-
ты природы мы боимся прогресса. Мы опасаемся его.

Не надо бояться прогресса. Страны, которые не будут 
инвестировать в технологический прогресс и техноло-
гические инновации, потеряют свою значимость в XXI 
веке. Прогресс – это не проблема, прогресс – это решение 
проблемы. Я не верю в так называемое «возвращение к 
истокам»: возвращаются к истокам лососевые породы, 
они поднимаются вверх по течению реки, а если не под-
нимутся, то умрут.

Еще одна проблема. Как это видится из Москвы сегод-
ня, мир долгие десятилетия был организован на соперни-
честве двух блоков: советского и американского. Потом 
одна сверхдержава (США) доминировала в мире. А сегод-
ня, и, кстати, это не при Трампе началось, Соединенные 
Штаты как бы говорят: кроме нас самих нас ничего не 
интересует. Китай впервые в истории человечества стал 
страной, которая в демографическом, экономическом и 
военном планах будет доминирующей страной. Вопрос в 
том, как в этих условиях создать баланс, как управлять 
планетой взвешенно, как создать систему, которая регу-
лируется не в рамках споров между двумя блоками или же 
какой-либо одной единственной сверхдержавой.

Возникают новые мировые державы, и Россия вновь 
стала мировой державой. Тем лучше для России. Безус-
ловно, это заслуга Президента Путина, который вернул 
Россию в ранг мировых держав. С ним можно в чем-то не 
соглашаться, но это – факт.

Как будет организован, выстроен новый мир? Есть 
Турция, которая хочет вернуться к своим оттоманским 
«корням», соперничество между шиитами и суннитами, 
явное соперничество между Эр-Риядом и Тегераном, – кто 
будет регулировать этот многополюсный мир? Европе 
нужно играть здесь не последнюю роль, однако она раз-
делена, а разделение – это ослабление.

Большим вызовом является следующее: в XXI веке мы 
продолжаем взаимодействовать с международными орга-
низациями, созданными в XX веке. На сегодняшний день 
нет международных организаций, позволяющих управ-
лять нашей планетой. Очень простой пример: ни одна 
африканская страна не представлена в качестве посто-
янного члена Совета Безопасности. Наиболее многочис-
ленная демократическая страна Индия не представлена 
там. Ни  одной страны Южной Америки, а там шестьсот 
миллионов жителей, нет в Совете Безопасности. Япония, 
вторая экономическая держава мира, тоже там отсутству-
ет. В  результате кто сегодня может говорить, что Совет 
Безопасности (такой, какой он есть сегодня) приспосо-
блен для решения планетарных вопросов нашего века? 
Необходимо создать новые международные органы, при-
способить их к реалиям современного века. Это большой 
и очень творческий вызов.

В. Мау: Второй вопрос. Президенту Де Голлю, очень 
популярному человеку в нашей стране, как и во Франции, 
принадлежит известная фраза о Европе «от Атлантики 
до Урала». Сейчас мы чаще склонны говорить о Европе 
«от Атлантики до Тихого океана», «от Лиссабона до Вла-
дивостока». Лет двадцать-двадцать пять назад казалось, 
что это непосредственное будущее, что вот-вот будет 
единое европейское пространство с «четырьмя свобода-
ми». Об этом говорил Президент Российской Федерации 
В.В.  Путин в начале 2000-х годов. Вроде бы это поддер-
живали европейцы. Затем произошло расхождение с ев-
ропейцами, что кажется странным и невозможным. Но 
мы помним, что в начале XX века говорили о будущем 
«Соединенных Штатов Европы», затем были две мировые 
войны, но «Соединенная Европа» все же состоялась. Трен-
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ды реализуются, но длиннее, чем хотелось бы и чем их 
предсказывают. По Вашему мнению, каковы перспективы 
Европы «от Атлантики до Тихого океана»? Какова роль 
отношений России и Франции в этой связи?

Н. Саркози: Вопросы явно проще задавать, чем отве-
чать на них. И все же у меня есть идеи по этому поводу. 
Во-первых, я в Европу глубоко верю.

В. Мау: Мы тоже.
Н. Саркози: Продолжу. Из всех континентов наиболее 

жестоким, наиболее варварским, наиболее применявшим 
насилие была Европа. Самые страшные войны происходи-
ли не в Африке, не в Азии, а в Европе, причем не в Средние 
века, а в XX веке. Убивали максимально в мировой истории 
люди в Европе в XX веке. Где происходило уничтожение 
миллионов евреев? Не на Ближнем Востоке, а в Европе. Об 
этом надо помнить, – иначе невозможно увидеть перспек-
тивы. Действительно, самый жестокий континент стал 
самым мирным потому, что возник Европейский союз. 
Европа стала мирным континентом. Поэтому я никогда не 
буду выступать за роспуск Евросоюза. Но Европа не будет 
существовать в единственном числе, будет «несколько 
Европ». К этому призвана Европа. Эти «Европы» будут 
по-разному составлены и по-разному функционировать. 
Будет «Европа Европ»: «Европа Европейского союза» (там 
будет меньше интеграции), будет «Шенгенская» Европа 
(которой предстоит решить огромную проблему эмигра-
ции), будет также европейское сотрудничество в области 
обороны. Итак, «Европа евро» – европейский монетарный 
союз, европейский политический союз, европейский шен-
генский союз плюс новая европейская организация.

Последнее, но не менее важное: нужна новая органи-
зация с трехчастной структурой, которая будет решать 
вопросы безопасности и экономики, членами-основате-
лями которой будут Европейский союз, Россия и Турция. 
В рамках этой организации необходимо создание форума, 
на котором будут решаться вопросы от Атлантики до Бай-
кала. Потому что Байкал – это такое место, от которого до 
Пекина лететь час, до Москвы – пять часов , а до центра 
Западной Европы – девять часов.

Нужна креативность, творческий подход. Мы нужда-
емся в 140–150 млн россиян, а россияне нуждаются в 
500 млн европейцев. Я выступал, кстати, против вступле-
ния Турции в Евросоюз (г-н Олланд имел другое мнение 
по этому поводу) не потому, что Турция – не европейская 
страна (она расположена в Малой Азии). Это огромная 
страна и цивилизация, с ней нужен диалог. Может быть, в 
рамках этой трехчастной конструкции («Евросоюз – Рос-
сия – Турция») можно будет открыть сотрудничество для 
новых членов (Украины, Грузии и др.), для стран, вступле-
нию которых в НАТО я когда-то противостоял и выступал 
против их вступления в Евросоюз. В новом, XXI, веке необ-
ходимо переключиться на новые идеи, а не держаться за 
идеи прошлого.

В. Мау: Действительно, это очень важная и новая идея. 
Если говорить о Евросоюзе в его смысле конца XX века, то 
продолжается дискуссия о Евросоюзе / Еврозоне, которая 

идет вокруг того, что единая денежная политика должна 
быть дополнена единой бюджетной политикой. Это се-
рьезная проблема: очень трудно проводить эффективную 
денежную политику без единой бюджетной политики 
(г-жа Лагард говорит об этом). Должна ли она быть до-
полнена общей политикой обороны и безопасности? Воз-
никает проблема европейской идентичности не только с 
монетарной точки зрения, но и в аспекте других институ-
тов. Будет ли Европа идти по пути усиления своей роли в 
глобальной безопасности или будет больше полагаться 
на евроатлантическую солидарность?

Н. Саркози: Может быть, я разочарую Вас, но я не очень 
верю в общее пространство в Европе по вопросам безопас-
ности. Поясню свою позицию. Я говорю с россиянами: 
ваши родители, ваши дедушки и бабушки заплатили вы-
соченную цену за то, чтобы защитить свою страну. Если 
граждане не готовы умереть ради своей страны, не ждите, 
что граждане соседней страны будут готовы это сделать. 
Очень трудно для президента Французской Республики 
направить молодых французских солдат умирать, чтобы 
защищать стратегические интересы Франции или других 
стран в рамках международного мандата. Вряд ли прези-
дент другой страны может направить молодежь другой 
страны туда, где они могут потерять свои жизни.

Я выступаю сторонником общей системы безопас-
ности. У Франции есть ядерное оружие; и если для того, 
чтобы использовать ядерное оружие, потребуется разре-
шение Евросоюза, то Франция не сможет его получить. 
Я не очень в это верю. Я верю в сотрудничество, я верю в 
интеграцию в этой сфере.

В плане общей монетарной политики за последние 
10 лет произошли колоссальные изменения. Деньги при-
обрели отрицательную ценность. Иногда нужно запла-
тить, для того чтобы разместить свои деньги в банке. В 
такой ситуации возможен денежный дефицит, и важно не 
принимать на себя множества долговых обязательств. Во-
прос состоит не в том, что мы будем делать с этой огром-
ной задолженностью, а что мы вообще будем делать. 
Проекты «Большой Москвы», «Большого Парижа» – это 
инвестиции, а не расходы, поэтому нужно пользоваться 
низкими ставками для того, чтобы выстраивать инфра-
структуру, чтобы, когда ставки поднимутся, получить до-
ходы, которые позволят нам возместить эти инвестиции.

Когда в 1970-х годах во Франции при 25-процентной 
инфляции бедный человек покупал квартиру, он брал 
заем под 17%. Денежная политика, предполагающая при-
обретение долговых обязательств, должна поменяться. 
Отрицательная ставка объясняется тем, что на протяже-
нии многих веков денег было больше, чем создавалось 
товаров, услуг. В ситуации кризиса 2008 года, который 
мне очень хорошо знаком, банкиры фактически отделили 
создание денег от кредитов. Таким образом, денежная 
масса увеличилась в 16 раз. Сегодня у нас не может быть 
того представления о долговых обязательствах, которое 
было 10 лет назад. Меня удивляет, что интеллектуалы в 
эконмической сфере, экономисты не всегда замечают из-
менение этой парадигмы. Это – существенное изменение 
парадигмы.
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В. Мау: Это очень важный тезис. Как экономист готов 
полностью принять. Но как экономический историк дол-
жен сказать, что экономическую правду знают только 
экономические историки, в том числе экономические 
историки будущего – они всегда четко напишут, почему 
одно получилось, а другое – нет. Пока сегодняшний день 
не стал историей, экономисты, как правило, до конца не 
знают, что правильно, а что нет.

Вчера у нас было много дискуссий, в том числе с аме-
риканскими экономистами, российским министром эко-
номического развития, относительно способов поднятия 
экономического роста. Сейчас очень популярна новая де-
нежная теория, которая говорит о том, что заимствовать 
можно бесконечно; государство, выпускающее суверен-
ную валюту, может бесконечно заимствовать.

Наше поколение выросло на том убеждении, что ин-
фляция это плохо. В 1970-е годы в Европе и в 1990-е в 
России и инфляцию пытались подавить. Сейчас же обсуж-
даются возможности стимулирования инфляции. Пода-
влять инфляцию проще, чем выйти из периода низкого 
роста цен и низких ставок. Недаром экономику называют 
«грустной» наукой, т.е. нет экономического «счастья». 
Высокие ставки и инфляция – плохо, низкие ставки и ин-
фляция – еще хуже. Как экономист скажу, что это делает 
нас востребованными.

Завершающий вопрос. Многие экономисты говорят, 
что после 10-летнего периода поступательного развития 
(возможно, невысокими темпами, но развития) мир при-
ближается к экономическому кризису. Вообще прогно-
зировать кризисы легко. Это как прогнозировать дождь. 
Если говорить, что кризис будет, то он когда-нибудь бу-
дет. Важно назвать сроки, что всегда сложно. По Вашему 
представлению, мы приближаемся в обозримом будущем 
к серьезным экономическим потрясениям в связи с на-
копленными противоречиями или можно пока дышать 
спокойно?

Н. Саркози: Прежде всего, я не экономист.

В. Мау: Именно поэтому я Вас и спрашиваю. Эконо-
миста спрашивать бессмысленно.

Н. Саркози: Действительно, экономисты со знанием 
дела могут объяснить, почему произошло то или иное 
событие тридцать лет назад, но они не могут точно пред-
сказать, что произойдет через 3 дня. Потому что для этого 
нужно наличие здравого смысла.

Второе замечание. В Японии 230% долга по сравне-
нию с ВВП – разве Япония является последней экономи-
ческой державой в мире? Конечно, нет.

Третье замечание. Возьмем две молодые супруже-
ские пары. Одна пара очень много работает, они решают 
взять ипотеку (тем самым принять на себя долговые 
обязательства) и купить квартиру. Другая пара очень 
любит устраивать праздники, они тратят все свои зара-
ботанные деньги, ездят на Сейшелы, например. Какая 
пара, на ваш взгляд, ведет себя разумнее: та, которая 
принимает на себя долговые обязательства, или та, ко-
торая тратит? Та, которая берет ипотеку. На самом деле, 
это так.

Будет ли кризис? Да, таков мой ответ. Деревья не мо-
гут вырасти до небес. Вопрос не в том, будет ли кризис; 
вопрос в том, когда он случится. Поскольку создание де-
нежной массы отделено от создания богатства, инфляции 
больше не существует. Мы имеем спекулятивные «мыль-
ные пузыри» в некоторых отраслях экономики. Эти день-
ги создаются искусственным образом и в тот или иной 
момент их нужно использовать. Эти  деньги, которые 
будут использоваться в некоторых отраслях, где цены 
будут взвинчены, поднимутся до небес и станут совер-
шенно безумными. В качестве примера можно привести 
«мыльный пузырь» интернета или «мыльный пузырь» 
кризиса в Бразилии. Да, экономический кризис будет. Для 
меня это неоспоримый факт. Причиной этого экономиче-
ского кризиса будет «взрыв» этого «мыльного пузыря». 
В истории мировой экономики не было ни одного приме-
ра, чтобы такой пузырь в конце концов не лопался. Ми-
ровая экономика развивается не всегда последовательно. 
Кризисы являются своего рода «чисткой мотора», когда 
нужно заменить «масло». Регулярным образом кризисы 
позволяют выравнивать некоторые показатели. Здесь 
не может быть сомнений. После 2008 года мировое сооб-
щество сделало значительный шаг вперед, но сейчас оно 
стремится вернуться к прошлому и создает продукты, в 
которых никто ничего не понимает.

В. Мау: Чтобы завершить дискуссию на более оптими-
стичной ноте, как мне бы хотелось: господин президент, 
Вы – оптимист?

Н. Саркози: Ответ мой будет – да. Я родился энтузи-
астом, я родился энергичным оптимистом. Тем не менее, 
ситуация такова, что вроде бы мы должны быть проти-
воположны оптимизму. Обычно жизнь плохо заканчива-
ется; тем не менее, нет ничего лучше, чем жизнь. По сути, 
единственный способ, чтобы жить, а наша жизнь длится 
очень краткий миг, она едва началась и уже заканчивает-
ся, единственный способ жить – это жить так, как будто 
перед нами вечность, как если бы то, чем мы занимаемся, 
имеет значение. По существу, без смерти. Все волнения 
человеческой жизни имели бы патетический характер, 
но именно смерть, а, скорее, незнание, которое придает 
человеческой жизни достоинство. Несмотря на краткость 
нашей жизни, несмотря на то, что мы случайно можем 
встретиться со смертельным микробом через одну се-
кунду, есть мужчины и женщины, которые встают утром, 
которые живут полной жизнью, которые строят, которые 
думают о будущем. Именно благодаря этому человеческое 
существо чувствует, что оно живет. Отвечая на ваш во-
прос: «Оптимист ли я?», я скажу: «Да». «Разумно ли это?» 
– Я скажу: «Нет».

В. Мау: Господин президент, друзья! Прежде всего, 
разрешите поблагодарить, надеюсь, могу сказать, наше-
го доброго друга Николя Саркози за это потрясающее 
выступление, которое получилось, как мне кажется, и 
стратегическим, и философским, и, главное, очень-очень 
человечным. Спасибо Вам большое!

Н. Саркози: Спасибо большое! И удачи россиянам!
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Введение
Дискуссия в рамках Гайдаровского форума о перспекти-
вах сотрудничества на европейском континенте предо-
ставляет хорошую возможность поразмышлять о буду-
щем Европы, обозначить существующие проблемы и на-
метить контуры развития дальнейшего взаимодействия. 

Сегодня тем, кто задумывается над проектом Боль-
шой Европы, (который, как мы надеемся, все еще нахо-
дится в повестке дня реальной политики) необходимо 
рассматривать три проблемы, формирующие единый 
комплекс. Во-первых, речь идет о сущностном содержа-
нии и наполнении данного проекта. Во-вторых, необхо-
димо понять, чего хочет сама Европа как в отношениях 
с Россией, так и с другими, в том числе только формиру-
ющимися в настоящее время центрами силы. И наконец 
– в какой среде будет осуществляться процесс станов-
ления Большой Европы с учетом того, что глобальный 
контекст стремительно меняется и в настоящее время 
значительно отличается от того, что существовал всего 
несколько лет назад.

Политическая реальность современных  
международных отношений
Вне зависимости от того, какие контуры и модально-
сти будет иметь проект Большой Европы, необходимо 
учитывать, что мир становится все более сложным и 
турбулентным. Стремительное развитие современных 
технологий кратно ускоряет экономические и полити-
ческие процессы, формируются и укрепляются новые 
экономические и политические центры. Некоторые из 
них перемещаются в Азию, в то время как Запад теряет 
лидирующие позиции. 

В то же время мы видим, что стремление историче-
ских центров геополитического и экономического вли-
яния, прежде всего США, отстоять свои былые позиции 
перед лицом внутренних и внешних вызовов никуда 
не делось. В ход идут односторонние протекционист-
ские решения, задействуется широкий инструмента-
рий изоляционистских мер, методов недобросовестной 
конкуренции. Ставка делается не на сотрудничество 
и координацию усилий с соседями и партнерами, а на 
санкционные механизмы и политико-информацион-
ное давление. Доходит до крайностей – до выхода из 
системообразующих международных договоров, начи-
ная с экологии и устойчивого развития и заканчивая 
сферами международной торговли, разоружения и без-
опасности. О неделимости европейской безопасности 
и совместном обязательстве не пытаться укреплять 
собственную безопасность за счет безопасности других 
сегодня многие не вспоминают. Такова новая полити-
ческая реальность, которая формируется в результате 
узкокорыстных действий отдельных государств. 

Все более напористо продвигается концепция так 
называемого порядка, основанного на правилах, кото-
рая в действительности нацелена на размывание осно-
вополагающих норм международного права. Данный 
порядок, придуманный в отдельных столицах, подчас 
не соблюдается самими его инициаторами. При этом 

очевидно, что такая политика если и способна принести 
дивиденды, то только краткосрочные. В широкой пер-
спективе она неизбежно приведет игроков, кичащихся 
своей исключительностью и особой ролью на междуна-
родной арене, «на обочину» глобальных процессов.

 
Позиция России в вопросах межгосударственного 
диалога 
Со своей стороны убеждены в несостоятельности вы-
шеизложенного подхода. На регулярной основе при-
зываем партнеров совместно подтвердить востребо-
ванность уважения и признания незыблемости норм 
международного права, понимание важности сохра-
нения и укрепления всех действующих механизмов 
обеспечения международной стабильности, сложения 
усилий и потенциалов для купирования общих для всех 
нас вызовов: терроризма, наркотрафика, нелегальной 
миграции, распространения ОМУ, изменения климата.

Вынуждены констатировать, что в настоящее время 
в западном политическом дискурсе весьма распростра-
нен тезис о необходимости отложить обсуждение тема-
тики создания Большой Европы «до лучших времен», 
когда общеполитическая обстановка станет более бла-
гоприятной. Очевидно, что подобные призывы пред-
ставляют собой попытку уйти от реальности. Убежде-
ны, что разногласия между отдельными мировыми 
центрами или крупными игроками, которые едва ли 
когда-нибудь удастся устранить до конца, не должны 
препятствовать диалогу и практическому взаимодей-
ствию в областях общих интересов.

В условиях отсутствия соответствующих системных 
механизмов сотрудничества (которые в свое время мож-
но было создать, но не удалось по ряду причин) все бо-
лее востребованными становятся альянсы, участников 
которых объединяет четкое понимание задач и целей, 
реализуемых в рамках такого сотрудничества. В этой 
связи показательными считаем успешную работу Аста-
нинского формата, а также текущее развитие ситуации 
на ливийском направлении. Данные примеры демон-
стрируют, что существуют реальные возможности для 
объединения усилий, когда взаимодействие осущест-
вляется на основе базовых принципов, без вторичной, 
скрытой повестки дня и когда участники связаны общи-
ми целями. Становится очевидной необходимость отка-
за от известных идеологических предпочтений и осоз-
нания, что в сегодняшнем мире невозможно создать 
островки благополучия и безопасности вокруг ЕС или 
вокруг НАТО. Подобное «блоковое мышление» должно 
остаться в прошлом, ведь мир кардинально изменился.

Фундаментальное значение отношений Россия –  
Евросоюз
Говоря о текущем геополитическом контексте, нельзя 
обойти стороной ситуацию в отношениях Россия – ЕС. 
С сожалением констатируем, что наше взаимодействие 
с момента установления официальных контактов нахо-
дится на самом низком уровне. Евросоюз продолжает 
по инерции строить свою политику по отношению 
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к России на основе известных «принципов Могери-
ни», которые не отвечают современной реальности и 
не позволяют выбраться из сложившейся тупиковой 
ситуации. Вместе с тем в последнее время отмеча-
ется все больше признаков заинтересованности как 
отдельных стран-членов, так и самого ЕС в развитии 
сотрудничества с нами. Наблюдается интенсификация 
контактов на всех уровнях, начиная с высшего. В этих 
условиях очевидно, что попытки так называемой изо-
ляции России полностью провалились. Наша страна на 
сегодняшний день – один из наиболее востребованных 
партнеров в решении действительно глобальных задач, 
стоящих перед европейцами и человечеством в целом.

В действительности отношения России и ЕС со-
храняют свое фундаментальное значение. Это хорошо 
видно на примере торговой статистики. В 2013  го-
ду товарооборот России и ЕС составлял примерно 
417 млрд долларов, в 2014 году он упал до 200 млрд 
долларов, в 2018 – вновь вырос до почти 300 млрд 
долларов. При этом, если бы не было взаимных огра-
ничений, то этот показатель мог бы достичь примерно 
500–550 млрд долларов, что сопоставимо с объемом 
торговли Евросоюза с США и Китаем. Данное сравне-
ние позволяет сделать вывод о том, что экономическое 
измерение отношений России и Европы имеет страте-
гический характер. Наше взаимодействие сопоставимо 
и по своему качеству, и по важности, и по объему с 
экономическими отношениями Европы с другими гло-
бальными центрами силы. Да и на сегодняшний день, 
несмотря на текущие разногласия, 42% нашей внешней 
торговли приходится на Евросоюз (в лучшие времена 
было около 51%). То есть ЕС при всех современных по-
литических условиях продолжает оставаться одним из 
наших главных экономических партнеров.

Возвращаясь к Большой Европе, хотелось бы подчер-
кнуть свою готовность к продолжению работы по реа-

лизации совместно провозглашенной цели построения 
общего экономического и гуманитарного пространства 
от Атлантики до Тихого океана. Ее основой видим уста-
новление нормальных, прагматичных, здоровых связей 
между ЕС и ЕАЭС. Евразийский экономический союз, 
как известно, крепко «встал на ноги», это новая реаль-
ность, с которой следует считаться. К данному инте-
грационному объединению проявляют интерес многие 
экономические центры силы, в настоящее время сеть 
его партнерств простирается от Сербии до Сингапура. 
Кроме того, востребованным считаем дальнейшее его 
сопряжение с иными интеграционными проектами, 
один из которых – китайский «Один пояс – один путь». 

Заключение
В заключение хотелось бы подчеркнуть, что мы все 
сегодня находимся перед необходимостью решения це-
лого комплекса абсолютно новых задач. Эти задачи яв-
ляются общими и для Европы, и для России, и для мно-
гих других стран. В частности, это такие вопросы, как 
цифровизация экономики, 5G, внедрение искусствен-
ного интеллекта, декарбонизация и в целом «зеленая» 
повестка, необходимость противодействовать новым 
угрозам и рискам безопасности, преодолевать неста-
бильность в регионе Ближнего Востока и Северной 
Африки. При этом мы вновь оказываемся перед развил-
кой: либо пытаться решать эти задачи самостоятельно, 
с угрозой формирования новых разделительных линий 
и создания инструментов недобросовестной конкурен-
ции, либо все-таки подходить к решению этих задач 
сообща, опираясь на многосторонне сотрудничество. Со 
своей стороны убеждены, что сотрудничество в этих об-
ластях будет иметь критическое значение для качества 
отношений Россия – ЕС и должно стать неотъемлемой 
частью проекта Большой Европы, если наши партнеры 
будут реально готовы двигаться в этом направлении.
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Аннотация: В статье подчеркивается, что современные правительства, работая в уникальных социально-экономиче-
ских и историко-культурных условиях, должны учитывать глобальные тренды, а также рост ожиданий граждан, связан-
ных с бурным развитием информационных технологий и других факторов. В таких условиях особое внимание уделяет-
ся эффективности государственного управления. Рассмотрены такие существенные факторы, влияющие на эффектив-
ность государственного управления, как профессионализация госаппарата, четкость институциональных основ, опти-
мизация информационных потоков и корпоративная культура. В соответствии с этим на основе опыта работы в системе 
государственного управления и анализа реформ государственной службы стран региона, показаны основные пробле-
мы и пути их решения. В профессионализации госаппарата отмечается важность соблюдения принципов меритократии 
при отборе и продвижении кадров через повышение роли служб управления персоналом (кадровых служб), объектив-
ности инструментов и методов всех этапов отбора, ответственности конкурсных комиссий. Автор делает акцент на 
необходимости обеспечения баланса полномочий, ответственности и ресурсов, разграничения полномочий между 
политическими и административными госслужащими, оптимизации информационных потоков. Особое значение прида-
ется корпоративной культуре, которая является одним из основных факторов, влияющих на эффективность работы 
госаппарата. Отмечается, что наряду с общепринятыми в современной теории лидерства центральными ценностями 
корпоративной культуры и лидерства в госорганах стран нашего региона должны быть уважение достоинства, труда и 
времени работников.
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Введение
Глобализация, возросший уровень взаимозависи-
мости и взаимовлияния, взрывное развитие ин-
формационных технологий, рост ожиданий граж-
дан наряду с особенностями так называемого мира 
VUCA1 являются характерными чертами нынешне-
го этапа развития. Параллельно мировое сообще-
ство работает над достижениями Целей устойчи-
вого развития, принятых Генеральной Ассамблеей 
ООН в 2015 году. При этом каждое правительство 
работает в уникальных социально-экономических, 
историко-культурных условиях, отвечая на вызо-
вы, свойственные своей стране.

Все это оказывает влияние на формирование 
среды, в которой работают государственные служ-
бы стран мира, в том числе постсоветских стран. 
В данных условиях, одновременно со значением 
качества «невидимой руки» рынка, о которой гово-
рил А. Смит, все большее  значение приобретает ка-
чество «видимой» руки государства. Поэтому столь 
велико внимание к эффективности государствен-
ного управления. В свою очередь, эффективность 
государственного управления зависит от множе-
ства общих и специфических факторов. Настоящая 
статья посвящена некоторым из них.

Профессионализация государственного 
аппарата
Несомненно, политическая система и социально-э-
кономическая модель развития являются важны-
ми внешними факторами, создающими возмож-
ности, а иногда лимитирующими эффективность 
государственного управления как административ-
ной системы. Наряду с этим огромное влияние 
на уровень взаимодействия между выборными 
должностными лицами, политическими партиями, 
с одной стороны, и профессиональным корпусом 
госслужащих, с другой, оказывает политическое 
лидерство.

Следует отметить, что вопросы политической 
системы не являются предметом исследования 
данной работы. Основываясь на опыте работы в 
государственных структурах и анализе реформы 
государственной службы стран региона, автор рас-
сматривает факторы, влияющие на эффективность 
государственного управления как системы адми-
нистрирования. 

Первым из этих факторов является профессио-
нализм госслужащих. Несмотря на то что большин-
ство стран региона добились значительного про-
гресса по продвижению реформы государственной 
службы [Baimenov, Janenova, 2019], недооценка 
работы по управлению человеческими ресурсами 
в государственных органах в целом и роли служб 

1	 Акроним VUCA означает непостоянство (volatility), неопреде-
ленность (uncertainity), сложность (complexity) и неоднознач-
ность (ambiguity) [Mack, Khare и др., 2015].

управления персоналом (кадровых служб) в част-
ности все еще остается традиционной проблемой. 
Многие руководители до сих пор рассматривают 
службы управления персоналом (СУП) как при-
вычные «отделы кадров», занятые оформлением 
решений, принятых руководством. Хотя руковод-
ство должно постоянно уделять внимание управ-
лению персоналом и вести повседневную работу 
с кадрами.

В то же время передовая международная прак-
тика показывает, что современная служба управ-
ления персоналом должна быть хорошо вооружена 
системой планирования и развития человеческих 
ресурсов, инструментами подбора и отбора, талант 
менеджмента, оценки, мотивации, обучения2. Исхо-
дя из этого, в странах нашего региона необходимо 
разработать стратегию развития управления че-
ловеческими ресурсами, включающую повышение 
роли кадровых служб и HR-менеджеров в вопросах 
отбора и продвижения госслужащих. Параллельно 
важно реализовывать программы по укреплению 
потенциала для обеспечения их готовности к но-
вым задачам.

Следующая группа проблем связана с процес-
сами отбора и продвижения кадров. Прежде все-
го речь идет о качестве тестов, используемых на 
стадии отбора кадров. Разработка и адаптация к 
местным условиям тестов по определению когни-
тивных способностей претендента является доста-
точно долгим процессом. Постсоветское простран-
ство в этой сфере не имеет хорошего фундамента, 
так как раньше исследования велись либо в закры-
том режиме, либо запрещались. Потому на этапе 
становления независимых государств приходилось 
прибегать к переводным материалам, а качество 
перевода могло оказать существенное влияние на 
оценку. С годами качество тестов улучшалось, тем 
не менее, сегодня назрела потребность в разработ-
ке новых комплексных методов оценки с привлече-
нием широкого круга экспертов. Довольно высокие 
затраты на создание специализированных тестов 
в перспективе, несомненно, окупятся, если будет 
соблюдено требование к их высокому качеству. Тем 
не менее тесты решают только первичную задачу, 
окончательный отбор, как правило, осуществляет-
ся при собеседовании. Соответственно, ключевыми 
вопросами являются обеспечение объективности 
принятия решений при собеседовании и работа 
конкурсной комиссии.

В большинстве стран нашего региона существу-
ет устойчивое заблуждение: чем больше количе-
ство членов конкурсной комиссии, тем объектив-
нее отбор. На практике, наоборот, чем больше чис-
ленный состав любых коллегиальных органов, тем 

2	 International Civil Service Effectiveness (InCiSE) Index 2019: 
https://www.bsg.ox.ac.uk/about/partnerships/international-civ-
il-service-effectiveness-index-2019
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вероятнее принятие решения, предопределенного 
руководителями.

Особенности корпоративной культуры постсо-
ветского пространства, сохраняющиеся патронаж-
ные отношения внутри госорганов, ограниченный 
потенциал местных экспертов в сфере отбора пер-
сонала, неотработанность механизма привлечения 
пула внешних экспертов, недостаток профессио-
нально разработанных и апробированных методов 
оценки – вот причины, препятствующие построе-
нию объективной системы отбора кадров.

Для минимизации этих ограничений развития 
целесообразно, во-первых, принять меры по умень-
шению влияния политических назначенцев и ру-
ководителей госорганов на решения конкурсных 
комиссий; во-вторых, повысить ответственность 
членов комиссий. Например, сократить их числен-
ность до трех человек с четким определением зоны 
персональной ответственности каждого.

Современная практика показывает, что не толь-
ко госорганы, но и многие корпорации в качестве 
заключительного этапа отбора рассматривают ис-
пытательный срок, закрепленный в законодатель-
стве многих стран. Важно реализовать меры, позво-
ляющие объективно оценить результаты работы 
нового специалиста в этот период, в чем ключевую 
роль должны играть службы управления персона-
лом совместно с линейными менеджерами.

Одной из проблем, доставшейся по наследству 
от прежней системы, является институт «согласо-
вания» при назначении. На первый взгляд кажется, 
согласование кадрового назначения вышестоящим 
органом либо должностным лицом приводит к по-
вышению качества отбора. На самом деле зачастую 
эта процедура – лишь формальность, а решение 
носит субъективный характер.

В то же время такой подход приводит к размы-
тию ответственности должностных лиц за прини-
маемые кадровые решения. Например, если назна-
ченное после согласования лицо совершило кор-
рупционное правонарушение или не справилось с 
возложенными обязанностями, должностное лицо, 
давшее согласие, не несет никакой ответственно-
сти. Речь идет о дисбалансе полномочий и ответ-
ственности, о котором будет сказано ниже. Еще 
более принципиально, что такое согласование сво-
дит на нет сам смысл конкурсного отбора и работу 
конкурсной комиссии. Тем самым, подрывается 
принцип меритократии при отборе и продвижении 
кадров. Вместо института «согласования» более 
объективным и действенным было бы включение 
представителей вышестоящих органов в составы 
соответствующих конкурсных комиссий.

Конечно, есть много других факторов и проблем, 
связанных с профессионализацией госаппарата, 
включая, например, вопросы подготовки, переподго-
товки и повышения квалификации госслужащих, ко-
торые могут быть предметом отдельной публикации.

Четкость институциональных основ
Важными внешними условиями для полноценной 
реализации потенциала профессиональных госслу-
жащих, отобранных с соблюдением принципа мери-
тократии, является определенность и прозрачность 
взаимоотношений между госорганами как по гори-
зонтали, так и по вертикали.

1.Баланс полномочий, ответственности и ре-
сурсов

Любая система, которая состоит из элементов или 
подсистем, нуждается в определенности взаимоотно-
шений. Это не означает отрицания гибких структур 
управления, получивших широкое распространение 
в современной теории и практике менеджмента. В то 
же время в контексте государственного управления, 
где речь идет о распоряжении общими средствами 
налогоплательщиков, четкость межинституциональ-
ных взаимоотношений имеет принципиальное зна-
чение не только с позиции управления, но и с пози-
ции подотчетности и прозрачности. Общество долж-
но знать, какой уровень власти или какой госорган 
несет ответственность за решение той или иной про-
блемы, оказание тех или иных услуг. Актуальность 
данного фактора усиливается ввиду возрастающих 
ожиданий граждан, которые благодаря информаци-
онным технологиям лучше информированы о реше-
ниях, принимаемых в других странах и населенных 
пунктах. Кроме этого, четкость институциональных 
основ, по сути, ведет к повышению «вкуса» общества, 
что важно для формирования релевантного спроса. 
Госорганы и должностные лица, действующие от 
имени этих органов, выполняют задачи, вытекающие 
из полномочий, закрепленных в законах. Реализация 
этих полномочий требует ресурсного подкрепления. 
В свою очередь, полномочия при наличии ресурсов 
предполагают ответственность за их исполнение.

Для эффективного функционирования государствен-
ных органов триада «полномочия–ответственность–ре-
сурсы» должна быть сбалансирована (рисунок 1).

Рисунок 1. Баланс полномочий, ответственности 
и ресурсов (составлено автором)

Figure 1. Balance of authority, responsibility, and 
resources (сompiled by the author)
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Однако нередки случаи, когда задачи постав-
лены, но исполнители не наделены ресурсами. 
Иногда – особенно на областном, районном и муни-
ципальном уровнях – практикуются поручения без 
предварительного изучения полномочий и ресур-
сов. Так должностные лица попадают в своеобраз-
ную ловушку, вынужденные идти на установление 
коррупционных взаимоотношений с юридически-
ми или физическими лицами, имеющими соответ-
ствующие ресурсы, взамен предлагая им привиле-
гии при госзакупках и госзаказах.

Одним из факторов эффективности является 
достаточная степень децентрализации и четкость 
взаимоотношений между уровнями государствен-
ного управления. В каждой стране существуют 
собственные схемы разделения функций и пол-
номочий между уровнями управления [Воронов, 
2019; Levin, 2009]. Эксперты Продовольственной 
и сельскохозяйственной организации Объединен-
ных Наций считают, что государственные функции 
будут выполняться более эффективно при условии 
их передачи местному уровню управления, кото-
рый лучше осведомлен о нуждах населения3.

В то же время мы наблюдаем, что в ряде стран 
региона до сих пор концептуально не выработано 
понимание роли, места и миссии уровней управле-
ния. Например, в отдельных странах в соответствии 
с законодательством базовая структура местного 
государственного управления не предусматривает 
орган по управлению здравоохранением/образова-
нием на районном уровне. Все медицинские учреж-
дения (или учреждения образования) относятся к 
ведению областного управления. Если исходить из 
данных условий (образование и здравоохранение 
выведены из сферы ведения районного звена), то 
это снимает с районного уровня ответственность 
за эти сферы, что не поддается логике эффективно-
го управления. На практике же ответственность за 
проблемы в данной сфере, особенно если они при-
водят к социальным протестам либо конфликтам, 
перекладывается на районное и городское звено 
управления. В качестве альтернативы сложившей-
ся практике можно рассмотреть использование 
смешанного подхода, при котором финансирование 
оплаты труда работников вышеуказанных сфер и 
снабжения оборудованием решалось бы областным 
звеном, а вопросы администрирования, содержа-
ния и ремонта зданий входили бы в компетенцию 
районного уровня.

Наконец, другим важным фактором является 
четкое определение госоргана, ответственного за 
совершенствование государственного управления. 

В начале 2000-х годов группа экспертов, в состав 
которой входил автор данной статьи, по заказу 
ПРООН провела анализ административных реформ 

3	 Децентрализация и налогообложение сельскохозяйственной 
недвижимости: http://www.fao.org

в странах СНГ. Анализ выявил проблему в инсти-
туциональном обеспечении самой административ-
ной реформы, то есть было установлено, с одной 
стороны, отсутствие органа, ответственного за со-
вершенствование государственного управления, 
с другой – наличие органов, которые имеют вли-
яние, неустановленное законодательством, но не 
имеют ответственности. Во многих странах вопрос 
совершенствования государственного управления 
относится к ведению министерства экономики. 
Для самого же министерства данный вопрос не яв-
ляется приоритетным.

Таким образом, создание специально уполно-
моченного органа способствовало бы ускорению 
административной реформы.

2. Разграничение полномочий между политиче-
скими и карьерными государственными служащими

В современных государствах существует оче-
видная разница между карьерой в политике и 
на административной государственной службе. В 
отличие от карьерных госслужащих квалификаци-
онные требования к политическим госслужащим 
не предъявляются. Основным критерием назначе-
ния на политическую должность является доверие 
со стороны выборного должностного лица или 
партии, победившей на выборах. Выборное долж-
ностное лицо или партия, назначая свое доверен-
ное лицо, ожидают, что политика, проводимая им 
в данной сфере/регионе, даст свои плоды в виде 
роста уровня общественной поддержки и поддерж-
ки представительных органов. При определении 
миссии политических государственных служащих 
следует исходить из этой позиции.

Одновременно политические назначенцы как 
руководители несут ответственность за достиже-
ние стратегических целей в соответствующих от-
раслях/регионах. Поэтому в их функциональные 
обязанности входит стратегическое управление 
развитием отдельных отраслей/регионов, следова-
тельно, стратегический менеджмент госорганов. В 
то же время у самих политических назначенцев за-
частую наблюдается желание заниматься операци-
онным менеджментом, в частности, процедурами 
кадровых процессов, госзакупок и госинвестиций, 
которые особо «привлекательны» в странах с вы-
соким уровнем коррупции.

Очевидно, что операционный менеджмент и 
прямое/косвенное влияние на данные участки 
работ требуют значительных затрат времени и 
энергии, что приводит к ослаблению внимания к 
стратегическим вопросам развития отрасли/ре-
гиона, а также политической работе с населением 
и депутатами, на что был дан мандат доверия от 
высшего лица или партии и что является главной 
их миссией. Эта проблема характерна не только 
для стран постсоветского пространства, но и для 
ряда других стран [Ugyel, 2017]. Для ее решения 
некоторые развитые страны четко ограничивают 
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участие политических назначенцев в операцион-
ном менеджменте [DEAN, 2016].

В свою очередь, стратегический менеджмент 
требует четкого определения целей и их декомпо-
зиции. В такой ситуации заместители министров/
губернаторов, являясь политическими назначенца-
ми, не должны делить «курирование» структурных 
подразделений, а должны отвечать за достижение 
стратегических целей.

Одним из вариантов решения указанной про-
блемы является передача операционного менед-
жмента в руки статс-секретаря (ответственного 
секретаря) или руководителя аппарата, отбор и 
назначение которых производится в соответствии 
с квалификационными требованиями. В развитых 
странах эти должности входят в группу должно-
стей Senior Executive Service, отбор на них осущест-
вляется по особым правилам. Среди постсоветских 
стран первым такой шаг сделал Казахстан, который 
в 2012 году внедрил так называемый корпус «А».

Исходя из сказанного, в системе государствен-
ного управления важно проводить разграничение 
полномочий между политическими и карьерными 
госслужащими.

Оптимизация информационных потоков
Эффективность государственного управления так-
же зависит от правильной организации информа-
ционных потоков, что обеспечивает продуктивное 
использование времени каждого государственного 
служащего и всего госаппарата. Несмотря на это, 
оптимизация информационных потоков зачастую 
остается вне зоны внимания при проведении адми-
нистративной реформы.

С функциональной точки зрения информация 
необходима для принятия решений. В то же вре-
мя система контроля и согласования приводит 
к искусственному возрастанию информационных 
потоков. В результате в системе государственного 
управления циркулирует огромный поток инфор-
мации, который не используется для принятия 
решений. Преимущественно данный поток цирку-
лирует ради отчетности или формального «снятия 
с контроля» и так далее. В этой связи отдельным 
вопросом, требующим изучения, является эффек-
тивность централизованного контроля и надзора.

Принято считать, что чем выше уровень при-
нятия решения, тем выше ответственность. Это 
ложное понимание рождает другой род проблем. 
Практика показывает ровно обратное. Например, 
при обсуждении законодательства о госуслугах 
в парламенте депутаты вышли с предложением 
утверждать стандарты госуслуг постановлением 
правительства. Они аргументировали свою пози-
цию тем, что принятие решения на столь высоком 
уровне повысит ответственность. Очевидно, что 
члены Правительства физически не успевали бы 
прочитать все стандарты госуслуг, но принимали 

бы решение. В итоге это означало бы отсутствие 
ответственности за неправильные стандарты. Дело 
в том, что в современном типе государственного 
управления по решениям коллегиального органа 
наступает только политическая ответственность, 
правовая ответственность отсутствует. По большо-
му счету в системе государственного управления 
необходимо переходить от «контроля за исполне-
нием» к «контролю за достижением результатов».

Рассматривая информационные потоки, хоте-
лось бы привести пример из прошлого, основан-
ный на собственном опыте. В середине 1990-х го-
дов для аппарата правительства Казахстана были 
характерны длительный срок рассмотрения про-
ектов документов и огромное число принимаемых 
постановлений. Проведенный анализ выявил, что:

а) проекты постановлений проходили согласо-
вание внутри аппарата в среднем 40 дней;

б) значительная часть постановлений прави-
тельства принимались по вопросам, которые от-
носились к ведению отдельных министерств или 
акиматов.

В первом случае причиной долгой циркуляции 
документов внутри аппарата являлось несовер-
шенство регламента. Во втором имело место пе-
рекладывание ответственности с персонального 
уровня на коллегиальный орган. Сложившиеся ус-
ловия создали почву для широкого использования 
первыми руководителями административного ре-
сурса с целью ускорения процесса принятия реше-
ний, когда отдельные из них получали резолюцию 
премьер-министра с поручением всем министрам 
завизировать проект документа в течение корот-
кого времени. В итоге нарушались горизонтальные 
коммуникации.

По результатам анализа были внесены измене-
ния в Регламент Правительства. Было установле-
но, что проекты постановлений согласовываются 
министерствами не более семи дней, аппаратом 
Правительства  – не более десяти дней. Затягива-
ние или возврат сроков возможен только, если на 
уровне вице-премьера или руководителя аппарата 
правительства будет проведено совещание с рас-
смотрением причин такого решения. Параллельно 
для решения второй проблемы аппарат Правитель-
ства перестал принимать проекты постановлений, 
направленные министром/акимом без согласова-
ния соответствующих министерств, а также про-
екты постановлений по вопросам, отнесенным к 
ведению министра/акима.

Принятые меры позволили в течение несколь-
ких месяцев сократить средние сроки рассмотре-
ния проектов постановлений с 40 дней до девяти, 
а также сократить количество постановлений с 
2000 до 900 за  год. Все это одновременно оказало 
положительное влияние на рост самостоятельно-
сти и ответственности центральных и местных 
госорганов.
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Рост информационных потоков также обуслов-
лен так называемыми протокольными совещания-
ми, которые порождают большой объем информа-
ции, ставя на контроль вопросы, рассмотренные в 
соответствии с повесткой дня. При этом часть таких 
совещаний проводится по вопросам, отнесенным к 
компетенции госорганов нижестоящего уровня с 
уже принятыми стратегическими документами и 
бюджетом. Иногда, так же, как и в предыдущем 
случае, подобного рода совещания созываются для 
переноса ответственности с персонального на кол-
легиальный уровень. В  ходе рассылки протоколов 
госорганам и получения ответов создается огром-
ный дополнительный информационный поток.

Есть и другая проблема, которая связана с ие-
рархией принимаемых документов и последова-
тельностью их учета при планировании. Например, 
в странах с президентской формой правления воз-
никают затруднительные ситуации после ежегод-
ных посланий президента, с которыми тот доволь-
но часто выступает в тот период, когда бюджет 
уже сверстан, а стратегические планы приняты. 
Оптимальным решением данного вопроса явилось 
бы законодательное установление четкой последо-
вательности озвучивания Послания, утверждения 
стратегического плана и бюджета.

Корпоративная культура и лидерство на госу-
дарственной службе
Корпоративная культура является важным факто-
ром эффективности государственного управления, 
так как играет ключевую роль в определении цен-
ностных установок госслужащих, влияя на их мо-
тивы и поведение. Традиционно в странах нашего 
региона наиболее широко распространена корпо-
ративная культура «послушников», в которой ру-
ководители отдают предпочтения исполнителям, 
четко знающим правила и старающимся не выхо-
дить за их рамки. В такой среде творческий подход 
и инициатива не пользуются спросом.

Эффективность государственной службы обяза-
тельно повысится, если руководители будут стре-
миться развивать корпоративную культуру, в кото-
рой центральное место займут уважение и понима-
ние человеческого достоинства, прав и интересов, 
труда и усилий, а также уважение времени как не 
возобновляемого ресурса, ценность которого неу-
молимо растет. Это в свою очередь требует обуче-
ния руководящего состава государственных орга-
нов, в первую очередь, уважительному отношению 
к своим подчиненным, формированию творческой 
среды, стимулированию инициатив.

Необходимо отметить, что в повышении эф-
фективности государственного управления так-
же важное место занимает лидерство. Лидерство 
являлось предметом философских рассуждений 
древних мыслителей, в том числе ученых из Цен-
тральной Азии. В частности, большая часть 12 тре-

бований к руководителям, описанных еще в Х веке 
в трактате Аль  Фараби «О жителях добродетель-
ного города», все еще актуальна для современных 
теорий лидерства [Әл-Фараби, 2015]. В XI веке Ж. 
Баласугун в работе «Құтты білік» в стихотворной 
форме представил квалификационные требования 
к государственным должностям с указанием кон-
кретных нравственных приоритетов и духовных 
ориентиров [Баласұғын, 2006]. Сто лет назад, гово-
ря о лидерстве, Алихан Букейханов, председатель 
первого в современном понимании правительства 
Казахстана, сказал: «Служение нации зависит не 
только от знаний и навыков, но и от привержен-
ности общему делу, лидерства, умения вести за 
собой». К слову сказать, одно из свежих открытий 
XXI века, концепция New Public Passion, базируется 
на тех же принципах.

Какими должны быть лидеры новой эпохи? Сей-
час во всем мире высок спрос на такие качества 
госслужащих, как открытость, восприимчивость 
к новому, адаптивность, умение находить нестан-
дартные решения и использовать инновации. Для 
постсоветских стран очень важное значение имеет 
совершенствование готовности и умения руково-
дителей делегировать полномочия. Наличие такой 
компетенции является предпосылкой для транс-
формации корпоративной культуры государствен-
ной службы.

Наконец, очень важным направлением совер-
шенствования корпоративной культуры, а также 
механизмов принятия и согласования решений яв-
ляется  умение преодолевать межведомственные 
барьеры внутри правительства и межструктурные 
проблемы внутри госорганов. В этой связи при под-
готовке менеджеров государственного управления 
и развития потенциала действующих госслужащих 
важно развивать так называемый «a whole of gov-
ernment» подход, когда во главу угла ставится ин-
тересы общего дела. Следовательно, такой подход 
должен поощряться лидерами и учитываться при 
оценке деятельности госорганов и госслужащих.

Заключение
Подводя итоги, хотелось бы подчеркнуть, что не 
существует единой универсальной модели госу-
дарственного управления, которая была бы эффек-
тивной во всех странах. Социально-экономический 
и историко-культурный контекст каждой страны, 
а также выбранная социально-экономическая мо-
дель и особенности функционирования полити-
ческой системы являются исходными условиями, 
которые играют определяющую роль в выстраива-
нии модели государственного управления.

В то же время при одинаковых внешних услови-
ях и характеристиках среды имеется ряд факторов, 
оказывающих влияние на эффективность государ-
ственного управления. В центре всей системы госу-
дарственного управления стоит фигура госслужа-
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щего, призванного профессионально, нейтрально, 
объективно служить нации, будучи преданным 
своей стране. В свою очередь, система отбора и 
продвижения кадров должна обеспечивать приток 
на государственную службу граждан с необходи-
мыми компетенциями, отобранных с соблюдением 
принципов меритократии. А для усиления синер-
гии между выборными должностными лицами с 
командой единомышленников, так называемыми 
политическими госслужащими, а также профес-
сиональным корпусом госслужащих необходимо 
законодательно и четко очерчивать их миссию и 
разграничивать полномочия. При наличии этих ус-
ловий, несомненно, представляется важным четкое 
определение миссии каждого уровня управления 
по вертикали и в каждом госоргане внутри одного 
подразделения по горизонтали. Следующим необ-
ходимым условием является обеспечение баланса 
триады «полномочия–ответственность–ресурсы».

Наряду с этим бесперебойное и ритмичное 
функционирование госаппарата зависит от опти-
мизации информационных потоков. Поэтому дан-
ный вопрос должен быть в фокусе внимания при 
совершенствовании бизнес-процессов и админи-
стративной реформы.

В современных условиях возросшей неопреде-
ленности и взаимовлияния ключевое значение в эф-
фективности государственного управления играют 
лидерство и корпоративная культура. С учетом сло-
жившихся традиций, особенностей развития госу-
дарств нашего региона актуальным является приви-
тие руководителям современного стиля лидерства 
с акцентом на уважение достоинства, прав, труда и 
времени своих подчиненных, а также умения и го-
товности делегировать свои полномочия, осущест-
вляя деконцентрацию и децентрализацию.

Конечно, есть множество других факторов, кото-
рые должны быть предметом специальных исследо-
ваний. Например, в ходе поиска передового опыта 
страны региона нередко прибегают к импорту «луч-
ших практик» («best practice») вместо подбора «наи-
более подходящего варианта» («best fit») [Baimenov, 
Everest-Phillips, 2016]. Более того, общей проблемой 
нашего региона является недостаточный уровень на-
учных исследований, а также нехватка учебных и на-
учных материалов, рассматривающих государствен-
ное управление с точки зрения менеджмента. В этой 
связи стимулирование развития научных школ в этом 
направлении должно стать одним из важных приори-
тетов сотрудничества между странами региона.
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Введение
За время действия Конституции Российской Феде-
рации 1993 года ни одна из ее статей не вызывает 
столь ожесточенных споров правоведов и так явно не 
разделяет сейчас сторонников противоречащих друг 
другу доктрин, не имеет столь различающихся не в 
нюансах, а в принципиальных подходах толкований, 
как статья 15. Главным предметом дискуссий являет-
ся закрепленное в пункте 4 положение: 

«Общепризнанные принципы и нормы междуна-
родного права и международные договоры Российской 
Федерации являются составной частью ее правовой 
системы. Если международным договором Российской 
Федерации установлены иные правила, чем предусмо-
тренные законом, то применяются правила междуна-
родного договора».

Различие подходов обусловлено попытками найти 
и описать правовыми средствами верный баланс в со-
отношении международного и национального права. 
Каждое из них (международное право и конституци-
онное право конкретных государств) испытывает на 
себе сильнейшее воздействие контрагента. Сильное 
до такой степени, что применительно к праву глоба-
лизация представлена двумя направленными друг на 
друга тенденциями: конституционализацией между-
народного права и интернационализацией конститу-
ционного права.

Конституционное право во все времена своего 
становления и развития испытывало воздействие 
интернациональных правовых доктрин, ценностей и 
взглядов. После Второй мировой войны стало суще-
ственным влияние международно-правовых актов 
и решений международных судебных институций. 
В условиях глобализации процессы интернациона-
лизации затрагивают неизмеримо более глубокие 
пласты конституционного права, доходя до корней, 
воздействуя и меняя фундаментальные правовые 
конструкции – те, которые формируют конституцион-
ную идентичность.

Более того, сама по себе конституционная иден-
тичность, когда речь заходит об актах конституиру-
ющих интеграционные объединения, приобретает 
межгосударственный характер. Международное пра-
во не только воздействует на конституционное право 
через систему своих общепризнанных принципов и 
решений международных судебных институтов, но 
и выступает основой для разработки конституцион-
ных актов интеграционных объединений. Тем самым 
международное право конституционализируется, его 
нормы из норм международного права превращаются 
в конституционно-правовые.

Дуализм или монизм
Наиболее полно советский подход к соотношению 
международного и национального права был изло-
жен Р.А. Мюллерсоном в монографии, четко раскры-
вающей предмет исследования уже в названии: «Со-
отношение международного и национального права» 

[Мюллерсон, 1982]. В качестве исходного постулата 
названия автор взял слова основателя концепции 
научного коммунизма, члена Политбюро ЦК КПСС 
М.А. Суслова (1902–1982), произнесенные им на Все-
союзном совещании заведующих кафедрами обще-
ственных наук 14 октября 1981 года: «Современный 
мир отличает усиливающееся взаимодействие, пере-
плетение внутренних и международных факторов» 
[Всесоюзное совещание…, 1982].

В противоречие приведенной цитате уже в начале 
первой главы автор приводит пример датированной 
концом XIV века коллизии между внутренним правом 
Великого Княжества Литовского, предусматриваю-
щего запрет на «увеличение православных храмов», и 
соглашением великого князя Литовского Александра 
с великим князем Московским Иваном III о строи-
тельстве храма для Елены – жены князя Литовского и 
дочери князя Московского. Отказ Александра выпол-
нить этот пункт средневекового брачного соглашения 
привел к войне между двумя великими княжествами, 
ибо Иван III вполне обоснованно полагал, что между-
народные соглашения должны соблюдаться даже в 
том случае, если вступают в противоречие с внутрен-
ним правом. Принцип добросовестного выполнения 
обязательств был изложен Иваном III так:

«Наш брат, князь великий, сам знает, с кем там его 
предки и он сам утвердил те права, что новых церквей 
греческого закона не строить, нам до тех его прав 
дела нет никакого; а с нами брат наш, князь великий, 
да и его Рада договаривались на том, чтобы нашей 
дочери держать свой греческий закон, и, что нам брат 
наш и его Рада обещали, все теперь делается не так» 
[Соловьев, 1993–1998].

Два приведенных примера наглядно демонстриру-
ют, что соотношение международных норм и внутри-
государственных установлений – сложный вопрос для 
любого государства в любую эпоху.

Переосмысление соотношения национального и 
международного права в России, а тогда еще в СССР, 
приходится на конец 1980-х – начало 1990-х годов. 
Для доктрины советского права это переосмысление 
было частью общеполитического процесса, известно-
го как «перестройка». Тенденции глобализации тогда 
еще не были столь явными, создание международ-
ных интеграционных группировок еще не привело к 
пониманию последствий для самого феномена госу-
дарственности, да и в условиях надвигающейся ката-
строфы – разрушения Советского Союза – из Москвы 
трудно было разглядеть эти тенденции.

Позже, после свершившегося в декабре 1991 го-
да геополитического разлома, это переосмысление 
можно представить как предвидение или предвос-
хищение. Действительно, вопросы соотношения и 
взаимодействия международного права и правовой 
системы России приобрели особое значение в контек-
сте развития интеграционных процессов и тенденции 
глобализации, и следует отдать должное тем совет-
ским правоведам, кто обеспечил это переосмысление 



35ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 1
И.Н. Барциц.  Переосмысление соотношения международного и национального права на рубеже эпох (о поправке в статью 79 Конституции Российской Федерации)

[Васильев, 1985; Тункин, 1983; Усенко, 1983. Мюллер-
сон, 1982].

Их взгляды стали исходными для построения раз-
личных подходов, которые и сегодня конкурируют в 
правовой доктрине России. «Международное право, 
– утверждает Г.И. Тункин, – это особая, отличная от 
правовых систем конкретных государств система 
права» [Тункин, 1983. С. 26]. Различие двух доктрин 
восприятия соотношения международного и нацио-
нального права – дуализма и монизма – представил 
Ш. Руссо: «…мыслимы только два решения: или два 
правопорядка независимы друг от друга, различны, 
обособленны и взаимно непроникаемы (дуализм), 
или же они проистекают один из другого, что означа-
ет признание концепции единства права (монизма)» 
[Rousseau, 1970. P. 46].

Согласованная воля государств и их национальная 
правовая система
Соварь международного права определяет междуна-
родное право как «систему договорных и обычных 
норм и принципов, регулирующих согласованную во-
лю государств, обусловленную действием закономер-
ностей общественного развития данной эпохи» [Сло-
варь..., 1986. С. 170]. Система международного права – 
комплексное явление, которое формируют основные 
принципы международного права, закрепленные в 
Уставе ООН и иных документах, право международ-
ных организаций, международные многосторонние и 
двусторонние соглашения (договоры).

Конституционное право закрепляет механизмы 
распространения действия положений международ-
но-правовых актов, международного права на наци-
ональные правовые системы. Предназначение ин-
ститута включения международно-правовых норм 
в национальные правовые системы заключается в 
том, что государство должно создать необходимые 
правовые условия для реализации взятых на себя 
международных обязательств. Каким образом взятое 
обязательство будет выполнено, какая процедура бу-
дет избрана для реализации международно-правовых 
норм в национальном законодательстве, представля-
ет собой суверенное решение самого государства.

«Национальная правовая система, – утверждает 
А.М. Васильев, – так же суверенна, как и государство, 
поэтому на территории страны без санкции (в той 
или иной форме) национальной государственной вла-
сти не могут действовать нормы, созданные помимо 
ее правотворческих органов» [Васильев, 1985. С. 69].

Конституционное право многих стран утвержда-
ет международно-правовые акты в качестве состав-
ной части национальных правовых систем. Возможен 
иной вариант, когда государство издает специальный 
нормативно-правовой акт об имплементации того 
или иного предписания международного права в на-
циональную правовую систему. Процедуры импле-
ментации международно-правовых актов определя-
ются национальным законодательством. Это, однако, 

ни в коей мере не противоречит возможности не-
посредственного действия международно-правовых 
актов в правовой системе страны при выполнении 
принятых в государстве процедур. Отечественным 
правоведением сформулированы критерии осущест-
вления имплементации международно-правовых 
норм в российское законодательство при признании 
приоритета международного права и обеспечении 
суверенитета государства.

Вопрос о непосредственном действии норм меж-
дународного права решается государствами по-раз-
ному: если в Королевстве Нидерланды признается, 
что международные договоры в иерархии правовых 
актов стоят выше конституции страны, то в Коро-
левстве Швеция непосредственное действие между-
народно-правового договора допускается лишь в ис-
ключительных случаях, если риксдаг примет решение 
об опубликовании его в «Собрании законов Швеции», 
придав тем самым данному международному догово-
ру силу закона.

Советское правоведение отрицало примат между-
народного права и исходило из принципа приоритета 
советского права, но в то же время советское законо-
дательство содержало в ряде нормативно-правовых 
актов бланкетные нормы или положения о приме-
нении международных договоров при их коллизии 
с внутригосударственным правом. Так, ст. 29 Закона 
СССР от 1  декабря 1978 года «О гражданстве СССР» 
предусматривала: «Если международным договором, 
в котором участвует СССР, установлены иные прави-
ла, чем те, которые содержатся в настоящем законе, 
то применяются правила международного договора». 
Конституция СССР 1977 года в ст. 29 закрепляла среди 
принципов отношений СССР с другими государствами 
принцип добросовестного выполнения обязательств, 
вытекающих из общепризнанных принципов и норм 
международного права, из заключенных СССР между-
народных договоров.

В письме МИД СССР Генеральному секретарю ООН 
от 28 февраля 1989 года Советский Союз выразил 
свою приверженность концепции упрочения между-
народно-правового порядка с тем, чтобы обеспечить 
примат права в политике. В письме раскрывалась точ-
ка зрения Советского правительства, в соответствии 
с которой нормы международного права и обязатель-
ства государств обладают приоритетом перед их вну-
тренними нормами. Очевидно, что представленная 
концепция отражала, скорее, политическую волю СС-
СР, нежели реальную практику. МИД СССР, анализируя 
отражение данной концепции в советском законода-
тельстве, был вынужден признать медлительность, с 
которой происходит использование данного подхода 
в правотворческой и правоприменительной деятель-
ности [Внешняя политика…, 1990].

Положение о приоритете правил международно-
го договора было включено в Основы гражданского 
законодательства Союза ССР и союзных республик. 
Ст. 7 Гражданского кодекса России установила, что 
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международные договоры Российской Федерации 
применяются к отношениям, которые регулируются 
гражданским законодательством, непосредственно, 
кроме случаев, когда из международного договора 
следует, что для его применения требуется издание 
внутригосударственного акта. Если международным 
договором РФ установлены иные правила, нежели 
те, что предусмотрены гражданским законодатель-
ством, то применяются положения международного 
договора.

Проблемы соответствия международным обяза-
тельствам Союза ССР нормативных актов органов го-
сударственной власти и управления СССР были вклю-
чены в компетенцию Комитета Конституционного 
надзора СССР. Уже в самом начале работы в 1990 году 
Комитет Конституционного надзора при признании 
неконституционности института прописки ссылался 
на закрепленную во Всемирной декларации прав че-
ловека и в Международном пакте о гражданских и по-
литических правах свободу передвижения и выбора 
местожительства. Закон о Высшем Арбитражном суде 
СССР 1991 года устанавливал, что Арбитражный суд в 
своей деятельности руководствуется Конституцией 
СССР, настоящим законом, другим законодательством 
СССР и республик, многосторонними и двусторонни-
ми договорами СССР и соглашениями между респу-
бликами, международными соглашениями.

О приверженности Российской Федерации обще-
признанным принципам международного права сви-
детельствуют Декларация о государственном суве-
ренитете от 12 июня 1990 года, Декларация прав и 
свобод человека и гражданина, принятая Верховным 
Советом РСФСР 22 ноября 1991 года. Общепризнан-
ные международные нормы, относящиеся к правам 
человека, объявлялись имеющими преимущество пе-
ред законами Российской Федерации, утверждалось, 
что они непосредственно порождают права и обя-
занности граждан Российской Федерации. Страны 
Содружества Независимых Государств при формиро-
вании уставных документов согласовали принципы 
верховенства международного права в межгосудар-
ственных отношениях и добросовестного выполне-
ния принятых на себя в соответствии с документами 
СНГ обязательств.

Конституция Российской Федерации 1993 года 
признала приоритет правил международных до-
говоров над национальным законодательством 
(ч. 4 ст. 15). Однако речь идет не о любой норме меж-
дународного права, а лишь об императивных нор-
мах, обладающих общеобязательным характером – jus 
cogens. Императивная норма общего международного 
права является нормой, «которая принимается и при-
знается международным сообществом государств в 
целом как норма, отклонение от которой недопусти-
мо и которая может быть изменена только последу-
ющей нормой международного права, носящей такой 
же характер» (ст. 53 Венской конвенции о праве меж-
дународных договоров 1969  года). Исчерпывающего 

перечня норм, обладающих подобным императивным 
характером, международное право не дает. К ним, бес-
спорно, следует отнести лишь приведенные в Уставе 
ООН и в Декларации о принципах международного 
права 1970 года основные принципы международно-
го права.

Проблема непосредственности действия меж-
дународно-правовых норм – предмет принципи-
альной дискуссии в отечественном правоведении. 
Сторонники непосредственного действия (И.П. Бли-
щенко, М.М.  Солнцев) и категорические противни-
ки (В.Г.  Буткевич, С.В. Черниченко, В.А. Василенко, 
А.Л. Маковский, К.Ф. Егоров, О.П. Коровин) расходятся 
не столько в подходе к роли международно-правовых 
норм, сколько в толковании самого явления «непо-
средственное применение». Непосредственное при-
менение не должно толковаться как действие норм 
международного права вне и вопреки конституцион-
ным основам и требованиям национального права. 
«Нормы международного права действуют в составе 
правовой системы страны, а не помимо ее, приме-
няются в соответствии с ее целями и принципами 
и в установленном ею процессуальном порядке», – 
отмечается в комментарии к Федеральному закону 
«О международных договорах Российской Федера-
ции» [Комментарий…, 1996. С. 18]. Поэтому наиболее 
корректной представляется позиция исследователей 
(Г.И. Тункина, Е.Т. Усенко, Г.В. Игнатенко, И.И. Лукашу-
ка, Р.А. Мюллерсона, Г.И. Курдюкова, А.М. Васильева), 
являющихся сторонниками трансформации положе-
ний международного права в национальную право-
вую систему. Включение норм международного пра-
ва в национальную правовую систему опосредуется 
решениями органов государственной власти страны.

Новая Россия: обеспечение выполнения  
обязательств и защита государственных  
интересов
На основе анализа положения ч. 4 ст. 15 Конституции 
Российской Федерации нельзя утверждать, будто при-
оритет над национальным законодательством имеют 
любые договорные нормы международного права. По-
добным договором является только международный 
договор Российской Федерации межгосударственно-
го, межправительственного или межведомственного 
характера, ратифицированный и официально опубли-
кованный. Хотя Конституция РФ не конкретизирует, 
что речь идет лишь о ратифицированном междуна-
родном договоре, только такой договор, решение о 
согласии на обязательность которого для РФ было 
принято в форме федерального закона, выступает в 
качестве источника российского права. Именно в мо-
мент ратификации международного договора Россия 
принимает на себя все обязательства по нему.

Процедуры распространения действия норм меж-
дународного права и международных договоров Рос-
сии на национальную правовую систему помимо ч. 4 
ст. 15 Конституции закрепляются в п. “б” ст. 86, п. “г” ст. 
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106, ч. 6 ст. 125 Конституции Российской Федерации и 
Федеральным законом «О международных договорах 
Российской Федерации». Ст. 6 упомянутого закона за-
крепляет следующие процедуры включения положе-
ний международно-правовых актов, международных 
соглашений России в российскую правовую систему: 
а) согласие Российской Федерации на обязательность 
для нее международного договора; б) подписание 
международного договора; в) обмен документами, 
образующими договор; г) ратификация; д) утвержде-
ние; е) принятие; ж) присоединение; з) иные способы 
выражения согласия по договоренности сторон.

Законом устанавливаются процедуры ратифика-
ции и требования, предъявляемые к данной проце-
дуре. Так, правом внесения в Государственную Думу 
ФС РФ на ратификацию международных договоров 
обладают только Президент Российской Федерации и 
Правительство Российской Федерации (единственное 
исключение из этого положения установлено ст. 16 
данного закона). Закон выдвигает следующие тре-
бования к содержанию предложения о ратификации: 
оно должно содержать копию официального текста 
международного договора, обоснование целесообраз-
ности его ратификации, определение соответствия 
международного договора законодательству Россий-
ской Федерации, и в первую очередь Конституции, а 
также оценку возможных финансово-экономических 
и иных последствий ратификации международного 
договора. Закон впервые в отечественном праве за-
крепляет положение, что вместе с осуществлением 
процедуры ратификации должны быть определены 
меры по обеспечению выполнения Россией ратифи-
цируемого договора и выработаны механизмы по за-
щите ее государственных интересов в связи с участи-
ем в ратифицируемом договоре. На международные 
договоры в полной мере распространяется положение 
Конституции об обязательном опубликовании норма-
тивных правовых актов и о неприменении любых 
нормативных правовых актов, затрагивающих права, 
свободы и обязанности человека и гражданина, если 
они не опубликованы (ч. 3 ст. 15 Конституции РФ).

То, что порядок применения ч. 4 ст. 15 Конституции 
Российской Федерации нуждается в дополнительном 
урегулировании в случае противоречия норм россий-
ского права международным договорам, в разработке 
процедуры предварительного разрешения подобных 
коллизий, было очевидно уже при принятии доку-
мента в 1993 году. Уже в середине 1990-х обосновыва-
лось, что при ратификации международных догово-
ров надлежит особое внимание уделять соответствию 
договора законодательству Российской Федерации, 
прежде всего Конституции страны. И тогда было чет-
ко определено, что приоритет международных дого-
воров не распространяется на Конституцию Россий-
ской Федерации: ч. 6 ст. 125 Конституции закрепляет 
положение, что не соответствующие Конституции 
международные договоры Российской Федерации 
не подлежат введению в действие и применению.

Конституционный Суд Российской Федерации, со-
гласно п. п. “а”, “з” ст. 125 Конституции, вправе разре-
шать дела о соответствии Конституции Российской 
Федерации не вступивших в силу международных 
договоров. Следует сохранить практику Конституци-
онного Суда, который использует при обосновании 
своих решений акты международного права (в част-
ности, имели место ссылки на Всеобщую декларацию 
прав человека, на Международный пакт об экономи-
ческих, социальных и культурных правах, на докумен-
ты международных организаций и международные 
договоры), но в своих решениях основывается только 
на положениях Конституции Российской Федерации.

Еще в конце 1990-х годов Объединенная комис-
сия по координации законодательной деятельности 
по вопросу «О реализации международных правовых 
актов в российской правовой системе», отмечая в 
подготовленных ею рекомендациях актуальность 
для России проблемы «вхождения» международ-
но-правовых актов и норм во внутреннее законода-
тельство, была вынуждена отметить, что практика 
исполнения международных договоров и их импле-
ментации наталкивается на многочисленные пре-
пятствия и сложности юридического, организаци-
онного, политического и иного порядка, и признала 
целесообразным рассмотреть возможность подго-
товки и принятия федерального закона с условным 
названием «О порядке реализации международных 
правовых актов в правовой системе Российской Фе-
дерации» [Рекомендации…, 1999. С. 95–96]. Для ре-
шения этой проблемы среди прочих мер еще тог-
да предлагалось ввести обязательную экспертизу 
проектов федеральных законов с точки зрения их 
соответствия требованиям ратифицированных меж-
дународных правовых актов. Проведение подобной 
экспертизы следует возложить на специально сфор-
мированную комиссию из представителей Мини-
стерства иностранных дел Российской Федерации, 
Министерства юстиции Российской Федерации, юри-
дических научных учреждений.

Чтобы работа комиссии была оправдана, надле-
жит разработать методики оценки международных 
правовых актов, механизмы предварительной юри-
дической, организационной и финансовой оценки 
готовности России к вступлению и участию в работе 
таких структур, как органы Содружества Независи-
мых Государств, Совета Европы, Всемирной торговой 
организации. Например, вступление в Совет Европы 
выявило неготовность страны к выполнению свя-
занных с данным шагом международных правовых 
обязательств и стандартов. Венская декларация глав 
государств и правительств стран-членов Совета Евро-
пы, принятая 9 октября 1993 года, подтверждает тре-
бования к государствам, претендующим на членство 
в Совете Европы: «Гарантированная свобода слова 
и особенно средств массовой информации, защита 
национальных меньшинств и соблюдение принципов 
международного права должны оставаться решающи-
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ми критериями для оценки любой заявки на полно-
правное членство». Декларация также подтверждает 
необходимость при вступлении приведения своих 
учреждений и правовой системы в соответствие с 
основными принципами демократии, верховенства 
права и уважения прав человека.

28 февраля 1996 года Российская Федерация при-
соединилась к Уставу Совета Европы. Заявка на всту-
пление России в эту европейскую организацию в 
качестве полноправного члена была подана еще 7 мая 
1992  года. Генеральный секретарь Совета Европы 
Д.  Таршис отметил на церемонии вступления: «Каж-
дый раз, когда какая-либо страна вступает в Совет 
Европы и решает стать частью общего правового 
пространства, которое мы создавали на протяжении 
47 лет, в выигрыше оказывается прежде всего насе-
ление этой страны, ибо ее власти принимают таким 
образом решение соответствовать весьма высоким 
стандартам». При присоединении к Уставу Совета 
Европы Российская Федерация подписала Европей-
скую конвенцию о защите прав человека и основных 
свобод, Конвенцию о запрещении пыток и бесчело-
вечного или унижающего достоинство обращения 
или наказания, Рамочную Конвенцию о защите на-
циональных меньшинств, Европейскую хартию мест-
ного самоуправления (ратифицированы Российской 
Федерацией в 1998 году). После принятия Российской 
Федерации в Совет Европы было издано распоряже-
ние Президента России от 13 апреля 1996 года «О ме-
рах по обеспечению участия Российской Федерации в 
Совете Европы».

Наиболее подробно вопросы правовых послед-
ствий вступления Российской Федерации в Совет 
Европы и подписания Европейской Конвенции о за-
щите прав человека были разработаны в докладе 
«Европейская Конвенция о защите прав человека и 
основных свобод и законодательство и правоприме-
нительная практика Российской Федерации», под-
готовленном в рамках программы сотрудничества 
Совета Европы, Европейской Комиссии и Российской 
Федерации [Глотов, 1998. С. 69]. В нем отмечается, что 
ратификация ЕКПЧ порождает для России серьезные 
юридические последствия. Среди них:

– приведение в соответствие с Конвенцией нацио-
нального законодательства и правоприменительной 
практики (при том, что Совет Европы весьма расши-
рительно толкует права и свободы человека и резко 
ограничивает возможность установления изъятий и 
исключений);

– признание обязательной юрисдикции Европей-
ского Суда и Европейской комиссии по правам чело-
века, права за россиянами непосредственного обра-
щения в международные организации прав человека, 
в том числе в контрольные органы Конвенции, при 
условии исчерпания национальных средств защиты 
прав и свобод;

– исправление или отмена действующей в стране 
нормы национального законодательства, противоре-

чащей Конвенции, в случае положительного решения 
по индивидуальной жалобе, вынесенного против го-
сударства;

– применение судебными и другими правопри-
менительными и правоохранительными органами 
Российской Федерации норм Конвенции в случае кол-
лизии норм национального российского права и норм 
ЕКЧП при соблюдении требований ч. 4 ст. 15 Консти-
туции РФ.

Проблема не ограничивается формальным соот-
ветствием российских нормативно-правовых актов 
требованиям международного права и международ-
ных договоров. Особое значение имела фактическая 
неспособность выполнения (в силу, прежде всего, 
экономических трудностей) взятых на себя обяза-
тельств. В то же время это не может служить оправ-
данием формулировок, подобных той, что закрепле-
на в ч.  1  ст.  3 Уголовно-исполнительного кодекса 
Российской Федерации: «Уголовно-исправительное 
законодательство Российской Федерации учитыва-
ет (?! – авт.) международные договоры Российской 
Федерации, относящиеся к исполнению наказаний и 
обращений с осужденными». Верховный Суд России 
своим постановлением от 31 октября 1995 года «О не-
которых вопросах применения судами Конституции 
Российской Федерации при осуществлении право-
судия» обратил внимание, что при осуществлении 
правосудия надлежит учитывать общепризнанные 
принципы и нормы международного права и между-
народные договоры Российской Федерации.

Границы компромисса
Спустя более двадцати лет конституционная формула 
стала нуждаться в новом осмыслении. Ключевым для 
размышлений остается тезис, что конституционная 
формула «общепризнанные принципы и нормы меж-
дународного права» означает, что подобные прин-
ципы и стандарты должны быть признаны самой 
Российской Федерацией. Вне подобного признания 
они не могут считаться частью российской правовой 
системы и, следовательно, не могут порождать ка-
ких-либо обязательств для Российской Федерации, ее 
органов и граждан. Причина – противоречия консти-
туционной идентичности России.

Считается, что приоритет в наполнении поня-
тия национальной идентичности конституционным 
правовым содержанием принадлежит Конституци-
онному суду Италии. Именно он первым провозгла-
сил недопустимость посягательств коммунитарного 
европейского права на основы итальянского кон-
ституционного строя. Буквально на несколько ме-
сяцев La Consulta опередил своего немецкого колле-
гу – Федеральный Конституционный суд Германии 
(Bundesverfassungsgericht). Существенно позднее с по-
добных позиций выступили Конституционный Совет 
Франции, Конституционный Суд Испании и другие 
коллеги по органам конституционного правосудия 
стран Европейского Союза.



39ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 1
И.Н. Барциц.  Переосмысление соотношения международного и национального права на рубеже эпох (о поправке в статью 79 Конституции Российской Федерации)

Итальянским правоведам и, прежде всего, Консти-
туционному Суду Италии пришлось проявить недю-
жинную смелость и изрядно потрудиться, формируя 
доктринальную основу в обоснование своей пози-
ции, направленной против абсолютного верховенства 
коммунитарного (общеевропейского) права. В ходе 
этой работы были представлены: а) дуалистическая 
теория, б) доктрина контрлимитов (controlimiti), ко-
торые нашли применение в постановлении № 183 
от 27 декабря 1973 года.

Эти пределы, конституционные ограничения, за 
которые не должно быть допущено международное 
право в системы национальной юрисдикции и наци-
онального правопорядка, получили название «контр-
лимитов» (controlimiti). Конституционный суд Италии 
обговорил, что ограничения суверенитета страны 
возможны лишь для достижения названных самой 
конституцией целей – на «условиях взаимности с дру-
гими государствами на ограничение суверенитета, 
необходимое для порядка, обеспечивающего народам 
мир и справедливость» (статья 11 Конституции Ита-
льянской республики). Коммунитарное право даже 
в абстрактном предположении не может влиять на 
гражданско-правовые, этико-социальные, политиче-
ские отношения в противоречие с положениями ита-
льянской конституции.

Концепция контрлимитов получила свое развитие 
в решении 1984 года, когда были конкретизированы 
пределы верховенства коммунитарного права: оно не 
должно нарушать закрепленные в Конституции осно-
вополагающие принципы конституционного строя и 
неотчуждаемые права человека.

В 2007 году La Consulta определил место для Ев-
ропейской конвенции в системе нормативных пра-
вовых актов страны: при вертикальном восприятии 
где-то посередине между Конституцией страны и 
национальным законодательством. Подобное распо-
ложение, с одной стороны, защищает конституцию и 
конституционный правопорядок от излишнего вме-
шательства европейских судебных инстанций, с дру-
гой, – создает условия для приведения в соответствие 
с общеевропейскими нормами и решениями евро-
пейских судебных институтов противоречащих им 
нормативных правовых актов Италии. При этом сле-
дует отметить, что право на определение, имеет ли 
место противоречие между положением Европейской 
конвенции и решениями европейских судов, Европей-
ского Суда и Европейского Суда по правам человека, 
Конституционный суд сохранил за собой.

Действительно, Конституционный суд России при 
формулировании своей позиции опирался на опыт 
целого ряда западноевропейских коллег (Италии, 
Германии, Франции, Соединенного Королевства, Ав-
стрии), в том числе и прежде всего на итальянскую 
доктрину «контрлимитов» (controlimiti).

С одним отличием: несмотря на свою детальную 
проработку и неоднократное декларирование ее 
принципиальных положений в решениях Конститу-

ционного Суда Италии, доктрина контрлимитов ни 
разу не была использована для признания того или 
иного решения европейских органов и постановле-
ний европейских судебных институтов противореча-
щими конституционному правопорядку или ущем-
ляющими неотъемлемые конституционные права 
граждан. Вероятно, такое положение дел позволило 
Д. Галетта (Diana-Urania Galetta) сравнить доктрину 
контрлимитов с «собакой, которая лает, но не кусает» 
[Galetta, 2015. P. 747–763].

В отличие от итальянских судей, суды многих дру-
гих государств пользуются своим «правом на возра-
жение». Применительно к России несравненно более 
комплиментарным является принадлежащее Д. Ди-
дро, сделанное им по возвращении во Францию после 
встречи с Екатериной II сравнение: «существует боль-
шая разница между изображением тигра на  картине 
и тигром в реальной жизни».

Интересна параллель между возражениями в адрес 
Европейского суда по правам человека со стороны 
двух весьма различных правовых систем: России и 
Соединенного Королевства. Первым подтверждением 
«права на возражение» Конституционного суда Рос-
сии стала правовая позиция, нашедшая выражение в 
решении по делам «Анчугов и Гладков против Россий-
ской Федерации» (2016), в котором ЕСПЧ признал не-
соответствующим международным обязательствам 
России запрет на участие в голосовании в ходе выбо-
ров для заключенных, и «ЮКОС против Российской 
Федерации» (2017), которым на Россию возлагалась 
обязанность выплатить бывшим акционерам компа-
нии компенсации в размере 1,9 млрд евро.

В первый же год своей «реинкарнации» в виде 
Верховного Суда Соединенного Королевства (2009) 
этот орган подтвердил возможность неисполнения 
решений ЕСПЧ при наличии сомнений, в полной ли 
мере решение ЕСПЧ учитывает нормы права и судо-
производства Соединенного Королевства. Верховный 
Суд Соединенного Королевства не забыл Европей-
скому Суду по правам человека дело «Херст против 
Соединенного Королевства» и в решении от 16 октя-
бря 2013 года не ограничился констатацией своего 
несогласия с итогами его рассмотрения, а подтвердил 
правовую позицию, основанную на положениях За-
кона Соединенного Королевства о правах человека 
1998  года, согласно которой решения Европейского 
суда по правам человека важно «принимать во внима-
ние», но сами эти решения должны не противоречить 
основополагающим материальным и процессуаль-
ным нормам национального права.

В постановлении от 14 июля 2015 года № 21-П 
Конституционный суд России не ограничился «пра-
вом на возражение» лишь ради внесения своего вкла-
да (вслед за коллегами из Австрии, Великобритании, 
Германии, Италии) в теоретическую дискуссию о са-
мой возможности подобного возражения. В отличие 
от европейских коллег, Конституционный суд поста-
вил более амбициозную задачу – способствовать фор-
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мированию сбалансированной практики применения 
решений Европейского Суда по правам человека:

«…взаимодействие европейского конвенционного 
и российского конституционного правопорядков не-
возможно в условиях субординации, поскольку только 
диалог между различными правовыми системами слу-
жит основой их надлежащего равновесия, и от ува-
жения Европейским Судом по правам человека нацио-
нальной конституционной идентичности во многом 
зависит эффективность норм Конвенции о защите 
прав человека и основных свобод в российском консти-
туционном правопорядке. Признавая фундаменталь-
ное значение европейской системы защиты прав и 
свобод человека…, Конституционный Суд Российской 
Федерации готов к поиску правомерного компромисса 
ради поддержания этой системы, оставляя за собой 
определение степени своей готовности к нему, по-
скольку границы компромисса в данном вопросе очер-
чивает именно Конституция Российской Федерации».

Конституция Российской Федерации определяет 
«границы компромисса» в статье 79. Статья 79 в ре-
дакции 1993 года: 

«Российская Федерация может участвовать в ме-
жгосударственных объединениях и передавать им 
часть своих полномочий в соответствии с междуна-
родными договорами, если это не влечет ограничения 
прав и свобод человека и гражданина и не противо-
речит основам конституционного строя Российской 
Федерации».

Дополнение, которое последовало за приведен-
ным положением, согласно поправкам, предложен-
ным в Послании Президента России В.В. Путина 15 ян-
варя 2020 года:

«Решения межгосударственных органов, принятые 
на основании положений международных договоров 
Российской Федерации в их истолковании, противоре-
чащем Конституции Российской Федерации, не подле-
жат исполнению в Российской Федерации».

Согласно новой редакции, Конституционный суд 
не только «имеет право», но и обязан принять меры 
по недопущению исполнения в Российской Федера-
ции положений международных договоров, если они 
истолковываются в смысле, противоречащем Кон-
ституции Российской Федерации. Возникает вопрос: 
кем положения международных договоров, принятых 
Российской Федерацией, могут быть истолкованы 
подобным образом? Очевидно, что речь идет о между-
народных и иностранных судах.

Явно антироссийские, продиктованные полити-
ческими интересами, решения целого ряда междуна-
родных судебных инстанций вынудили российскую 
правовую систему принять меры самозащиты. Базо-
вым для понимания мер самозащиты является аргу-
ментация, содержащаяся в постановлении Конститу-
ционного Суда России от 14 июля 2015 года № 21-П, 
которая зачастую дословно будет присутствовать 
и в других решениях: речь идет о невозможности 
взаимодействия европейского и конституционно-

го правопорядка в условиях субординации, а лишь 
посредством диалога различных правовых систем. 
В решении используется понятие «конституционный 
суверенитет государства», который видится незы-
блемым, и называются «базовые элементы конститу-
ционной идентичности» – «внутригосударственные 
нормы о фундаментальных правах, а также гаранти-
рующие эти права нормы об основах конституцион-
ного строя».

Утверждается новое понимание понятия «консти-
туционного суверенитета» (constitutional sovereign-
ty»). В отличие от исторического толкования, кон-
ституционный суверенитет означает недопустимость 
какого-либо иностранного или международного воз-
действия, при котором бы нарушалось требование о 
приоритете норм и принципов национальной консти-
туции в национальной правовой системе.

Суверенитет, недопустимость принятия решения 
под иностранным воздействием, обеспечение без-
опасности и независимости страны – исторические 
доминанты, определяющие основу конституционной 
идентичности России. Попытки доктринально прими-
рить следование универсальным демократическим 
устоям с безусловным поддержанием независимости 
и суверенитета страны обусловили воспроизведе-
ние в России концепта «суверенной демократии» как 
«образа политической жизни общества, при котором 
власти, их органы и действия выбираются, форми-
руются и направляются исключительно российской 
нацией во всем ее многообразии и целостности ради 
достижения материального благосостояния, свободы 
и справедливости всеми гражданами, социальными 
группами и народами, ее образующими».

При текстовом сходстве российская версия поня-
тия «суверенной демократии» существенно отлича-
ется от ее исторических предшественников: француз-
ской  «démocratie souveraine» в трактовке Ж.-Ж. Руссо 
(XVIII век) или американской версии «партии су-
веренной демократии» времен «Второй партийной 
системы». Акцентирование на первой части понятия, 
скорее, сближает с трактовкой, в которой этот тер-
мин использовался Гоминьданом после бегства на 
Тайвань.

В приведенном словосочетании прилагательное 
«суверенная» имеет не меньшее, а значительно боль-
шее значение, чем существительное «демократия». 
Но если суверенная демократия в силу некоторых 
причин станет невозможной и выбор придется де-
лать между моделями «суверенной недемократии» и 
«несуверенной демократии», то предпочтения боль-
шинства граждан страны – то есть демократический 
выбор – в пользу первой модели очевидны.

Первым подтверждением, в какой из ролей («ла-
ющей, но не кусающей собаки» или «тигра») ви-
дит себя Конституционный суд России, стала его 
правовая позиция, нашедшая выражение в решени-
ях по  делам «Анчугов и Гладков против Российской 
Федерации» (2016) и «ЮКОС против Российской Фе-
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дерации» (2017). Наиболее полная классификация 
оснований игнорирования решений ЕСПЧ принадле-
жит бывшему руководителю правового управления 
компании ЮКОС Дмитрию Гололобову. «Право на 
возражение», которое обосновал Конститутционный 
Суд РФ, Д.М.  Гололобов обозначил как «право отказа 
Страсбургу» и выделил перечень оснований приме-
нимости этого права на основе решений Верховного 
Суда Соединенного Королевства:

Когда можно обоснованно предвидеть, что в бли-
жайшем будущем Европейский суд придет к такому 
же мнению, что и британский суд (R (on the application 
of Gentle) v Prime Minister [2008] UKHL 20).

Решение принимается британским судом исклю-
чительно в пределах национального усмотрения в со-
ответствии с конвенцией (In Re G (Adoption: Unmarried 
Couple) [2008] UKHL 38).

Соответствующие отношения регулируются пре-
цедентным правом, и суд собирается использовать 
свое право принять решение не в соответствии с 
позицией Европейского суда (Rabone v Pennine Care 
Foundation NHS Trust [2012] UKSC 2).

Суд придает большее значение позиции законода-
теля, который определяет баланс прав и интересов 
иначе, чем Европейский суд (R (on the application of 
Animal Defenders International) v Secretary of State for 
Culture, Media and Sport [2008] UKHL 15).

Позиция Европейского суда является явно уста-
ревшей (R (on the application of Quila) v Secretary of State 
for the Home Department [2011] UKSC 48).

Европейский суд просто ошибается (позиция суда 
не совпадает с фундаментными аспектами матери-
ального или процессуального права) (Manchester City 
Council v Pinnock [2010] UKSC 45).

Прецеденты Европейского суда сформированы на 
базе неполной информации (Manchester City Council 
v Pinnock [2010] UKSC 45).

Самым примечательным основанием можно при-
знать подход Верховного Суда Соединенного Коро-
левства, констатирующего, что ЕСПЧ «просто ошиба-
ется», который лежал, например, в основе несогласия 
с правом заключенных участвовать в выборах. Допу-
щение, что высший судебный орган может «просто 
ошибиться» нереволюционно, но для удобства судо-
производства и поддержания правопорядка в челове-
ческом сообществе достигнута договоренность, что 
принимаемое высшей судебной инстанцией решение 
не может быть ошибочным.

В форме афоризма авторство максимы относи-
тельно решений Верховного суда США («Мы оконча-
тельны не потому, что верны (непогрешимы), но мы 
верны (непогрешимы) потому, что окончательны» 
(We are not final because we are infallible, but we are infal-
lible only because we are final)) приписывается главно-
му обвинителю от США на Нюрнбергском трибунале 
Роберту Джексону (Robert Houghwout Jackson) в быт-
ность его службы в Верховном Суде США. Вероятно, 
именно Роберт Джексон вписал за год до своей смерти 

в решение Верховного Суда США от 9 декабря 1953 
года по делу Brown V. Allen. (№ 32).

Путем самых простых логических заключений оче-
видно приходим к выводу, что «супер-верховным» су-
дом является всегда тот, решение которого уже никто 
не может признать «просто ошибочным». А суд, в от-
ношении которого иной суд может прийти к подобно-
му выводу, таковым «супер-верховным» не является.

Размышляя над справедливостью своего сравнения, 
Д. Галетта (Diana-Urania Galetta) приходит к выводу, 
что даже если «обычно лающие собаки не кусаются», 
доктрина контрлимитизма должна быть раз и навсегда 
отброшена и заменена другим вопросом: введением в 
итальянскую конституцию конкретного положения о 
Европейском Союзе. Именно по этому пути пошли во 
многих странах Европейского союза, включив в нацио-
нальные конституции положения, регламентирующие 
роль коммунитарного права, права Европейского союза 
в национальных правовых системах.

За редкими исключениями органы конституцион-
ного правосудия членов Европейского Союза следуют 
тактике избегания конфликтов с Европейским су-
дом и Европейским судом по правам человека. Более 
того, обсуждение вторжения Европейского суда в 
компетенцию судебных органов государств-членов 
Евросоюза старательно сводится к ряду частных при-
меров, которые повторяются из одной научной статьи 
в другую. В меньшей степени идиллическими, но 
опять-таки редкими конфликтами, характеризуется 
отношения между конституционными судами стран 
Евросоюза и Европейским судом по правам человека. 
Остается лишь предполагать, как долго позиция за-
малчивания останется преобладающей.

Можно утверждать, что сглаживание, предупре-
ждение, пропаганда согласия вплоть до замалчива-
ния противоречий между общеевропейскими и на-
циональными судебными органами – сознательная 
политика, использующая для достижения своей цели 
комплекс мер. Среди них выделяются теоретические 
конструкции, регламентирующие практику взаимо-
действия общеевропейских и национальных органов. 
Прежде всего, это:

а) принцип субсидиарности, согласно которому ЕС 
в сферах, которые не относятся к его исключительной 
компетенции, действует лишь тогда и в той степени, в 
какой поставленные цели не могут быть достигнуты 
государствами-членами (статья 5 Договора о Евро-
пейском союзе); 

б) принцип пропорциональности, предусматрива-
ющий ограничения содержания и форм деятельности 
Союза целями договора о создании ЕС;

в) принцип «искреннего сотрудничества», предпо-
лагающий такую систему взаимодействия, при кото-
рой органы государств-членов ЕС и органы Евросоюза 
в равной степени обязаны предпринимать все необ-
ходимые меры для применения общеевропейского 
права и обеспечения его эффективности;

г) метод «диалога судей».
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По мнению современных европейских правоведов, 
вопрос соотношения коммунитарного права и нацио-
нального конституционного правопорядка сводится 
не к выяснению, какой из феноменов является преоб-
ладающим, а состоит в том, чтобы создать работоспо-
собные и эффективные отношения сотрудничества. 
Для этого общеевропейские судебные институты и 
национальные конституционные суды должны заме-
нить конфронтацию и борьбу за последнее слово по-
стоянным, основанным на взаимном доверии диало-
гом. Безусловно, основанному на взаимном доверии 

диалогу трудно что-либо противопоставить, но что 
делать, если сторонам в ходе оного не удастся прийти 
к компромиссному решению?

Поэтому отбрасывать доктрину контрлимитов 
как устаревшую преждевременно. Россия устано-
вила свои конституционные лимиты – по сути, 
как механизм конституционной самозащиты и со-
хранения своей конституционной идентичности и, 
выбирая между образами «лающей, но не кусающей 
собаки» и «тигра», причем не картинного, предпоч-
ла второй.
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Введение
Диалог диалогов гражданских обществ – понятие, 
которое закрепилось в международной и российской 
политике в середине 2000-х годов для обозначения 
трансграничного международного сотрудничества 
гражданских обществ Российской Федерации и госу-
дарств Европы [Сологубова, 2019. С. 125–131]. Диало-
ги гражданских обществ организуются в форме серий 
постоянно действующих мероприятий и проектов, 
инициаторами и основными участниками которых 
являются высшие учебные заведения, студенческие, 
некоммерческие организации, объединения малого 
и среднего бизнеса. Правительства и дипломатиче-
ские миссии стран-участников форумов-диалогов, 
понимая важность постоянных контактов и взаимо-
выгодного сотрудничества на общественном уровне, 
поддерживают взаимодействие между гражданами 
и организациями своих стран и их объединениями 
[Глебов, 2018. С. 280–290]. 

Возникшая с введением экономических санкций 
в 2014–2015 годах напряженность в отношениях 
между странами Европы и Российской Федерацией 
наложила отпечаток на международные связи, замет-
но снизила интенсивность взаимодействия прави-
тельств. Взаимодействие же гражданских обществ не 
прекращалось в это время и демонстрировало боль-
шую эффективность, нежели правительственные 
институты [Громогласова, 2018. С. 65–120]. В  кон-
статации этого факта большинство представителей 
гражданских диалогов, приехавших на Гайдаровский 
форум в январе 2020 года, были единодушны. 

Российская академия народного хозяйства и го-
сударственной службы при Президенте Российской 
Федерации – один из наиболее активных участников 
диалога гражданских диалогов со стороны России. 
Гайдаровский форум традиционно представляет пло-
щадку для обмена мнениями в этой области [Кор-
нилова, 2018. С. 64–68]. По традиции такие дискус-
сии проводит Институт государственной службы и 
управления. В этот раз обсуждение проходило в фор-
мате специального мероприятия, открывая которое 
модератор, директор ИГСУ Игорь Барциц назвал фо-
румы и диалоги гражданских обществ «одним из ин-
струментов преодоления барьеров и трудностей» об-
щения между государствами-участниками [Букалова, 

2018. С. 95–103] и призвал собравшихся откровенно 
обозначить политические сложности взаимодей-
ствия гражданских обществ, новые вызовы для уни-
верситетов [Романова, 2018. С. 54–59]. В течение всей 
дискуссии модератор постоянно возвращался к теме 
важности вовлечения в диалоговые проекты молоде-
жи и студентов вузов [Allen, Dano, Bonous-Hammarth, 
Teranishi, 2006]: «Диалоги гражданских обществ – это 
автономные процессы, а университеты еще более 
автономны в своих международных проектах. Но 
даже при автономии намного труднее развивать от-
ношения без поддержки посольского корпуса, без 
поддержки на уровне правительств». Эту позицию 
поддержало большинство участников, в том числе 
представители посольств. 

Россия – Италия: инвестиции в человеческий 
капитал
Обсуждение актуальной повестки гражданских диа-
логов с участием послов и представителей посольств 
Австрии, Германии, Италии, Франции началось с вы-
ступления лидеров Российско-итальянского фору-
ма-диалога гражданских обществ1.

Открывший обсуждение на Гайдаровском фору-
ме Чрезвычайный и Полномочный Посол Италии в 
России Паскуале К. Террачано согласился с оценкой 
Игоря Барцица растущей роли форумов-диалогов: 
«Осложнения всегда начинаются на политическом 
уровне. Я убежден, что диалог гражданских обществ 
станет якорем для стабильности гражданских отно-
шений». По словам посла, правительства двух стран 
после визита Владимира Путина в Рим в июле 2019 
года сделали попытку «объявить третий раунд рос-
сийско-итальянского диалога» и придать ему новый 
импульс. Тогда же был избран новый сопредседатель 
форума-диалога с итальянской стороны – Эрнесто 
Ферленги, президент Confindustria Russia. При этом 
Паскуале К. Террачано вслед за Игорем Барцицем 
подчеркнул важность автономности надграничного 
гражданского взаимодействия: «Государственная по-
литика не должна доминировать над тем, что способ-
ствует развитию независимого диалога гражданских 
обществ». Он также особо отметил, что Европейский 

1	  http://www.russia-italia.ru
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союз призывает к расширению и развитию связей 
между гражданами.

Среди задач, которые правительства могли бы 
решить для обеспечения такой автономности, по-
сол Италии в России назвал преодоление визовых 
ограничений и визового режима в целом, а также 
поддержку программы обмена между малыми и сред-
ними предприятиями двух стран. В этой связи он 
призвал возобновить формат сотрудничества между 
бизнес-организациями, прекратившийся после окон-
чания в 2014 году работы Европейского банка рекон-
струкции и развития. 

Сопредседатель Российско-итальянского фору-
ма-диалога, вице-президент Торгово-промышленной 
палаты Российской Федерации Владимир Дмитриев 
кратко рассказал о новых направлениях работы в 
2019 году. Если до 2014 года, по его словам, фо-
рум-диалог шел в кильватере активности, которую 
демонстрировали лидеры государств, то теперь де-
ятельность будет сфокусирована на новых направ-
лениях. Первым среди таких направлений россий-
ский сопредседатель форума назвал вовлечение в 
диалоговый процесс молодежи. Владимир Дмитриев 
подчеркнул, что речь идет не просто об организации 
привычных межвузовских обменов. В такие програм-
мы обмена теперь планируется инкорпорировать 
новые повестки (в частности, решение проблем окру-
жающей среды и совместную борьбу с терроризмом). 

Говоря о других новых направлениях, Владимир 
Дмитриев назвал взаимодействие со средствами мас-
совой информации и вслед за послом Италии по-
вторил тезис о важности сотрудничества малого и 
среднего бизнеса, по степени развития которого, 
по словам Дмитриева, судят об уровне развития 
гражданского общества: «Мы наметили ряд меро-
приятий с вовлечением предпринимателей и ждем 
от итальянской стороны предложений по развитию 
совместных предприятий, увеличению итальянских 
инвестиций в малый и средний бизнес». Сопредседа-
тель Российско-итальянского форума-диалога также 
отметил продолжение сотрудничества в сфере куль-
турного обмена.

Выступивший далее сопредседатель форума-диа-
лога от Италии Эрнесто Ферленги подтвердил, что 
в рамках форума уже готовятся несколько меропри-
ятий с участием журналистов. Также он отметил, что 
форум-диалог будет участвовать в мероприятиях Ев-
росоюза. «Итальянский бизнес никогда не прекращал 
сотрудничество с Россией», – подчеркнул он. 

Либерализация визового режима остается  
актуальной
Заявленную в первом выступлении посла Италии в 
России тему либерализации визового режима под-
держал модератор дискуссии Игорь Барциц, который, 
поблагодарив находившихся в зале глав дипломати-
ческих миссий за их помощь в преодолении европей-
ских визовых барьеров для российских студентов, 

выразил надежду на постепенный отказ от визового 
режима в будущем, для начала хотя бы для участвую-
щих в программах обмена молодых людей.

Эту идею поддержали представители других 
стран, в том числе гость Гайдаровского форума, быв-
ший посол Италии в России Франко Фраттини, сей-
час президент Института евразийских исследований. 
«Нужно признать, что межинституциональный ди-
алог на Западе на эту тему, конечно, продолжается, 
но он не настолько эффективен, как мог бы быть», – 
отметил он. При этом экс-посол Италии подчеркнул: 
«Мы должны помнить, что барьеры нужно снижать 
не сами по себе, а во имя чего-то. Ради экономиче-
ского процветания, ради повышения уровня обра-
зования студентов, ради создания новых рабочих 
мест, ради лучшего будущего. Если вместо этого мы 
сохраняем барьеры, то это контрпродуктивно». Так-
же Франко Фраттини напомнил, что, будучи в конце 
2000-х годов главой МИД Италии, он начал модерни-
зацию отношений между двумя странами, и призвал 
перезапустить такую модернизацию сегодня. Он так-
же обратил внимание коллег на важность гумани-
тарного взаимодействия, в том числе в программах 
цифровизации управления [Мога, 2018. С. 36–39] и 
в формировании правовой культуры у нового поко-
ления. Тема инвестирования в человеческий капи-
тал вообще прошла красной нитью в выступлении 
экс-посла Италии в России.

В конце своего выступления Франко Фраттини 
назвал направления совместной работы, где участ-
ники общественного диалога получили конкретные 
результаты. Это совместный итало-российский про-
ект по снижению употребления наркотиков среди 
молодежи (данный проект был представлен в ООН в 
2016 году), а также успешная организация уже двух 
встреч руководства и представителей православной 
и католической церквей. 

Россия – Австрия: межрегиональный аспект
Всего за несколько месяцев, прошедших после соз-
дания Российско-австрийского форума гражданских 
обществ «Сочинский диалог»2, его представители 
приняли активное участие в крупнейших междуна-
родных мероприятиях3. В январе его участники впер-
вые выступили на Гайдаровском форуме.

Посол Австрии в России Йоханнес Айгнер высо-
ко оценил эффективность «Сочинского диалога» и 
обратил внимание на региональную составляющую 
работы Российско-австрийского форума. «Чтобы по-
нять Россию, надо обязательно побывать в регионах 
вашей страны», – подчеркнул Айгнер. Он рассказал, 
что такое межрегиональное общение было организо-
вано в рамках Российско-австрийского юношеского 

2	  https://sochidialog.ru
3	  «Сочинский диалог» — строительство будущего: как 

развиваются отношения между гражданскими обществами 
России и Австрии. Forbes, 21 января 2020 года.
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форума во время визита представителей субъектов 
Российской Федерации в Зальцбург и продолжится в 
2020 году. Глава дипломатической миссии Австрии в 
России вслед за своими итальянскими и российскими 
коллегами выразил уверенность в том, что диалог 
гражданских обществ – один из ключевых факторов 
перехода от политических деклараций к реальному 
сотрудничеству двух стран после напряженных ус-
ловий, в которых оказались Россия и Европа после 
2014 года.

Концептуальным стал доклад Франца Фишлера, 
в прошлом Еврокомиссара по сельскому хозяйству 
(1995–2004 годы). По его мнению, австрийско-рос-
сийское взаимодействие нужно улучшить, в том чис-
ле за счет включения в гражданский диалог социаль-
ных механизмов и ресурсов. «Нам нужен более струк-
турированный, секторальный подход. Диалог ради 
диалога – это неправильная цель. Если мы хотим 
двигаться вперед, нужно найти способы достижения 
результатов и воздействия на общество», – сказал он. 
В числе таких новых, более структурированных под-
ходов Фишлер назвал междисциплинарное взаимо-
действие, участники которого должны участвовать 
не только в обсуждении, но и в выработке решений. 
В качестве примера спикер привел форум с участием 
политиков, ученых, который каждый год в тече-
ние двух недель проводит возглавляемый Фишлером 
фонд «Альбах».

Участие австрийских коллег в Гайдаровском фо-
руме было дополнено прошедшей в этот же день 
презентацией сборника «Россия – Австрия: вехи со-
вместной истории». В этой книге собраны статьи по 
итогам совместного научно-образовательного проек-
та, организованного Российско-австрийской комис-
сией историков, Институтом всеобщей истории Рос-
сийской академии наук и Институтом по изучению 
последствий войн имени Людвига Больцмана. На 
презентации выступил сопредседатель «Сочинского 
диалога» Андрей Фурсенко, а также Стефан Карнер 
– профессор Института имени Людвига Больцмана, 
Надежда Баринова – сопредседатель Российско-ав-
стрийской комиссии историков и директор Истори-
ко-документального департамента МИД РФ, Николь 
Грисмайер – первый секретарь посольства Австрии в 
России, а также члены авторского коллектива Ольга 
Павленко, проректор по научной работе Российского 
государственного гуманитарного университета, про-
фессор Искра Шварц и профессор Вольфганг Мюллер, 
представляющие Институт восточноевропейской 
истории Венского университета.

Россия – Германия: работа с молодежью
У Форума гражданских обществ России и Германии 
«Петербургский диалог» сильная структура и насы-
щенная программа мероприятий, которые проходят 
практически каждую неделю. Внутри форума дей-
ствуют рабочие группы по основным направлениям 
социальной, политической и экономической сфер, а 

также группы, связанные с новыми вызовами, как, на-
пример, «Мастерская будущего», где обсуждается гло-
бальная повестка дня, или группа по цифровизации4.

На Гайдаровском форуме Полномочный министр 
и постоянный заместитель Посла ФРГ в России Беате 
Гжески, подводя итоги почти двадцатилетней рабо-
ты «Петербургского диалога» и говоря о новых вы-
зовах, один из акцентов также поставила на работе с 
молодежью. Среди форм вовлечения в гражданский 
диалог юных граждан двух стран она назвала следу-
ющие. Ежегодно «Петербургский диалог» открывает 
30 вакансий для молодых специалистов. Мероприя-
тия каждого года объединены под конкретной темой. 
Госпожа Беате Гжески так же, как и выступившие до 
нее представители других дипломатических миссий, 
поддержала прозвучавшее ранее предложение о ли-
берализации визового режима, прежде всего, в отно-
шении студентов. 

Россия – Франция: экология и бизнес
Тематика сотрудничества Российско-французского 
форума гражданских обществ «Трианонский диалог», 
открывшегося в мае 2017 года по инициативе пре-
зидентов двух стран, чрезвычайно широка: 2018 год 
ознаменовался проектами по обмену на тему «Горо-
да будущего», в рамках которой были разработаны 
цифровые платформы по теме урбанизации, 2019 год 
был посвящен теме образования, в 2020 году «Триа-
нонский диалог» сфокусируется на проблемах эколо-
гии5. 

Выступивший на специальном мероприятии Гай-
даровского форума советник по науке и технологиям 
Посольства Французской Республики в Российской 
Федерации Абдо Малак, прежде всего, говорил о 
роли диалога в высшем и инновационном образова-
нии. По его мнению, гражданский диалог не должен 
сводиться лишь к обеспечению мобильности студен-
тов: «Речь идет о гораздо большем. Мы полагаем, что 
диалог будет вращаться вокруг более широкого кру-
га вопросов, чем просто «знание». Мы должны стать 
катализатором привлечения деловых кругов к наше-
му диалогу». Абдо Малак рассказал, что в 2019  году 
«Трианонский диалог» провел первые – «оказавши-
еся весьма успешными» – встречи представителей 
стартапов России и Франции: «Нам удалось привлечь 
несколько российских стартапов во Францию. В этом 
году мы привезем французские стартапы в Россию». 

По мнению Абдо Малака, внутри диалога долж-
но быть сочетание разных аспектов работы: пред-
принимательской деятельности, образования, на-
учных разработок. Особо нуждается в развитии 
сотрудничество научных сообществ двух стран 
[Васильева, 2019. С. 70–101]. В качестве успешного 
примера здесь спикер привел научно-исследо-
вательскую программу по созданию банка проб 

4	  https://petersburger-dialog.ru/
5	  https://dialogue-trianon.ru/
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льда, которую уже более десяти лет ведут фран-
цузские и итальянские ученые.

Также представитель французского посольства 
отметил, что при всем большом значении двусто-
ронних диалогов, для Франции очень важен и ин-
тересен многосторонний формат взаимодействия 
гражданских обществ. 

Международные межвузовские проекты
Вторая часть специального мероприятия «Диалог 
гражданских диалогов» фактически была посвя-
щена обсуждению отдельных масштабных межву-
зовских проектов, которые постоянно развивает 
Российская академия народного хозяйства и госу-
дарственной службы при Президенте Российской 
Федерации. В этой части обсуждения значитель-
ное место было уделено совместным проектам с 
французским Университетом Лазурного берега в 
Ницце – ключевым партнером РАНХиГС. 

Как отметил модератор дискуссии Игорь Бар-
циц, формат форумов-диалогов – не единственный 
из возможных способов взаимодействия граждан-
ских обществ разных стран, в том числе научных. 
Вот почему для участия в этом специальном меро-
приятии Гайдаровского форума – 2020 были при-
глашены представители государств, пока не присо-
единившихся к движению гражданских диалогов.

Полномочный министр и заместитель Посла 
Королевства Нидерландов в Российской Феде-
рации Доминик Кюлинг, впервые выступая на 
Гайдаровском форуме и примерно обрисовывая 
возможные первоочередные направления взаи-
модействия, как наиболее актуальные назвала 
сохранение экологии, борьбу с ухудшением кли-
мата и развитие системы переработки отходов. 
В ответ директор ИГСУ Игорь Барциц отметил, 
что Российская академия народного хозяйства и 
государственной службы много лет участвует в 
программе Environmental, по которой студенты 
РАНХиГС уже обучаются основным принципам 
экологии жизни в вузах Нидерландов.

Декан факультета политических наук Универ-
ситета Луис-Гвидо Карли в Риме Рафаэль Мар-
кетти коротко вернулся к теме двух трендов во 
взаимоотношениях России и ЕС: «Один тренд – это 
очень неприятная политическая поляризация, а 
второй, более позитивный – интеграция в сфере 
образования, в которой мы наблюдаем активное 
взаимодействие. При этом сегодня очень часто ак-
цент делается на политическом и экономическом 
взаимодействии, а образование как бы остается 
за бортом. Очень важно, чтобы образование было 
включено в эти процессы, что тем более важно 
для долгосрочных перспектив».

Подробно остановившись на взаимодействии 
на уровне университетов, Маркетти отметил, что 
в Евросоюзе это направление поддерживается фи-
нансированием, в то время как с российской сто-

роны подобное финансирование не столь заметно. 
«Думаю, обе стороны могли бы сделать больше для 
финансирования образовательных программ», – 
подытожил профессор. Также Рафаэль Маркетти 
привлек внимание слушателей к важности рас-
ширения как гражданских диалогов, так и образо-
вательных проектов до многосторонних с целью 
достижения синергетического эффекта с другими 
процессами взаимодействия. Профессор предло-
жил обсудить возможность проведения форума 
диалогов в более широком формате, пригласив 
представителей деловых кругов, правительств и 
более широкого слоя гражданского общества. 

В ответ Игорь Барциц сообщил, что сегодня 
уже обсуждается возможность проведения в Риме 
совместно с Российско-итальянским форумом диа-
логов большой конференции, посвященной акаде-
мическому сотрудничеству. Также директор ИГСУ 
напомнил, что уже пять лет в Российском центре 
науки и культуры в Париже проходит ежегодная 
конференция, один из эффектов которой – под-
держка университетского сотрудничества. Также 
в мае 2020 года в Университете Лазурного берега, 
объединившего многие вузы региона Прованс – 
Альпы – Лазурный берег, в Ницце состоится уже 
11-я международная конференция, посвященная 
правовым вопросам. 

Директор Института делового администриро-
вания Университета Ниццы – София Антиполис, 
вице-президент Университета Лазурного берега – 
одного из ключевых партнеров РАНХиГС – Надин 
Турнуа отметила, что сегодня франко-российское 
академическое сотрудничество сосредоточено, 
прежде всего, в точных науках: математика, фи-
зика и др. Однако, по ее словам, залог успешного 
глобального будущего – сотрудничество в сфере 
общественных наук. Турнуа призвала опираться 
в межвузовском взаимодействии не только на 
студенческие программы. Она заявила, что нужно 
развивать проекты обмена для административ-
ных сотрудников, в том числе по программам 
MBA и DBA. Франция уже ведет такие проекты с 
Китаем, с Ливаном, но пока не с Россией. Вице-пре-
зидент Университета Лазурного берега в этой свя-
зи предложила применить положительный опыт 
разработки международной системы финансовой 
отчетности, которую, по словам Турнуа, полно-
стью создало гражданское общество. 

Далее, президент Школы Italo Calvino Карен 
Террачано рассказала о почти 50-летнем опы-
те этой школы, фактически представляющей со-
бой российско-итальянский культурный центр по 
расширению сотрудничества двух стран. Спикер 
предложила выстраивать такие связи с россий-
скими регионами. 

«Культурная дипломатия – это мягкая сила, ко-
торая играет все большую роль», – сказал Джузеп-
пе ло Порто, атташе по образованию, вице-консул 
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Посольства Италии в России. Проинформировав 
о том, что посольство Италии предлагает различ-
ные курсы итальянского языка в разных универ-
ситетах этой страны и программы студенческо-
го обмена, атташе выступил за синергию такой 
работы разных стран в формате Евросоюза. «Мы 
становимся единой командой, уважая культурное 
разнообразие», – подытожил он.

Представители Нидерландского образова-
тельного центра Nuffic Neso Russia (Netherlands 
Education Support Office6) рассказали о программах 
студенческой мобильности и межуниверситетско-

6	  https://www.nesorussia.org/

го взаимодействия, но также отметили, что в 
межгосударственных дискуссиях «мы редко пре-
доставляем слово собственно студентам». 

После дискуссии на полях Гайдаровского фо-
рума состоялась встреча представителей Россий-
ско-Французского университета. Такие встречи 
проходят два раза в год – в России и во Франции. 
Российско-Французский университет создан в 
2016 году как консорциум ведущих российских и 
французских образовательных организаций, заин-
тересованных в развитии и институционализации 
совместных проектов.
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Две формы европейского сотрудничества: 
интеграция в ЕС и Большая Европа
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Аннотация: Глобализация является величайшим фактором международного развития. Следует отметить, что глобализа-
ция приносит огромные возможности, но также и большие риски. Часто одно сопутствует другому. Однако расширение 
международного сотрудничества и использование успешного опыта партнеров может привести к беспрецедентному про-
цветанию в мире. В то же время возрастает риск того, что в результате глобализации это процветание будет распреде-
ляться все более неравномерно и что растущая доля населения мира будет находиться в неблагоприятном положении.

То же самое касается и увеличения благосостояния, когда оно покупается ценой переложения основного бремени на 
будущие поколения. Так что нам нужна совместно ответственная глобализация, в которую включены все люди. Такая 
вещь может быть успешной только в том случае, если будет усилено сотрудничество между государствами и разделена 
ответственность. 

Автор анализирует амбициозную повестку дня, предложенную Председателем Европейской комиссии г-жой Урсулой 
фон дер Лейен, в которой особо выделяются такие задачи, как заключение Европейской «зеленой» сделки; развитие 
экономики, которая работает на людей;  создание Европы, которая оборудована для цифрового века; защита того, что 
делает Европу Европой; усиление Европы в мире; придание нового импульса для демократии в Европе. Подчеркивается, 
что Комиссия хочет играть ответственную руководящую роль во всем мире. У ЕС есть смелость выдвигать новые иници-
ативы для решительной, открытой и справедливой международной торговой повестки дня. ЕС по-прежнему является 
крупнейшим в мире экспортером промышленных товаров и услуг, а также крупнейшим экспортным рынком для 80 стран 
мира.
Ключевые  слова: глобализация, европейское сотрудничество, интеграция в ЕС, Большая Европа, сотрудничество с 
Россией
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TWO FORMS OF EUROPEAN COOPERATION: EU INTEGRATION AND GREATER EUROPE 
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Abstract: Globalization is the greatest factor in international development. It should be noted that globalization brings enormous 
opportunities, but also great risks. Often one goes with the other. However, expanding international cooperation and leveraging 
successful partner experiences can lead to unprecedented prosperity in the world. At the same time, the risk is increasing that, as 
a result of globalization, this prosperity will be distributed more and more unevenly and that a growing proportion of the world’s 
population will be disadvantaged.

The same goes for increasing wealth when it is bought at the cost of shifting the main burden on future generations. So we 
need a shared, responsible globalization that includes all people. Such a thing can be successful only if cooperation between 
states is strengthened and responsibility is shared.

The author analyzes the ambitious agenda proposed by the President of the European Commission, Ms. Ursula von der 
Leyen, which highlights such tasks as concluding a European "green" deal; developing an economy that works for people; creating 
a Europe that is equipped for the digital age; protecting what makes Europe Europe; strengthening Europe in the world; giving a 
new impetus to democracy in Europe. It is emphasized that the Commission wants to play a responsible leadership role throughout 
the world. The EU has the courage to put forward new initiatives for a strong, open and fair international trade agenda. The EU is 
still the world's largest exporter of manufactured goods and services, as well as the largest export market for 80 countries.
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Введение
Международное сотрудничество тем более важно, 
что исторически в Европе сформировалось большое 
количество малых государств Европы [Baudenbacher, 
Busek, 2000]. Осознание этого положения и лежит в 
основе сегодняшнего Европейского союза, чья дина-
мика интеграции в последние годы замедлилась. Так 
же многие планы сотрудничества в Большой Европе 
были приостановлены из-за различных инцидентов, 
более того, дипломатические усилия, особенно в от-
ношении расширения сотрудничества между Россией 
и ЕС, а также в отношении нового, основанного на 
добрых намерениях, развития были заморожены, а 
политика добрососедства ЕС мало что дала. Поэтому 
самое время подумать о путях возобновления более 
интенсивного сотрудничества в Европе. Это также 
важно, потому что существует определенный риск 
того, что Европа, и даже Европа в целом, а не только 
ЕС, могут быть изолированы другими глобальными 
игроками.

Дальнейшее развитие интеграции в ЕС
С точки зрения Европейского союза и, особенно, с 
учетом амбиций новой Комиссии ЕС, две цели нахо-
дятся на вершине европейского списка пожеланий. 
Во-первых, сотрудничество в рамках ЕС должно быть 
усилено и углублено. Во-вторых, процесс расшире-
ния, особенно за счет стран Западных Балкан, должен 
продолжаться, и ЕС хочет играть более важную роль 
в более широкой Европе и в мире. Однако новый 
Председатель Комиссии г-жа Урсула фон дер Лейен1 
должна быть осторожной, чтобы не останавливались 
на достигнутом и чтобы ее амбиции стали реально-
стью.

Основные проекты новой Комиссии
Уже во время своего первого выступления перед Ев-
ропейским парламентом в июле 2019 года г-жа фон 
дер Лейен представила свою амбициозную повестку 
дня, над которой она сейчас работает с новой Комис-
сией, чтобы шаг за шагом перейти к конкретным 
законодательным предложениям. Всего она опреде-
лила шесть направлений [Leyen, 2019]:

- заключение Европейской «зеленой» сделки;
- развитие экономики, которая работает на людей;
- создание Европы, которая оборудована для циф-

рового века;
- защита того, что делает Европу Европой;
- усиление Европы в мире;
- придание нового импульса для демократии в 

Европе.
Первая задача особенно амбициозна – сделать 

Европу, где объединились 27 государств-членов, 
первым климатически нейтральным континентом 

1	 Депутаты Европарламента утвердили новый состав Евроко-
миссии под руководством Урсулы фон дер Ляйен 27 ноября 
2019 года.

в мире. Для достижения этой цели ее, эту цель 
«климатической нейтральности к 2050 году», не-
обходимо закрепить в первом европейском кли-
матическом законе, который будет создан. Поэто-
му стремление сократить выбросы парниковых 
газов на 40% к 2030 году не является достаточно 
амбициозным с точки зрения новой Комиссии. 
Она хочет добиться 50-процентного сокращения 
к 2030 году. Соответственно, европейская система 
торговли сертификатами CO2 должна быть пере-
строена и расширена. Однако, чтобы сохранить 
конкурентоспособность экономики ЕС, также дол-
жен быть введен совместимый с требованиями ВТО 
предельный налог на выброс CO2. Можно только 
догадываться, в какой степени должна произой-
ти необходимая трансформация экономики, чтобы 
Европа стала климатически нейтральной. По этой 
причине в рамках новой стратегии промышленной 
политики необходимо использовать стимулы для 
привлечения инвестиций на сумму 1000 млрд евро 
в течение следующих 10 лет. Эта стратегия должна 
включать не только региональные фонды и фонды 
сближения, но и кредитные линии Европейского 
инвестиционного банка.

 «Зеленая» сделка призвана показать, насколько 
новая Комиссия способна достигать поставленных 
целей, хотя всегда следует помнить, что Комиссия 
может вносить предложения, которые станут ре-
альностью только в том случае, если Европейский 
парламент и государства-члены согласятся с ее пред-
ложениями.

Первое впечатление о готовности этих двух уч-
реждений следовать амбициозному пути Комиссии 
будет получено, когда во втором полугодии 2020 го-
да будет принято решение о финансовом планиро-
вании ЕС на семь лет. Предстоит еще много упорной 
работы, потому что этот финансовый план должен 
быть единогласно поддержан государствами-чле-
нами.

Комиссия также амбициозна в отношении других 
пяти приоритетов, особенно той роли ЕС, которую 
она хотела бы сыграть в мире в будущем.

Комиссия хочет играть ответственную руководя-
щую роль во всем мире и в этом контексте в значи-
тельной степени полагается на многосторонность. 
Что касается международной торговли, то шансы 
не так уж и плохи, особенно если у ЕС есть смелость 
выдвигать новые инициативы для решительной, от-
крытой и справедливой международной торговой 
повестки дня. Это важно, потому что внешняя тор-
говля ЕС составляет треть ВВП ЕС и обеспечивает 36 
млн рабочих мест. ЕС по-прежнему является крупней-
шим в мире экспортером промышленных товаров и 
услуг, а также крупнейшим экспортным рынком для 
80 стран мира.

Помимо торговли, ЕС также хочет расширить свою 
лидирующую роль в развитии сотрудничества. Дол-
гое время он был крупнейшим в мире донором по-
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мощи в целях развития, но в будущем речь пойдет о 
создании равных партнерских отношений со страна-
ми, получающими эту помощь. Что может быть более 
очевидным, чем сосредоточение этих партнерских 
отношений на Африке? Поэтому Комиссия хочет раз-
работать всеобъемлющую стратегию для Африки. 
Африка – это континент, который имеет наибольшие 
проблемы в области развития, но также облада-
ет самым большим потенциалом. Самый молодой и 
быстрорастущий средний класс в мире будет жить 
и работать там в будущем, и в течение следующих 
пяти лет частное потребление в Африке вырастет до 
2000 млрд евро в год. Таким образом, у Европы есть 
огромные возможности, которые не следует предо-
ставлять конкурентам.

Председатель Комиссии также подтвердила не-
обходимость предоставить Западным Балканам воз-
можность присоединиться к ЕС.

ЕС дал всем балканским странам и Турции обеща-
ние, что они могут стать членами ЕС, если они вы-
полнят условия Союза. ЕС пообещал новую политику 
добрососедства всем другим странам, граничащим с 
ЕС, но без членства. Так и должно быть. Тем не менее, 
новая политика соседства должна быть пересмотре-
на с целью достижения большей взаимной выгоды. 
Это также должно придать новый импульс будущим 
отношениям между ЕС и Россией.

Отношения с Турцией также должны быть пере-
смотрены с целью интеграции страны в новую по-
литику соседства, потому что де-факто нет никакой 
перспективы ее вступления в ЕС.

Политические настроения на Балканах значитель-
но изменились. Энтузиазм по поводу вступления в 
ЕС значительно снизился, но в некоторых из этих 
стран настроение в отношении России и Президента 
В.В. Путина становится все более позитивным.

Что касается процесса расширения, то тут необ-
ходимо проводить различие между теми странами, 
которые уже являются членами, теми странами, с 
которыми в настоящее время ведутся переговоры о 
присоединении, теми странами, с которыми, как ожи-
дается, начнутся переговоры о вступлении, и теми, 
где (пока еще) не выполнены условия для перегово-
ров о вступлении. 

Опасения и противодействие будущим расшире-
ниям значительно возросли в странах-членах ЕС. 
Эти проблемы в первую очередь усугубляются про-
блемами миграции и частично негативным опытом 
совместного «жительства» с некоторыми новыми 
странами-членами (коррупция, отсутствие желания 
интегрироваться и т.д.).

Что касается самого процесса присоединения, то 
тут следует помнить, что критерии менялись после 
каждого раунда расширения. В преддверии большо-
го раунда расширения в 2004 году Копенгагенские 

критерии2 были сформулированы более четко и точ-
но, было создано отдельное расширение Генераль-
ного директора и назначен отдельный комиссар по 
расширению. В свете опыта, полученного в этом 
раунде, концепция «Открывающих и закрывающих 
контрольных показателей» была затем введена для 
расширения, включив Хорватию и Турцию. Что ка-
сается текущих переговоров о вступлении, государ-
ства-члены решили обеспечить, чтобы самые слож-
ные переговорные главы обсуждались не только в 
конце процесса.

За прошедшие годы также произошло несколь-
ко изменений в порядке оказания помощи перед 
вступлением в ЕС, а также в проектах побратимства 
(проектах, в которых административные органы го-
сударств-членов работают со странами-кандидатами 
для повышения их административной компетенции), 
и других формах административного сотрудниче-
ства, чтобы сделать страны-кандидаты готовыми 
для вступления в ЕС.

В принципе, существующая переговорная кон-
цепция ЕС должна продолжать использоваться, хотя 
некоторые адаптации рассматриваются.

Так, проблемной областью остается открытие 
рынка труда. В любом случае это должно быть сдела-
но, пусть постепенно, шаг за шагом, но обязательно 
сделано в будущем. Конечно, необходимо не только 
установить переходный период для изменения наци-
ональных правил, но и учет отраслевых особенностей 
той или иной экономики. Речь идет о том, чтобы не 
допустить больших миграционных потоков, но также 
предотвратить утечку мозгов из стран-кандидатов.

Кроме того, там, где появляются новые внешние 
границы ЕС, защита этих внешних границ должна 
быть обеспечена до того, как они будут расширены 
(Frontex – агентство Европейского союза по безо-
пасности внешних границ («Фронтекс») – усилен, 
процедуры для лиц, ищущих убежища, улучшены и 
ускорены).

Наконец, реализация Парижского соглашения по 
климату и достижение целей устойчивого развития 
должны быть стать новым компонентом перегово-
ров о вступлении.

Если предыдущий сравнительный анализ пока-
зал, что страна еще недостаточным образом готова 
к вступлению в ЕС, то необходимо установить до-

2	 Критерии вступления стран в Европейский союз, которые 
были приняты в июне 1993 года на заседании Европейского 
совета в Копенгагене и подтверждены в декабре 1995 года на 
заседании Европейского совета в Мадриде. Критерии требуют, 
чтобы в государстве соблюдались демократические принципы, 
принципы свободы и уважения прав человека, а также прин-
цип правового государства: https://ru.wikipedia.org/wiki/%D0
%9A%D0%BE%D0%BF%D0%B5%D0%BD%D0%B3%D0%B0%D
0%B3%D0%B5%D0%BD%D1%81%D0%BA%D0%B8%D0%B5_
%D0%BA%D1%80%D0%B8%D1%82%D0%B5%D1%80%D0%B
8%D0%B8 
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полнительные контрольные показатели, чтобы в 
конечном счете требования были бы выполнены, а 
нынешние государства-члены ЕС были уверены, что 
новыми государствами-членами все сделано, как на-
до, еще до вступления в Союз.

Определенно необходимы улучшенные коммуни-
кационные стратегии, как в странах-кандидатах, так 
и в существующих государствах-членах.

Страны-кандидаты – это молодые демократии с 
часто неразвитыми демократическими структурами 
и в основном плохо организованными гражданскими 
обществами. На раннем этапе необходимо содей-
ствовать как развитию демократических партий, так 
и созданию структур и институтов гражданского 
общества. Это требует больше местных инициатив, 
однако в последние годы активность партийных ака-
демий, фондов и т.д. в этом направлении значительно 
снизилась. Это также относится частично к странам, 
которые присоединились с 2004 года.

Чтобы уменьшить предрассудки в этих странах и 
содействовать взаимопониманию нужно широко ис-
пользовать программы обмена, такие как Erasmus+. 
Кроме того, на ранней стадии должна быть предо-
ставлена академическому сектору стран-кандидатов 
возможность участия в рамочной программе иссле-
дований ЕС.

Наконец, мягкая дипломатия и, особенно, куль-
турные инициативы, могут внести существенный 
вклад в улучшение настроений обеих сторон, и поэ-
тому такие инициативы следует использовать более 
интенсивно, прежде чем будет принято решение об 
открытии переговоров о вступлении в ЕС.

К сожалению, председатель Европейской Комис-
сии до сих пор не определила каких-либо конкретных 
стратегий развития отношений с такими глобальны-
ми игроками, как США, Китай, Россия, Индия и Южная 
Америка.

ЕС – Россия
Некоторое время казалось, что отношения между 
Россией и ЕС будут взаимовыгодными. Было заклю-
чено Соглашение о партнерстве и сотрудничестве, уч-
реждающее партнерство между Российской Федера-
цией, с одной стороны, и Европейскими сообщества-
ми и их государствами-членами, с другой стороны3, 
которое должно было быть автоматически продлено 
на один год после истечения срока его действия в 
2007 году.

После событий 2014 года переговорный процесс 
между Российской Федерацией и ЕС был прекращен 
по инициативе Брюсселя. В результате ЕС ввел ряд 
санкций в отношении России, а межправительствен-
ные встречи и консультации на двустороннем уровне 
были частично прекращены. Россия также отреаги-

3	 Подписано 24 июня 1994 года на о.Корфу между Европейским 
союзом и Российской Федерацией. Ратифицировано Федераль-
ным законом РФ от 25 ноября 1996 года N 135-ФЗ. 

ровала на эти меры ответными санкциями и приоста-
новила большинство отраслевых диалогов.

В то же время Россия стала больше ориентиро-
ваться на Евразийское экономическое пространство, 
и был создан Евразийский экономический союз, ко-
торый начал работать в 2015 году. В. Белов [Белов, 
2019] отмечает, что противоречия между ЕС и Росси-
ей относительно интеграционных интересов в рам-
ках программы ЕС «Восточное партнерство» усили-
лись; это произошло вследствие событий на Украине.

Тем не менее, за эти годы были проведены встре-
чи между министрами, комиссарами, экспертами и 
учеными. Поэтому нельзя сказать, что отношения 
были полностью заморожены, но что нынешняя фор-
ма сотрудничества далеко не достаточна для созда-
ния устойчивой структуры будущего сотрудничества 
– это очевидно. Более того, ущерб, нанесенный пре-
дыдущим развитие событий, становится ощутимее 
для обеих сторон.

Номинальные значения ВВП за 2014–2016 годы 
были снижены на 0,2–0,4% по сравнению с пред-
шествующими оценками, 2015 год демонстрировал 
отрицательные значения темпов прироста (–2,3%) 
[Динамика и структура ВВП России…, 2019. С. 4]. 
Импорт из ЕС также значительно сократился за эти 
годы. Очевидно, что ни постоянное повторение давно 
известных позиций, изложенных в принципах Совета 
по внешней политике ЕС в 2016 году, ни соблюдение 
Минских соглашений, ни реализация более ранних 
идей, таких как заключение очередного соглашения 
Россия – ЕС или создание единой зоны свободной 
торговли, тут не помогут. Нужны новые инициативы 
и новые процессы, прежде всего интенсификация 
диалога.

Нужно задействовать разные уровни и разные 
области. Следует облегчить условия обменов уче-
ными и студентами. Это связано с упрощением ви-
зовых процедур. Почему бы не использовать более 
многосторонние подходы в евразийском регионе с 
участием Китая, Индии и других стран? В конце кон-
цов, Россия и ЕС объявили в начале 2019 года, что 
они хотели бы реализовать 40 проектов экономиче-
ского развития, а в середине 2019 года комиссар ЕС 
по внешней политике Федерика Могерини в столице 
Кыргызстана, Бишкеке, представила новую страте-
гию ЕС в Центральной Азии4. Она подчеркнула, что 
ЕС в Центральной Азии важен для нее не только из-за 
богатства ископаемых видов топлива, но и как важ-
ный мост между Европой и Азией5.

Тем не менее, В. Белов справедливо критикует, что 
«тем не менее, многие вопросы остаются без ответа. 

4	 Fischler F., Guerot U.Unterwegs zu einem postnationalen Europa, 
Eröffnungsgespräch der Dürnsteingespräche 2019: https://www.
youtube.com/watch?v=GjLSQLpSH5Y

5	 Федерика Могерини в  Кыргызстане. Встреча с  президентом 
и орден от МИДа: https://24.kg/vlast/122841_federika_mogerini_
vkyirgyizstane_vstrecha_sprezidentom_iorden_otmida/
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Связь между программой ЕС «Восточное партнер-
ство» и отношениями ЕС – Россия остается неясной», 
что «для России и Евразийского экономического 
союза (ЕАЭС) текущая политика Брюсселя в отноше-
ниях с Арменией и Беларусью представляет большой 
интерес. В настоящее время Брюссель, похоже, хочет 
принять во внимание членство Армении и Беларуси 
в ЕАЭС и экономические связи между этими двумя 
странами и Россией»6. Это показывает, что, учитывая 
институциональный кризис, контакты между Росси-
ей и отдельными государствами-членами ЕС также 
могут помочь улучшить ситуацию.

То же самое относится к усилиям по интегра-
ции. Белов предлагает совместный прагматичный 
и основанный на интересах анализ существующих 
форматов отношений между ЕС и Россией. Это яв-
ляется необходимой предпосылкой для разработки 
ориентированных на будущее решений и форматов 
сотрудничества. Одной из первых мер является по-
степенное возобновление работы всех отраслевых 
диалоговых форумов, по крайней мере, на уровне 
экспертов7.

Отраслевые экономические связи являются еще 
одним способом продвижения вперед. Это особенно 
очевидно, чтобы способствовать интеграции инфра-
структуры. Расширение железных дорог, внутренних 
водных путей, улучшение логистики, автомобиль-
ного транспорта и сетей передачи данных являются 
особенно важными.

В целом видно, что подходов для развития новых 
отношений между ЕС и Россией более чем достаточ-
но. 

Углубление ЕС
Несмотря на то, что Brexit стал реальностью, будущие 
отношения между ЕС и Великобританией остаются 
до конца не урегулированными. К концу 2020 года 
ничего существенного не изменится. В течение это-
го времени будут обсуждаться будущие положения 
двусторонних отношениях. Но в целом потребуются 
годы, прежде чем все связанные с Великобританией 
правила будут согласованы, прежде всего, в таких 
секторах экономики, как сельское хозяйство, рыбо-
ловство и банковское дело, сотрудничество в области 
исследований в области инфраструктуры и многие 
другие области будут на новой основе.

От того, какими будут эти правила, будет зави-
сеть, насколько велик будет ущерб от Brexit будет 
ощущаться по обе стороны канала.

Тем не менее это печальная действительность. 
Мечта о Соединенных Штатах Европы – это мечта, 
и только. Но не один Brexit в этом виноват. Просто 
решение Великобритании показывает, что полная 

6	 Belov V. Über die Perspektiven der EU-Russlandbeziehungen 
Institut für Sicherheit 2018: https://www.institutfuersicherheit.at

7	 Belov V. Über die Perspektiven der EU-Russlandbeziehungen 
Institut für Sicherheit 2018: https://www.institutfuersicherheit.at

политическая интеграция немыслима в обозримом 
будущем. Это впечатление усиливают и другие со-
бытия. Мы видим в странах ЕС тенденции ренаци-
онализации, отход от цели интеграции. Все чаще 
можно наблюдать, что государства-члены, которые 
ставят под сомнение общие европейские ценности, 
не достигнуты единые договоренности, например, в 
миграционной политике.

Это касается не только стран «Вышеградской 
группы». Стоит только взглянуть на длинный список 
процедур Европейского суда, которые были начаты 
из-за неисполнения законодательства ЕС, чтобы в 
этом убедиться.

Или отказ выполнять обязательства по расши-
рению в нарушение духа интеграции в ЕС, как это 
было недавно в отношении Северной Македонии и 
Албании8.

Следует ли отказаться от идеи европейской инте-
грации по всем этим причинам? Вовсе нет!

Но необходимы новые подходы, чтобы вернуть 
европейскую интеграцию в нужное русло. Очень важ-
но, чтобы преимущества интеграции не только объ-
яснялись, но и, прежде всего, ощущались людьми, 
отражались положительным образом на кошельке 
отдельного гражданина.

Итак, что может заставить «машину интеграции» 
работать снова?

1. Существует множество отраслевых интегра-
ций, которые приносят очевидные выгоды для всех 
участников. Существуют исследования и технологи-
ческие разработки, которые не имеют национальных 
границ, но все чаще сталкиваются при реализации с 
национальными границами. Если во всех сложных, 
но наиболее перспективных предметных областях, 
таких как цифровизация, биотехнологии, простран-
ственные исследования, не будет работать в про-
странстве Европы вместе, то, конечно, технологиче-
ский Диснейленд будет разрушен.

2. Многообещающие шаги в направлении инте-
грации могут также быть сделаны, если ни внешние 
границы ЕС, ни внутренние границы ЕС не будут 
рассматриваться как прочные границы, если они 
будут рассматриваться как пограничные зоны и для 
них будет разработана новая политика. Долгое время 
основополагающим принципом российской внешней 
политики и политики безопасности было создание 
своего рода буферной зоны на внешней границе 
России, особенно в отношении стран, где установ-
лены другие политические системы. Но, наверное, 
сегодня в интересах политики безопасности понятие 
границ должно быть расширено и переосмыслено. 
Под пограничными районами следует понимать пе-
реходные районы, которые делают различия по обе 
стороны пограничных линий менее заметными. Это 

8	 В ЕС не смогли договориться о начале переговоров о членстве 
Северной Македонии и Албании: https://tass.ru/
mezhdunarodnaya-panorama/7015076 
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достигается за счет оживления естественных эко-
номических зон, за счет интенсивного культурного 
сотрудничества, преодоления языковых барьеров, 
за счет инфраструктурных сетей, трансграничного 
общения и особенно легко и просто за счет целевого 
использования социальных сетей.

Изобретение Европейской политики соседства в 
2004 году было в принципе хорошей идеей, но если 
никто не захочет вкладывать большие средства в эту 
идею, она будет мертворожденной. Взаимные визиты 
мэров, совместные спортивные мероприятия, клуб-
ные встречи и программы молодежного обмена явля-
ются благонамеренными и похвальными инициати-
вами, но они в значительной степени неэффективны, 
если в рамках политики соседства делается только 
это и нет никакого развития.

3. То, что хорошо и желательно для работы со 
странами-соседями ЕС, еще более верно для отноше-
ний государств-членов между собой. Здесь воспри-
ятие национальных границ должно быть изменено 
благодаря активизации контактов, сотрудничества 
и взаимопроникновения приграничных территорий. 
Это создает действительную основу для интегра-
ции, помогает преодолеть границы, обремененные 
историей. Европейская группа территориального со-
трудничества (EGTC) служит этой цели. EUREGIO9 
(Europaregion Tirol10) является хорошей моделью 
для такой успешной формы европейской интегра-
ции. Подобные инициативы также необходимы в 
немецко-польском, словенско-итальянском, испан-
ско-французском, словацко-венгерском, венгер-
ско-румынском, греко-кипрском, хорватско-сербском 
и во многих других пограничных районах.

9	 ЕВРЕГИО – объединение коммун и территориальных общин 
западной Германии и восточных Нидерландов, в которое вхо-
дит около 130 городов, округов и общин. 

10	 Европарегион Тироль.

Учитывая мелкомасштабную природу Европы, все 
эти пограничные районы часто являются потенци-
альными конфликтными зонами с точки зрения их 
истории, но при целенаправленной региональной 
политике соседства эти пограничные районы могут 
стать основой для широко ощутимой, успешной ев-
ропейской интеграции.

4. Наконец, успешная интеграция также требует, 
чтобы социальные различия в Европе не станови-
лись слишком большими. Однако из-за множества 
слабых сторон европейской структурной политики 
и отсутствия смелости разработать устойчивую ев-
ропейскую социальную модель цель конвергенции, 
закрепленная в договорах, полностью отошла на 
второй план.

Короче говоря, речь идет не об интеграции толь-
ко ради европейской интеграции или обслуживания 
интересов европейских политиков. Речь идет не о 
чем-то абстрактном, а об инициативах, которые де-
лают жизнь более привлекательной для каждого 
из нас. Мы хотим процветания, которое возможно 
только благодаря инновациям в высокоразвитых 
экономиках, таких как европейские. Мы хотим, чтобы 
вокруг нас были друзья и в своих интересах исполь-
зовали величайшую ценность современного мира 
– свободу. Мы хотим, чтобы нас уважали и с нами до-
говаривались. Мы хотим жить с нашим культурным 
разнообразием, потому что это наше величайшее со-
кровище. Самая дешевая цена, по которой это можно 
получить, – это общение и сближение друг с другом 
с целью лучшего понимания друг друга и соответ-
ствия типичному австрийскому принципу «живи и 
дай жить другим» 11.

11	 Fischler F., Guerot U.Unterwegs zu einem postnationalen Europa, 
Eröffnungsgespräch der Dürnsteingespräche 2019: https://www.
youtube.com/watch?v=GjLSQLpSH5Y
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ного улучшения экономических и политических отношений между ЕС и Россией в ближайшем будущем.

Автор приходит к заключению, что сильная коалиция США-ЕС может показаться более связанной с историей и тради-
ционным разделением между Востоком и Западом. Однако недавняя эволюция отношения США к международным отно-
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мы живем в мире, где много говорят о серьезной возможности управления G2, своеобразной коалиции, в которой США и 
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The resilient idea of a Greater Europe
The relationship between the EU and Russia has gone 
through a zig-zag path, passing in the last three de-
cades from positive to negative periods and vice versa 
[Aragona, 2018]. However, the idea of a Greater Europe 
has always been around. Therefore, in spite of the fact 
that the relationship is currently a rather troubled 
one, there should not be unsurmountable obstacles for 
aiming at intensifying as soon as possible a pragmatic 
cooperation while keeping alive plans for more ambi-
tious progresses towards a Greater Europe.

The latter can consist in a more or less integrated 
area bridging Lisbon with Vladivostok, building on 
cultural and historical ties as well as on common in-
terests.

The idea has appeared in various forms and ways 
in official speeches, newspaper articles, informal and 
formal talks among more or less important represen-
tatives of the EU and of the Russian Federation.

Consider the zig-zag path of EU–Russia relations. 
The current negative phase started in 2013, following 
problems in Libya, Crimea, and Ukraine. However, it 
was preceded by a more positive 5  years phase, in-
cluding steps like the renewal of the Partnership for 
Modernization, the Rostov summit, Obama’s “reset”, 
the new Start Treaty. Before that, a rather long nega-
tive phase started in ’98, with the Yugoslavian crisis. 
However, from the early ‘90s to ’98 the general tone 
of the relationship between post-Soviet Russia and 
the EU was positive and constructive, including the 
Partnership and Cooperation Agreement and other 
initiatives.

Let us consider some bad years of the aforemen-
tioned path. On May 17, 2001, the Russia-EU summit 
had the following sentence in the joint statement: “we 
agree to establish a joint, high-level group to elab-
orate the concept of a common European economic 
space”. Additionally, the year 2004 was not in a period 
of very positive relationships between the EU and 
Russia. However, in April of that year, Vladimir Putin 
pronounced a rather impressive statement: “We  are 
in favor of a united Europe, and in this spirit, I would 
not protest if sometime in the future Brussels became 
our common capital”. Other examples could be picked 
here and there during the last three decades. In fact, 
the historical record does not seem to deny the pos-
sibility of important improvements in the EU–Russia 
economic and political relations, even in the near 
future.

Two possible pragmatic steps
Two pragmatic steps look like natural priorities for 
talks between Russia and Europe. The first step is the 

restoration of the Visa Dialog, which was interrupted 
by the EU in 2014, following the Ukraine crisis. The 
second step is the restoration of the European Bank 
for Reconstruction and Development (EBRD) financing 
to small and medium-size (SMEs) Russian businesses, 
a very successful program which was also interrupt-
ed with an extensive interpretation of the sanctions 
in 2014.

Both steps are worth of reinterpretation of the 
sanctions by the EU. Negotiations should be resumed, 
using an OSCE step by step method and aiming at grad-
ual progress.

The visas are a crucial people to people issue, “the 
barometer that common people use to assess the rela-
tion with foreign states” [Utkin, 2019]: as such, even 
the simple start of a new dialog, adequately publicized, 
could exert a very beneficial effect on the reputation 
of the diplomatic work that connects Russia and Eu-
rope. On this matter the decision-making competence 
resides with the EU and the Commission could plan a 
centralized diplomatic initiative. In Europe, the Schen-
gen zone does not require a visa for Moldova, Georgia 
and Ukraine, the Western Balkans, much of the Ameri-
cas and a few other countries. Therefore Russia is, with 
China and some parts of Africa and Asia, the relevant 
exception of a tendency towards a global visa-free 
regime for EU citizens. Russia successfully introduced 
special visa substitutes for the  2018 football World 
Cup and there are limited visa-free accesses for cruise 
ships and ferries. Visa-facilitation agreements allow 
multiple-entry long-term visas for certain categories 
of travelers, with different practices in different EU 
countries and limitations on the Russian side. Russian 
citizens also have increasing options to avoid visa pro-
cedures in several countries of the world.

During years of discussions on EU–Russia visa-free 
travel, Russia seemed to be ready to allow it, con-
ditioned to reciprocity from the EU. The latter was 
unilaterally responsible for the interruption of the 
visa facilitation dialog with the 2014 sanctions. While 
avoiding the illusion of quick successes, it is now time 
to resume this dialog.

Also, SMEs financing facilities were unilaterally 
provided by the European Union. Like the visas, they 
can be thought of as having a substantial “people to 
people” meaning. Before 2014, the EBRD was support-
ing Russian SMEs with the Russia Small Business Fund 
(RSBF), providing loans to Russian businesses both di-
rectly and via Russian banks, and with the Trade Facili-
tation Programme, providing guarantees for trade pay-
ments and trade finance. From 1994 to 2013 the RSBF 
allowed the disbursement of more than 850 thousand 
loans for a total of nearly 15 billion Euros to Russian 
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SMEs based in more than 450 Russian towns, 90% of 
which were not Moscow or Saint Petersburg. Such a fa-
cility was helping the growth of Russia’s private sector, 
the economic diversification and decentralization of its 
economy and the development of profitable relations 
between EU’s and Russia’s SMEs.

In  March  2016, EU foreign ministers and the EU 
High Representative for Foreign Affairs and Security 
Policy, Federica Mogherini, agreed on five guiding 
principles for EU–Russia relations, including “increas-
ing support for Russian civil society and promoting 
people-to-people contacts, given that sanctions target 
the regime rather than Russian people”1. Restarting the 
EBRD support to Russia’s SMEs seems an appropriate 
step towards the implementation of such a principle2.

People to people issues deserve special attention3 
and should help driving global international relations 
towards a more reasonable status than the present 
dangerous non-cooperative zero-sum-game hysteria.

Playing the global game
We have been living for years with powerful nation-
alisms that try to dominate global governance and 
negate multilateral cooperation. The EU is still far 
from standing on the world’s stage as a deeply unified 
economic and political entity. However, its “single” 
market is the largest in the world, its integration plans 
keep being ambitious and the Union is often pictured 
as one of the actors playing the geopolitical game of 
power. The other major actors exhibiting global strat-
egies are the USA, China, and Russia [Bruni, Tajoli, 
2020]. The scenario is full of hostility: each of the four 
actors has important controversies with each of the 
others. A more or less explicit power game is taking 
place.

There is often the presumption that a weak inte-
gration of the EU is a good thing for the other three. 
A more divided Europe would favor the power of the 
other big protagonists of the global game. This idea 
is reinforced by the fact that each of these other pro-
tagonists – in particular, USA and Russia, to a lesser 
extent China – has been acting during the last years 
to deepen the divisions inside the EU also by siding in 

1	 The other four being: full implementation of the Minsk agreements; 
closer ties with Russia’s former Soviet neighbours; strengthening 
EU resilience to Russian threats; selective engagement with Russia 
on certain issues such as counter terrorism. See: European Parlia-
ment, The EU’s Russia policy: five guiding principles, Briefing, Febru-
ary 2018, http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
BRIE/2018/614698/EPRS_BRI(2018)614698_EN.pdf

2	 Which is obviously relevant also for the resumption of the previous-
ly mentioned visa dialog.

3	 “Even small steps that support freedom of movement and help peo-
ple in their everyday lives should be encouraged” [Utkin, 2019. P.3]

various ways with those political forces that in EU’s 
member states have a nationalistic and euro-skeptic 
attitude.

There is obviously some truth in the fact that divid-
ed Europe is weaker and favors other big powers in 
the world. However, the dynamics of the power game 
are much more subtle and complex. For  each of the 
other global powers, the divisions inside the EU have 
both benefits and costs and the costs can sometimes 
be larger than benefits for one or more of the play-
ers. This can be the case, in particular, if the game is 
repeated and the balance is calculated in a long-run 
perspective where a  robust core of the game should 
allow a sustainable structure of the global governance 
to prevail.

The first to consider is economic dimension of the 
players, the size of their national income. A divided EU 
plays the geo-economic game in a  divided, scattered 
formation so that what really counts is the GDP of each 
member state: compared to a better integrated Europe 
the “GDP-driven powers” of the other actors obviously 
increase. But the importance of this benefit is different 
for the US, China, and Russia, for various reasons. One 
reason is weakening the benefit for Russia: while, us-
ing Purchasing Power Parity exchange rates (PPP), the 
US GDP is approximately the same as Europe’s (China 
is bigger in PPP terms), Russia is less than 1/5 of Eu-
rope and a little smaller than Germany, while at market 
exchange rates it is less than half of Germany4, 80% of 
Italy and 60% of France5. Therefore, the increase in the 
relative economic power of Russia when the EU shows 
its divisions is small, much smaller than in the case of 
the US and China. From this point of view, the US and 
China would, in fact, gain relative power over Russia by 
dominating the divided European countries.

Moreover, integrated and competitive EU’s goods, 
services, labor, and the capital market can be an advan-
tage for neighboring Russia. A unified European single 
market for goods and services could benefit both Rus-
sian exports and imports; a fully homogeneous Euro-

4	 PPP exchange rates are the rates at which the currency of one coun-
try would have to be converted into that of another country to buy 
the same amount of goods and services in each country. They 
account, in particular, for the fact that the relative prices of 
non-traded vs traded goods and services are lower in less developed 
countries; therefore, the latter look relatively smaller when compar-
isons are made using market exchange rates instead. See: Eurostat-
OECD Methodological Manual on Purchasing Power Parities, https://
www.oecd.org/sdd/prices-ppp/PPP%20manual%20revised%20
2012.pdf and “PPP vs the Market: which weight matters?”, Finance 
and Development, IMF, Vol.44, No.1, https://www.imf.org/external/
pubs/ft/fandd/2007/03/basics.htm

5	 World Economic Outlook Database, 2019, International Monetary 
Fund.
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pean labor market with common treatment of non-EU 
citizens, migrants, and visa policies, would be a valu-
able resource for the whole Greater Europe; a robust 
and low-cost united European capital market would 
be helpful also for Russia’s saving and investment pro-
cess. Most probably, the potential positive spillovers of 
EU’s integration processes are relatively much smaller 
for the US and China than for Russia, as they are bigger 
and not adjacent to Europe.

A game with four vs. three relevant players
Let us consider now a  game-theoretical perspective 
and compare a cooperative game6 where the players 
are the US, China, and Russia, while Europe is divided 
and irrelevant, with the same game where the  EU is 
adequately unified and all the four players are rel-
evant. Under a plausible set of conditions, the  first 
game looks more difficult and dangerous to play than 
the second, especially for the smallest of the three 
players.

Suppose that international relations are such that 
a grand coalition of three is impossible or has a very 
low payoff. Only two players can profitably coalesce. 
If  this happens when the relevant players are three, 
the third is isolated and can easily turn out as a loser. 
This outcome is more probable if the third is smaller 
and the payoffs of a coalition of the other two, to be 
shared among them, are more abundant and sustain-
able than those that can result from a coalition of one 
of the two with the third. In fact, for both the US and 
China the cost-benefit balance of forming a coalition 
with Russia, while remaining reciprocally hostile, 
would be precarious or negative, creating an incentive 
to try a coalition between them. In  fact, the recent 
tentative rapprochement between China and Russia 
as a reaction to Trump’s unstable aggressiveness has 
limited success while the US–China hostility often 
seems on the verge of being turned into duopolistic 
G2-type governance of the world. Some economic and 
political dominance on both Russia and divided and 
strategically irrelevant Europe would be part of the 
payoff of G2.

On the other hand, when there are four players, a 
coalition of two of them leaves each of the other two 
with more strategic opportunities, including the  for-

6	 Slides of an introductory lesson on cooperative game theory can be 
found at https://www.cs.upc.edu/Кmjserna/docencia/agt-miri/
slides/AGT13-coop-GT.pdf

mation of a  defensive coalition. The  latter can have 
a consistent payoff and change the core of the four 
players’ game. The game could change to the point of 
reopening a diplomatic path towards a multilateral 
agreement, i.e. a form of the grand coalition of all the 
four players. The probability that a coalition of two 
generates a defensive coalition of the other two is 
higher if the two players that chose the defensive strat-
egy, when considered in isolation, are weaker, for some 
important aspects than the other two and when both 
the other two have low payoffs in forming a coalition 
with any of them.

Conclusion
Strong US–EU coalition could seem more coherent 
with history and with the traditional East–West divide. 
However, the recent evolution of the US attitude to-
wards international relations weakens the probability 
of such coalition and its perceived payoffs. A more or 
less defensive Russia–China coalition has been tried 
with limited results7; moreover, if it were possible and 
probable, the two western players would change their 
strategy to prevent it or to contain its depth8. In  fact, 
we live in a world where many talks of a serious pos-
sibility of G2 governance, a  peculiar type of coalition 
where the US and China keep hostile and nationalistic 
attitudes but join forces to set the global stage in their 
favor, pursuing a qualitatively limited but quantitative-
ly rich payoff. In such world, as a  counterpart of this 
payoff, both the divided Europe and the economically 
much smaller Russia would lose power and suffer 
several kinds of economic disadvantages. Therefore, 
Greater Europe would be good for Russia and for 
the EU as well.

However, Greater Europe is an impossible construc-
tion with a divided, weak and incomplete EU. Russia 
has thus a deep interest in favoring the strengthening 
of the EU’s integration and enlargement.

7	 “Some deem it too asymmetrical to endure, others label it as a mar-
riage of convenience, but the Sino-Russian block is here to stay…
partly due to both countries’ worsening relations with the West”: 
E.  Tafuro Ambrosetti, Enhanced Sino-Russian partnership: implica-
tions for the EU”, in “Turkish Policy Quarterly”, Summer 2019, 
P. 71–78.

8	 E. Tafuro Ambrosetti, ibidem, suggests some steps that Brussels 
could take “to prevent the [Sino-Russian] partnership from turning 
into a full-fledged alliance”, P. 71.
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Аннотация: Статья посвящена проблемам в сфере коммуникации между государствами. В ней рассматривается роль 
языка в современном обществе, его воздействие на понимание и имидж страны в целом. Автор проводит анализ понима-
ния языка реципиентами и адаптацию полученных навыков через язык. Изучение и понимание языка очень важно для 
лучшей работы в сфере торговли, культуры и обмена опытом. Рассматривается такое понятие как “культурная диплома-
тия” и её роль между странами-участницами на международной арене. Раскрывается понятие “мягкая сила”, её конкрет-
ная роль в сфере тесного кооперирования и создания международной сети сотрудничества.

Культурная дипломатия может показаться более неопределенной, чем другие традиционные дипломатические прак-
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Культурная дипломатия находится в ведении Европейского Союза с поощрением культурного разнообразия.
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Introduction
The interaction between economy and culture finds its bridge 
in the “cultural diplomacy”. Through the concrete action of of-
ficial and non-official diplomats in the field of culture and edu-
cation, there can be a mutual and deeper understanding of two 
or more countries. The possibility of giving concreteness to the 
so-called “soft power”, enlarges the perspective of a profound 
cooperation and the creation of an international network.

Over the centuries, “official” diplomacy has also made use 
of explorers, travellers, traders, teachers, and artists. These 
professionals, having brought their culture around the world, 
can be considered examples of «informal ambassadors», the 
first “cultural diplomats”.

In fact, every person who interacts with different cultures, 
today as in the past, facilitates a form of cultural exchange, 
which can take place in various fields.

Among these “cultural diplomats”, perhaps the most fa-
mous example is that of Marco Polo. But we also think of the 
architects Aristotele Fioravanti and Antonio Solari, invited to 
Russia by Tsar Ivan III.

Cultural diplomacy and “soft power”
In the last decades, cultural diplomacy has received more 
attention, a thinner third instrument in addition to military 
strength or economic levers that could produce effective re-
sults, sometimes superior to those obtainable with traditional 
“hard power” tools.

We talk about “soft power”, or the ability to influence the 
behavior of others to get what you want through persuasion 
and attractiveness rather than through coercion or payment. 

“Soft power”, therefore, avoids the high costs associated 
with exercising military or economic leverage (“while “hard 
power” pushes, “soft power” is pulling”) [Nye, 2009].

Cultural diplomacy also has political implications or (in 
agreement with Cummings) it must only allow “the exchange 
of ideas, information, art and other aspects of culture between 
nations and their citizens, with the aim of promoting mutual 
understanding”.

Certainly, through the glue of cultural ties, it becomes 
possible to foster mutual understanding between the com-
munities of two different countries, creating fertile ground 
for relationships that also touch the economic and perhaps 
political sphere.

Diplomacy and culture can provide a sort of mutual aid by 
helping to strengthen the image of a country. 

Thus, for example, the Italian artistic and natural heritage 
can become a magnet capable of attracting millions of foreign 
tourists to Italy producing revenue for the benefit of the Ital-
ian economy. Similarly, the Italian language can be the subject 
of a targeted dissemination campaign abroad by the foreign 
diplomatic representations of our country. Concrete evidence 
we can find in the PRIA Program for the dissemination of the 
Italian language in Russia, promoted by the General Consulate 
of Italy in Moscow, with a conspicuous number of training ac-
tivities for teachers, student competitions, cultural exchanges, 
twinning projects, courses of Italian provided by the Istituto 
Italiano di Cultura, lots of exhibitions, film festivals and cultur-
al events organized by the Embassy and Consulate.

There are different areas of Italian culture, but all united 
by a single common denominator, which once again becomes 
evident when we are abroad. I refer to the Italian language. 
Unlike other languages ​​such as English, for example, Italian is 
not only a container language but also a content language. This 
feature allows the Italian to be studied specifically as a cul-
tural phenomenon since the form becomes inseparable from 
the content. In fact, when we speak Italian, we are already 
speaking the language of art or work for example. Dante’s lan-
guage, therefore, becomes a vehicle and expression of Italian 
culture appreciated all over the world. It is no surprise that 
our language is studied abroad by about two million non-Ital-
ian-speaking people, becoming, according to the data of the 
Sil Ethnologue publication (Summer Institute of Linguistics, 
Dallas, Texas), the fourth most studied language to the world 
after English, Chinese and Spanish, thus surpassing French. An 
extremely important result, for a country with just sixty mil-
lion inhabitants and without colonies which is a witness of the 
profound attraction that the culture of Italy has on foreigners 
who choose our language as a starting point to get closer to 
our culture. So here is the concrete proof that Nye is right, lan-
guage and culture can therefore really amplify the country’s 
presence far beyond its borders, population or economy. This 
statement seems to have been further confirmed in the annual 
Soft Power-30 report, an annual publication that draws up the 
ranking of the 30 most influential powers from the point of 
view of soft power. In 2019, Italy ranked 11th place (France, 
UK, Germany, Sweden, US, ... Holland, Italy / Russia 30th).

The role of language in cultural diplomacy
However, Italian is not only the language of beauty or tour-
ism, but it is also the language of numerous highly qualified 
professions such as architecture, medicine, robotics, design, 
and fashion. In this case, it is not only the cultural aspect that 
pushes foreigners to start studying this language, but also the 
work perspective that may perhaps favor the intensification 
of economic-commercial relations between the two countries.

Regardless of the fact that the interest in the Italian lan-
guage arises for the job opportunities it opens or for the pas-
sion for its content (music, art, cinema, etc.), in any case, study-
ing Italian allows millions of foreigners to enter, and hopefully 
understand, not only the Italian culture but the western one, 
which founds part of its roots in the Renaissance, the cradle 
of which was Italy. From here comes the fundamental signifi-
cance of the language, therefore, the mutual understanding of 
the culture of two nations.

Knowing the language, you can increase the quality of the 
dialogue and better appreciate the products of the culture of a 
particular country [Carta, Higgot, 2019]. 

The amplifying action of cultural diplomacy on the image 
of a country is evident when the country in question is Italy. 
If we compare to Russia, the United States, or China, Italy is a 
“small” country in many aspects. 

If countries like Russia or the United States and China 
have large quantities of traditional hard power tools available, 
such as material, military and economic resources, countries 
like Italy are in a somewhat different position, but not for this 
reason so disadvantaged. As compensation, the very rich and 
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heterogeneous cultural Italian heritage is a fantastic resource: 
figurative arts, classical music, architecture, cinema, cuisine, 
landscape, fashion and design, literature. All different areas, 
but together they contribute to shaping a powerful appeal to 
the full advantage of our country.

In Russia, for example, words like “Italy-Italian” become 
synonymous with beauty and good taste, that are the most 
used definitions of “Made in Italy”, the link between the eco-
nomic-commercial power and the soft power of Italy. 

Facilitating cultural diplomacy
To support the initiatives brought by the private sector, univer-
sities, academies, and civil society, however, it is necessary to 
create a clear strategy designed at the central level and made 
operational at the local level in a systemic way.

Clearly, all activities must comply with the directives es-
tablished at the intergovernmental level by the governments 
of two or more countries in bilateral or multilateral forums. 

As an example, it is worth mentioning some of the nu-
merous agreements between the governments of Italy and 
the Russian Federation in the academic and scientific-cultural 
fields such as the Agreement on the study of the Italian lan-
guage in the Russian Federation and of the Russian language 
in the Republic Italian (signed November 5, 2003); the Agree-
ment on the mutual recognition of qualifications issued in 
the Italian Republic and in the Russian Federation (signed on 
December 3, 2009); and, finally, the recent Protocol of the Ital-
ian-Russian Joint Commission on the Collaboration Program 
in the field of culture and education for the three-year period 
2019-2022 (signed on July 4, 2019).

In addition to the exchange of knowledge and opinions, 
these agreements also provide mutual support for their own 
cultural institutes (IIC and Russian Center of Science and Cul-
ture) through the exchange of highly artistic exhibitions, the 
promotion of film festivals, dance shows and theatre, book 
festivals and the organization of weeks dedicated to the Italian 
language or cuisine. Furthermore, the agreements form the 
basis for the promotion of academic exchanges of higher educa-
tion, professional development courses, university conferences, 
language teaching programs abroad, the provision of scholar-
ships and the creation of programs, double-degrees, etc. Young 
people, therefore, become one of the main targets of cultural di-
plomacy. But young people are not simply the passive recipient 
of cultural diplomacy; on the contrary, they themselves can be-
come the vectors. In fact, in current university environments it 
is increasingly common among young people to move around in 
search of new academic or work experiences. Traveling, young 
people with brilliant academic results become worthy repre-
sentatives of their country by indirectly promoting its image.

Moved by the desire to expand academic mobility and 
to develop direct contacts between educational institutions 
of the two countries, these agreements are also parts of the 

desire to contribute to the further consolidation of a common 
European training space (see European Higher Education 
Area EHEA ministerial meeting in Rome in June 2020).

With regard to intergovernmental efforts in the field of 
cultural diplomacy, it is also worth mentioning the Council of 
Europe’s multilateral platform, the main common European 
format, which also includes Russia, for intergovernmental 
collaboration in the areas of intercultural dialogue, cultural 
heritage, and sports. Indeed, it was the European Cultural 
Convention of 1954 that advocated the concept of cultural 
diplomacy, well before it became popular with Nye’s theses on 
“soft power” in 1990. As evidence of this, Article 1 of the Con-
vention states: “Each Contracting Party will take measures to 
safeguard and encourage the development of its contribution 
to Europe’s common cultural heritage”, and Article 2 further 
specifies: “Each Contracting Party:

– encourages the study of the languages, history, and civili-
zation of the other Parties and grants facilities to promote this 
study in its territory;

– will disseminate the study of its language, or its languag-
es, its history and civilization on the territory of the other Con-
tracting Parties and facilitate the carrying out of such studies 
on its territory”. 

The existence of such agreements with concrete practical 
implications, therefore, shows us that the potential of lan-
guage and culture in a broad sense are real and significant.

Cultural diplomacy, therefore, if at first glance it may seem 
more elusive or indefinite than other traditional diplomatic 
practices related to the economic-commercial or political 
sector, exists clearly and has also been in practice for years, at 
least bilaterally.

Promoting cultural diversity
Cultural diplomacy is concretely operated by the European 
Union, with the promotion of cultural diversity.

The underlying logic is to place cultural cooperation at 
the center of the Union’s diplomatic relations with third part-
ner countries. From a broader perspective, this strategy also 
contributes to the foreign policy priority of making the EU a 
stronger global player on the world stage [Ang, Isar, Mar, 2018].

Particularly, in this renewed interest in cultural diplomacy 
at European level, in the text of the Proposal we read “the 
Strategy proposes three main strands to focus the progress of 
cultural cooperation with partner countries:

– supporting culture as a driving force for sustainable so-
cial and economic development;

– promoting culture and intercultural dialogue to ensure 
peaceful inter-ethnic relations;

– strengthen cooperation in the field of cultural heritage”. 
The European Union, part of “a continent rich in cultural her-
itage and pulsating with vibrant creativity”, seems resolute to 
proceed in this direction by doing teamwork.

References
Ang I., Isar Y.R., Mar P. Cultural Diplomacy: Beyond the National 

Interest? Routledge, 2018. In English
Carta C.,  Higgott R.  Cultural Diplomacy in  Europe: Between the 

Domestic and the International. The European Union in Interna-

tional Affairs. Springer, 2019. In English
Nye J. S. Soft Power: The Means to Success in World Politics. Public 

Affairs, 2009. In English



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 1 61

DOI: 10.22394/2070-8378-2020-22-1-61-63

Сотрудничество Нидерландов с Россией 
должно развиваться в различных 
областях

РЕНЕ ДЖОНС-БОС, дипломат, политик, Чрезвычайный и Полномочный Посол Королевства Нидерландов 
в Российской Федерации (2016–2019)
Посольство Королевства Нидерландов (115127, Российская Федерация, Москва, Калашный переулок, 6). E-mail: 
mos-ca@minbuza.nl
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Несколько слов о Нидерландах
Голландцы очень практичный народ. У нас малень-
кое государство, нам пришлось сильно потрудиться, 
чтобы построить нашу страну [Sluyterman, 2014. P. 
45–64], мы стойко боролись с морем за право жить 
на нашей территории, поэтому мы любим конкре-
тику, точные планы и идеи. Нам, может быть, не 
слишком хорошо даются красивые слова, мы не 
строим воздушных замков, не прибегаем к симво-
лизму, но предпочитаем реальное сотрудничество и 
реализацию четких планов. Глядя на аспекты наше-
го сотрудничества, мы уверены, что можем сделать 
больше: в бизнесе, науке, агропромышленном ком-
плексе, народной дипломатии, университетских об-
менах [Невская, 2017. С. 84–93]. Однако мы не склон-
ны придавать этому сотрудничеству пышные рамки 
и делать громкие заявления. Любое сотрудничество 
важно и мы работаем над его развитием, но предпо-
читаем практические действия и результаты, а не 
красивые, иногда бесплодные разговоры.

Нидерланды – небольшая страна, ее площадь 
примерно равна площади Московской области, а 
население в 2018  году составило 17  млн человек. 
Нидерланды – самая густонаселенная страна в За-
падной Европе. Несмотря на небольшие размеры, 
мы занимаем лидирующие позиции в некоторых 
областях.

Забота об экологии
Нидерланды считаются одним из мировых лидеров 
в развитии экотехнологий. Свою роль здесь сыграло 
географическое положение: у нас небольшая терри-
тория и немного природных ресурсов. Мы вынуж-
дены искать оптимальные пути использования тер-
ритории и использовать каждый сантиметр нашей 
земли для практических целей; у нас попросту нет 
места, чтобы складировать мусор. Мы вынуждены 
форсированными темпами развивать экологичные 
технологии, разрабатывать методы переработки, 
учиться экономить энергию и добывать ее из нетра-
диционных источников. Мы можем полагаться толь-
ко на наши руки и на наш ум – именно они помогают 
нам достичь того уровня жизни, которого мы хотим 
и заслуживаем. Именно поэтому мы с большим ува-
жением относимся ко всем новым идеям и к новым 
технологиям – государство заинтересовано в их 
продвижении и внедрении, это наш путь развития.

Сохранение нашей планеты, природы – один из 
главных вопросов сегодня, и это очень сложный 
вопрос. К сожалению, пока все еще распространена 
точка зрения, что сначала надо решить вопросы во-
йны и мира, голода, цифровизации. Люди думают, 
что в мире существует такое количество неразре-
шенных сиюминутных проблем, что вопросы эко-
логии могут подождать. Наша задача заключается 
в том, чтобы объяснить, что, если погибнет и исчез-
нет наша планета, все насущные проблемы решать 
будет некому, да и самих проблем уже не будет. Нам 

всем нужно понять, что сохранение планеты – это 
общая глобальная задача, ее не под силу решить ка-
кому-то одному народу, одной стране, одной удач-
ной технологии. Только объединившись, челове-
чество может сохранить жизнь на Земле. Это один 
из тех вопросов, где необходимо поддерживать и 
развивать традиции международного сотрудниче-
ства. Нидерланды вносят свой вклад в поддержку 
менее развитых стран. На протяжении многих лет 
мы выделяли на эти цели 1% от ВВП. Кроме того, 
существует традиция распространения успешных 
технологий, общего обсуждения, совместного по-
иска наилучших идей.

И даже когда мы все согласимся с тем, что сохра-
нение планеты есть наша главная задача, встанет 
вопрос: кто же возьмет на себя ответственность? 
Это вопрос правительств? Или бизнес-сообщества? 
Или личная ответственность каждого? Мы в Нидер-
ландах убеждены, что только общие усилия – пра-
вительств, бизнеса, граждан, всего человечества 
– смогут принести плоды.

Дипломатия: профессиональная и people-to-
people
В том числе и поэтому необходимо развивать отно-
шения между странами – как межгосударственные, 
так и «народную дипломатию». В Нидерландах сей-
час идет большая общественная дискуссия: кто дол-
жен нести основные расходы в поддержании эколо-
гии [Бурматова, Сумская, 2016. С.  44–56]. Обычные 
граждане, правительство или бизнес? Надо ли всю 
территорию страны покрыть солнечными батаре-
ями, чтобы добывать необходимую энергию? Надо 
ли и кто должен строить ветряные источники энер-
гии? Здесь много вопросов и далеко не на все пока 
есть ответы. Мы убеждены, что единственный путь 
достичь консенсуса, выработать общую стратегию 
– это открытый диалог людей, обществ, государств. 
Нам, конечно, не удастся найти простых и быстрых 
решений, но, двигаясь шаг за шагом, мы сможем вы-
работать общие подходы.

Как и остальные участники, правительства несут 
высокую степень ответственности за сохранение 
планеты. Многие, почти все сферы деятельности 
государственного управления прямо или косвенно 
связаны с вопросами экологии – это и законода-
тельная деятельность, планы развития экономики 
и промышленности, здравоохранение, образование 
и высокие технологии. Поэтому выпускники обра-
зовательных программ, которые готовят управлен-
цев в сфере сохранения экологии, бесспорно, будут 
востребованы в самых различных областях. Такие 
специалисты будут нужны в органах государствен-
ной и муниципальной власти, в бизнесе, в междуна-
родном блоке. Одним из примеров таких программ 
является новая программа бакалавриата «Управле-
ние экосистемами», реализация которой началась 
в этом учебном году в Институте государственной 
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службы и управления Президентской Академии. 
У  программы есть несколько нидерландских уни-
верситетов-партнеров, с которыми будет реализо-
вываться студенческий обмен.

Одним из перспективных направлений междуна-
родного сотрудничества представляется развитие 
городов, внедрение в жизнь концепции «умных го-
родов» [Максимов, 2017. С. 117–120]. Москва в по-
следние годы изменилась фантастически: здесь по-
следовательно реализуется продуманное, комплекс-
ное развитие, когда в единую программу увязаны 
строительство нового современного жилья, транс-
портная инфраструктура, объекты социального на-
значения. Однако, перед современными большими, 
особенно столичными, городами – не только перед 
Москвой – стоит проблема увеличения населения. 
Это общая тенденция  – люди стремятся жить в го-
родах, лучше  – в больших городах, которые могут 
предоставить комплекс удобств, где проще найти 
хорошую работу. Соответственно, задачи, которые 
решают города – тоже общие. Это вопросы жилья, 
транспорта, охраны здоровья, отдыха горожан. Вла-
сти вынуждены думать о внедрении электриче-
ского общественного транспорта, о регулировании 
потоков частных машин, о сохранении зеленых на-

саждений, о доступности государственных услуг и 
переносе их в цифровое пространство. Спектр на-
сущных вопросов очень широк. Надо отметить, что 
мы взаимодействуем не только с московским прави-
тельством и столичными структурами. Есть очень 
интересный опыт в Казани, Новосибирске, Томске. 
Мы приветствуем сотрудничество в этой области 
и принимаем активное участие в международных 
форумах, посвященных данной тематике.

Народная дипломатия, people-to-people, имеет 
колоссальное значение, особенно сегодня. Мир ус-
ложняется, но в то же время нашим обществам 
стало легче общаться. Считаю очень важным, что 
студенты и профессура, университетское сообще-
ство имеют возможность ведения диалога. Напри-
мер, сегодня в университетах Нидерландов учатся 
студенты из России, стали возможны интеллек-
туальные и академические обмены [Haynes, 2018; 
Colglazier, 2018]. Кроме того, мы работаем совмест-
но в бизнес-сообществе, которое также составля-
ет часть народной дипломатии [Ревазов, 2016. С. 
61–66]. Мы  взаимодействуем в сфере культуры и 
развиваем музейные контакты. Нет сомнения, в 
настоящее время крайне важно укреплять связи 
между нашими обществами.
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университетские консорциумы и альянсы, активно создающиеся по всему миру. Эта тенденция в итоге даст возможность 
построить платформу для единого образовательного пространства, которая будет способствовать развитию гражданского 
диалога между обществами разных стран. Рассмотрен проект, связанный с расширением двустороннего российско-испан-
ского сотрудничества в области образования, открывающий новые перспективы академического развития для вузов 
обеих стран, Альянс российских и испанских университетов. Подчеркивается необходимость достижения более высоких 
уровней реализации процессов интернационализации современного высшего образования, пересмотра критериев разви-
тия образовательных систем, объединение которых позволит предложить будущим поколениям улучшенные форматы 
обучения, соответствующие потребностям молодых поколений современности. Отмечается, что формирование профес-
сиональных навыков и личных качеств в процессе обучения на ступени высшего образования ставит задачу подготовки 
специалистов международного уровня, способных вести конструктивный диалог, строящийся на принятии различий и 
умении находить точки взаимодействия для сотрудничества на взаимовыгодных паритетных началах. Умение мыслить и 
принимать эффективные решения, продвигать национальные интересы на международной арене, понимать менталитеты 
народов других стран – отличительные качества профессионалов – выпускников университета будущего. Стремление к 
объединению, а не к разобщению – это один из принципов существования, который позволит человечеству успешно раз-
виваться на благо и во имя светлых принципов завтрашнего дня.
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«Мы должны принять решительные меры, на-
правленные на достижение будущего, основан-
ного на устойчивом развитии, на достоинстве 
и равенстве. Наша цель – изменение.
Мы должны изменить наши экономики, окру-
жающую среду и наши общества. 
Мы должны изменить наше мышление, наше 
поведение и наши разрушительные привычки.
Мы должны поддержать интеграцию ряда 
основных элементов таких, как достоинство, 
личность, благосостояние, планета, справед-
ливость и альянсы»

Путь к достоинству (2030)
Доклад Генерального секретаря ООН1 

Введение
Мир становится все более сложным, нестабильным, 
стремительно изменяется. Цели и задачи, стоящие 
перед человечеством в свете растущего неравенства, 
бедности, глобального изменения климата, насилия, 
процессов, связанных с цифровыми технологиями и 
роботизацией производства, триумфа популизма, экс-
тремизма и протекционизма, усиливающимися под 
влиянием геополитических и миграционных процес-
сов, трансформируются, требуя принципиально новых 
решений. Сегодня как никогда требуется поиск взве-
шенных и гибких подходов, основанных на стремлении 
к диалогу и взаимному пониманию, на объединении 
усилий и выработке новых видений и инициатив. Глава 
правительства Испании Педро Санчес подчеркнул, что 
позиция Испании в отношении вызовов современности 
занимает позицию, в центре которой «прежде всего че-
ловек, независимо от его происхождения и социального 
статуса, уважение к нашей планете и правам будущих 
поколений; достижение прогресса и безопасности; ми-
ра и справедливости; успех всего человечества, объеди-
ненного узами альянса»2. План-2030 государств-членов 
ООН и его задачи, направленные на достижение устой-
чивого развития, были восприняты испанским пра-
вительством с воодушевлением, подчеркивается, что 
для страны речь идет о переходе к позитивным изме-
нениям после выхода из сложнейшего экономического 
кризиса. Современная Испания обладает уникальными 
возможностями и конкурентоспособными преимуще-
ствами как в государственном, так и в частном секторе. 
Проект развития-2030 занимает центральное место в 
стратегиях развития государства как во внутренней, 
так и во внешней политике, являясь приоритетным для 
Королевства Испания.

В эпоху геополитических кризисов, негативно вли-
яющих на международные отношения в целом, под-
держание связей на межгосударственном уровне по-
рой остается возможным только в области культуры 

1	 El camino hacia la dignidad para 2030. Informe de síntesis del 
Secretario General sobre la agenda de desarrollo sostenible después 
de 2015. Naciones Unidas, A/69/700.

2	 http://www.exteriores.gob.es

и образования. Именно здесь на сегодня происходят 
динамичные позитивные процессы, создаются мно-
гочисленные альянсы, консорциумы и партнерства, 
успешно функционирует публичная дипломатия и вы-
страиваются глубокие человеческие контакты. Приме-
ром тому могут служить современные российско-ис-
панские отношения.

Университет будущего в развитии культурных свя-
зей между странами
Культурная политика занимает особое положение во 
внешней политике России и Испании. Уникальное 
культурное наследие обеих стран, значимость и роль 
русского и испанского языков в мире играют стратеги-
ческую роль в формировании и развитии культурных 
и художественных связей, служат основой для контак-
тов на национальном и интернациональном уровнях. 
Именно культуре принадлежит одна из ведущих ролей 
в продвижении образа обоих государств на междуна-
родной арене.

Наряду с культурой образование также является 
значимым фактором общественного прогресса. А  его 
интернационализация – именно тем элементом, ко-
торый позволяет идти в ногу со временем, отвечая 
на многочисленные вызовы современности. Наиболее 
активно заняты установлением и поддержанием связей 
со своими зарубежными партнерами университеты. 
По мнению экспертов, университет будущего будет 
гибким, специализированным, инновационным, отве-
чающим требованиям технологичного, конкурентоспо-
собного и в высшей степени взаимосвязанного мира.

К тенденциям университета будущего относятся 
интернационализация высшего образования, о кото-
рой уже упоминалось выше, растущие компетенции 
учебных заведений, создание консорциумов и сете-
вых университетов, совместные научные исследова-
ния, расширение предложений по профилям образо-
вательных программ разного уровня, возможность 
совмещения обучения и трудовой деятельности, по-
вышение качества компетенций обучаемых, актив-
ное использование технологий в процессе обучения 
(«community-based mobility», «big data»), расширение 
возможностей онлайн образования в течение всей 
жизни, более тесный и прочный союз с предприни-
мательским сектором, эффективные исследователь-
ские проекты, направленные на достижение модели 
всеобщего благосостояния. При этом западные вузы, 
полагают, что «важным моментом практики слияний 
университетов... является возможность сохранения 
того или иного уровня внутренней самостоятельно-
сти» [Романенко и др., 2015. C. 24].

Все это ставит современные университеты перед 
выбором новых путей развития, требующих эффек-
тивных стратегических решений. Создание универ-
ситетских альянсов национального, интернациональ-
ного и межконтинентального профиля – одно из них. 
Стратегические альянсы в области высшего образо-
вания представляют собой уникальную формулу объ-
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единения вузов, в том числе конкурирующих между 
собой, для расширения возможностей совместного 
взаимовыгодного роста перед лицом вызовов глоба-
лизации на международном уровне. Роль универси-
тетских союзов определенно велика и уже доказана 
практикой. Они дают возможность значительного рас-
ширения границ академической мобильности студен-
тов и преподавателей, увеличения объема научных 
исследований, выведения процессов интернационали-
зации на новые качественные уровни, а также превра-
щают знания в незаменимый импульс экономического 
развития и конкурентоспособности общества.

Дискурс, направленный на обсуждение миссии 
университета будущего, предлагает различные виде-
ния и тенденции этой темы. Есть мнение о том, что 
в приоритете будет оставаться преподавательская 
деятельность [Рождественская, 2017. С. 117–121], про-
тивоположное ему предполагает, что основной станет 
исследовательская работа [Barnett, 2012]. Еще одна 
точка зрения выражает уверенность, что самым зна-
чимым в работе Университета будущего станет его 
способность передавать обществу знания в форме 
инновационных продуктов и услуг, создавать совмест-
ные технологические предприятия, осуществлять 
процессы технологической коммерциализации и тому 
подобное [Андрюшкевич, Денисова, 2014. С.  87–104]. 
Сегодняшние вузы находятся на этапе глубокой транс-
формации, приходя к пониманию того факта, что их 
основная миссия  – активное и динамичное участие в 
общественных процессах, влияющих на экономиче-
ские изменения, прежде всего локального характера. 
Именно поэтому университеты, особенно те, что вхо-
дят в состав различных консорциумов и альянсов, 
национальных и интернациональных, занимают веду-
щее место в разработке и внедрении инновационных 
региональных стратегий, ведущих к так называемой 
«интеллигентной специализации» той территории, к 
которой они относятся.

Европейская политика в области образования так 
же, как и российская, представляет собой сочетание 
так называемого «треугольника знаний», включающе-
го образование, научно-исследовательскую деятель-

ность, инновации, и профессиональную занятость но-
вых поколений. Именно оно определяет курс развития 
мировой университетской системы.

Тенденции интернационализации университетов 
России и Испании
В документе Министерства образования Испании, по-
священного Стратегии интернационализации испан-
ских университетов на 2015–2020 годы, подчеркива-
ется стремление к активному продвижению на этом 
направлении, поскольку «Испания является страной, 
интернационализация вузов которой оставляет же-
лать лучшего, что ведет к потере возможностей уча-
стия в образовательных программах на международ-
ном уровне»3. Масштабный экономический кризис и 
его разрушительные последствия, а также полити-
ческая нестабильность последних лет не позволили 
стране уделить внимание этой теме в полном объеме. 
Испанские вузы были вынуждены искать непростые 
пути решения самостоятельно, но им не всегда доста-
вало автономии в данном вопросе. Одной из довольно 
болезненных тем на сегодня является привлечение 
талантов в университеты Испании, от которого на-
прямую зависит качество образования, а также по-
зиционирование вузов. В испанских университетах 
наблюдается так называемая «эндогамия» препода-
вательского состава: более 2/3 от общей численно-
сти профессорско-преподавательского состава (ППС) 
являются выпускниками того же самого универси-
тета. Численность преподавателей извне составляет 
не более 1,8% (для сравнения: в Великобритании 
23,3%, в Швеции 13,5%, в Португалии 3,5%, согласно 
данным Европейской комиссии, представленным в 
докладе о  модернизации высшего образования в Ев-
ропе4). Наличие в университетах страны иностранных 
студентов и преподавателей является своеобразной 
проекцией успеха на пути интернационализации, про-
цессы которой на национальном уровне находятся 

3	 Estrategia para la internacionalización de las universidades 
españolas para 2015–2020: https://sede.educacion.gob.es

4	 Informe de la Comisión Europea sobre la modernización de la 
educación superior: http://publications.europa.eu
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на начальном этапе. Страна, помимо традиционного 
сотрудничества по линии Эразмус и тесных историче-
ских связей с вузами Латинской Америки, выходит на 
новые образовательные рынки, довольно экзотиче-
ские для нее, такие, как Китай и Россия.

В свою очередь около 75  тысяч российских сту-
дентов ежегодно выезжают на обучение за границу. 
С каждым годом это цифра увеличивается на 4%. Ос-
новные потоки нацелены на получение образования в 
англосаксонских странах. Только две тысячи молодых 
россиян выбирают Испанию. Ожидается, что подписа-
ние межправительственного Соглашения о взаимном 
признании образования, квалификаций и научных 
степеней между нашими странами значительно уве-
личит студенческий поток россиян в испанские вузы. 
Но это пока в будущем.

Альянс российских и испанских университетов
Испания, характеризующаяся на сегодня довольно 
скромными инвестициями в научные проекты, не 
очень привлекательными финансовыми условиями, 
предлагаемыми преподавательскому составу, а также 
многочисленными бюрократическими сложностями 
в администрировании учебных процессов, относится 
к европейским странам с наименьшим процентом 
иностранных преподавателей (лишь около 2%). По 
данным Организации по экономическому сотрудни-
честву и развитию, число иностранных студентов, 
обучающихся в Испании невелико по сравнению с дру-
гими европейскими странами, если не брать в расчет 
тех, кто приезжает по линии Эразмус (около 45 тысяч 
студентов). Молодежь из других стран, выбирающая 
опцию обучения в рамках программ бакалавриата, со-
ставляет примерно 1% (для сравнения: в среднем 4% 
в других развитых странах мира), в рамках программ 
магистратуры – 8% (11,5%) и 15,5% – по линии аспи-
рантуры (27,5%). Большая часть иностранных студен-
тов, обучающихся в Испании, является европейцами 
(46%) и латиноамериканцами (36%), согласно стати-
стическим данным ОСЭР5.

5	 Panorama de la Educación 2018. España en comparación con los 
países de la OCDE: http://blog.intef.es/inee

Тем не менее, образование в Испании привлекает 
российских студентов, которые активно учат испан-
ский язык в своих вузах на родине. Очень привлека-
тельными для российской молодежи являются про-
граммы бакалавриата и магистратуры, касающиеся 
сферы услуг. Российские вузы привлекают испанских 
студентов программами в области аэронавтики и 
сельского хозяйства, нефтяного и газового сектора. 
Университеты нашей страны также ведут активную 
работу по развитию процессов интернационализации 
[Куликова, Целютина, 2015. С.  610–614], предполагая 
увеличить количество приглашенных иностранных 
преподавателей до 10% от общего числа ППС. В насто-
ящее время в вузах России активно обучаются тысячи 
студентов из стран ближнего зарубежья, но задача 
состоит в расширении данного контингента за счет 
привлечения учащихся из англосаксонских стран, Гер-
мании, Испании, Латинской Америки и Китая, а также 
в более широком преподавании предметов на англий-
ском языке.

Сегодня испанский язык преподается как ино-
странный в 170  вузах России. В  2012 году их было 
около 120. Испанский, в том числе в качестве первого 
иностранного языка, в российских университетах изу-
чают 14 200 студентов6.

В большом количестве высших учебных заведений 
России функционируют испанские и иберо-американ-
ские центры образования и сотрудничества. В  свою 
очередь в испанских университетах открываются Рус-
ские центры (на сегодня их два, в Университете Грана-
ды (2015) и в Университете Валенсии (2019)).

В Испании сегодня велика тенденция создания ака-
демических альянсов, консорциумов и  сетевых уни-
верситетов самых различных форматов и параметров 
как национальных, так и международных:

– Аlianza de 4 Universidades;
– Grupo Coimbra;
– Asociación universitaria iberoamericana de posgrado;
– Grupo Tordecillas;
– АRQUS European university Alliance;

6	 La universidad española se abre al gran mercado ruso, 23.04.2019, 
El País:https://elpais.com

https://gaidarforum.ru/about/mediamaterials/photo/15-january-2020/ 
 https://gaidarforum.ru/about/mediamaterials/photo/16-january-2020/
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– The European University of the Seas (SEA-EU);
– Alianza “Charm European universities”;
– CIVICA – the European university in social science;
– European University for Smart Urban Coastal Sustain-

ability (CONEXUS);
– ECIU University (ECIUn);
– Young universities for the future of Europe (YUFE);
– UNA Europa (1EUROPE);
– Fostering Outreach within European Regions, Trans-

national Higher Education and Mobility (FORTHEM);
– University network for innovation, technology and 

ingeeneering (UNITE);
– European Universities Transforming to an Open, In-

clusive Academy for 2050 (EUTOPIA);
– Alianza “European Campus for Sustainability and 

Innovation towards a Blue-green society – Sustainability 
Horizons Alliance” (EU-BLUE);

– Alianza “European Campus of City-Universities” 
(EC2U);

– Alianza “Advances Tecnology Higer Education Net-
work Alliance” (ATHENA).

Осенью этого года Совет министров Испании ут-
вердил субсидии в размере трех миллионов евро ис-
панским университетам, которые вошли в первые 
альянсы, созданные в ЕС. Именно они составят ядро 
Европейского университета завтрашнего дня, гаран-
тируя многогранную мобильность преподавателей и 
студентов. Последние получают возможность обуче-
ния в самых разных высших учебных заведениях Ев-
ропы в рамках модульной системы без необходимости 
процедуры дальнейшего признания изученных пред-
метов домашним университетом. Финансирование 
реализуется Испанской службой по интернационали-
зации высшего образования (SEPIE) и варьируется в 
зависимости от роли и вклада каждого из участников 
проекта. Вузы, являющиеся координаторами проектов 
(Университет Кадиса, Университет Барселоны, Уни-
верситет Гранады) получат по 278  571  евро, в свою 
очередь, каждый из участников вышеперечисленных 
альянсов будет обеспечен финансовой поддержкой 
в 223  660  евро7. Кроме того, Министерство науки, 
инноваций и университетской политики Испании вы-
делит по 125 000 евро испанским вузам, чьи проекты 
получили высокую оценку Европейской комиссии, но 
не выиграли грантов. В общей сложности Европейская 
комиссия рассмотрела около 54 предложений по уни-
верситетским альянсам Европы, выбрав 17  из них и 
выделив им около 85 миллионов евро на реализацию 
данных проектов. Речь идет о 114  университетах ЕС, 
представляющих 24  страны. В ближайшие три года 
каждый из 17  европейских альянсов получит финан-
совые дотации в размере пяти миллионов евро, от-
крыв данное направление развития для тех, кто еще 
пока не определился со стратегиями. В период с 2021 
по 2027 год проект создания европейских альянсов 
планомерно получит возможность развития и по ли-

7	 https://www.europapress.es/sociedad/educacion-00468

нии Эразмус+. Данное начинание имеет своей целью 
повысить качество высшего образования, сплотив в 
единое целое университетские сообщества Европы. 
Тибор Наврачич, комиссар ЕС по образованию, куль-
туре, молодежи и спорту, подчеркнул, что «первые 
17  альянсов европейских университетов станут при-
мером для всех остальных высших учебных заведе-
ний ЕС. Они дадут возможность обучения в разных 
европейских странах будущим поколениям студентов 
<…> Без всякого сомнения, эта инициатива, лежащая 
в основе фундамента европейского образовательного 
пространства, привнесет качественные изменения в 
систему высшего образования Европы, способствуя 
его дальнейшему развитию и сплочению8.

На данном фоне создание первого в истории рос-
сийско-испанских отношений Альянса университетов 
является знаменательным событием и результатом 
тесного сотрудничества академических и дипломати-
ческих кругов обеих стран. Государственный секре-
тарь по университетской политике, исследованиям 
и инновациям Королевства Испании Анхелес Эрас в 
рамках визита в Москву в апреле 2019  года заявила: 
«Речь идет о начальном этапе большого проекта, к ко-
торому постепенно будет присоединяться все большее 
количество вузов с обеих сторон. Альянс российских и 
испанских университетов – это серьезный прогресс в 
деле генерирования знаний, которое является основ-
ной задачей университетов».9 Среди целей Альянса 
– разработка совместных программ в рамках двойных 
дипломов, обмены по линии международного обра-
зовательного сотрудничества, инновационные науч-
ные исследования, которые добавляются к проектам, 
уже существующим на сегодня в виде специфических 
договоров, подписанных более чем 20  испанскими 
университетами с вузами России. В 2018 году Испания 
выделила более  1,5  миллиона евро на реализацию 
сотрудничества по линии Эразмус+ с нашей страной.

Создание Альянса российских и испанских уни-
верситетов реализует основные задачи глобализации 
национального образования и его поднятия на каче-
ственно новый уровень, расширяет взаимный обмен 
опытом, увеличивает приток иностранных студентов 
и преподавателей. Следует подчеркнуть, что, согласно 
престижному рейтингу университетов ARWU, только 
один испанский вуз – Университет Барселоны – входит 
в двести лучших вузов мира и только один российский 
вуз – МГУ – в сто лучших вузов мира. При этом Универ-
ситет Карла Третьего в Мадриде, входящий в Альянс 
российских и испанских университетов, является од-
ним из ведущих испанских вузов в процессах интерна-
ционализации, более 61% его бакалаврских программ 
преподаются на английском языке.

Меморандум о создании Альянса российских и ис-
панских университетов был подписан в Москве 9 апре-

8	 http://cde.ugr.es/index.php/union-europea/granada-es-europa
9	 María R.Sahuquillo “La universidad española se abre al gran 

mercado ruso”, 23.04.19, EL País: https://elpais.com
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ля 2019  года. Церемония состоялась в Посольстве 
Испании в Москве. Создание международных альян-
сов в области высшего образования подобных этому 
является примером успешной оптимизации ресурсов 
и консолидации процессов модернизации вузов, ве-
дущей к эффективному использованию интеллекту-
ального капитала и его применению в конкуренто-
способной среде. Четыре государственных российских 
вуза (РАНХиГС, ВАВТ, МИСИС и ТГУ) и четыре государ-
ственных испанских (Университет Карла Третьего в 
Мадриде, Университет Валенсии, Университет Овьедо 
и Университет Ровиры и Вирхилия в Таррагоне) объе-
динили свои усилия, чтобы реализовать совместный 
стратегический проект, направленный на создание 
академического и научного пространства нового ка-
чества, основанного на инновационной инициативе и 
международном векторе сотрудничества. Именно об 
этом идет речь в одном из основополагающих доку-
ментов ЮНЕСКО «Современное образовательное про-
странство формируется под воздействием мировой 
глобализации»10. Одной из долгосрочных перспектив 
развития Альянса является создание платформы для 
гражданского диалога между Россией и Испанией, 
которого так недостает нашим странам. Его истоки 
лежат именно в области образования и культуры.

Нельзя забывать также о большом значении уни-
верситетских рейтингов и их влиянии на позициони-
рование вузов. Стремление к лидерству способствует 
выработке уникальных формул, позволяющих повы-

10	 Высшее образование в глобализованном обществе: установоч-
ный документ ЮНЕСКО по образованию // ЮНЕСКО. 2004. С.32.

сить конкурентоспособность в экономическом про-
странстве, основанном на знаниях.

Заключение
Проект Альянса российских и испанских университе-
тов, подготовка к созданию которого велась в течение 
несколько лет, был осуществлен Российско-испанским 
центром ИГСУ РАНХиГС при помощи и поддержке 
Посольства Королевства Испания в Москве, а также 
Министерства науки и высшего образования РФ и 
Министерства науки, инноваций и университетской 
политики Испании. Созданная структура является 
результатом тесного и плодотворного двусторонне-
го сотрудничества на государственном уровне в не-
простые времена геополитической напряженности. 
Успешная реализация данного проекта продемонстри-
ровала высокий уровень альянсоспособности [Лунь-
кин, 2010. С.  429–434]. Это прекрасный пример взаи-
мопонимания академических сообществ двух стран, 
которому могли бы последовать университеты других 
государств во имя создания единого мирового образо-
вательного пространства, а также оптимальная форма 
партнерства, «которая позволит университетам де-
литься опытом, создавать совместные образователь-
ные программы, обмениваться лучшими практиками» 
[Гибсон, Афонин, 2005. С. 36–44]. Именно эта перспек-
тива развития способна привести к существованию 
универсальной модели университета будущего, осо-
бая роль в котором, бесспорно, осталась бы за альянса-
ми, отражающими главное устремление сегодняшнего 
дня – объединение и сплочение интеллектуальных со-
обществ современности во имя прогресса и созидания.
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Аннотация: В статье раскрываются подходы Казначейства России к решению проблемы оперативного управления возни-
кающими в ходе бюджетного цикла рисками, важнейшими параметрами, влияющими на эффективность функционирования 
финансово-бюджетной системы, путем внедрения информационных технологий в деятельность контрольно-надзорных 
органов. Речь идет о повышении степени автоматизации контрольных процессов и увеличении уровня открытости власти 
в ходе реализации национальных проектов, в том числе связанных с созданием объектов капитального строительства. 
Подробно разбирается тема функционирования государственной интегрированной информационной системы управления 
общественными финансами «Электронный бюджет», с помощью которой граждане могут отслеживать результаты деятель-
ности государства по федеральным и региональным проектам. В качестве эффективного средства обеспечения отслежи-
вания контрольных точек национальных (федеральных, региональных) проектов предлагается введение уникального 
идентификатора результата проекта. Важным представляется формирование профилей риска каждого отдельно взятого 
проекта, для чего Казначейством России совместно с Федеральной службой по финансовому мониторингу разработан 
механизм информационного взаимодействия, позволяющий выявлять недобросовестных исполнителей государственных 
контрактов. Речь идет о необходимости риск-ориентированного подхода к контролю, при котором контрольно-надзорные 
органы могут удаленно анализировать объект контроля и координировать свои контрольно-надзорные мероприятия с дру-
гими уполномоченными органами. Важным условием устойчивого развития государства видится решение задачи контроля 
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Abstract: The article reveals the approaches of the Russian Treasury to solving the problem of operational management of risks 
arising during the budget cycle, the most important parameters that affect the efficiency of the financial and budgetary system, by 
introducing information technologies in the activities of Control and Supervisory bodies. We are talking about increasing the 
degree of automation of control processes and increasing the level of openness of the government in the implementation of 
national projects, including those related to the creation of capital construction projects. The topic of functioning of the state 
integrated information system for public finance management ‘Electronic budget’, through which citizens can track the results of 
the state’s activities on federal and regional projects, is discussed in detail. As an effective tool for tracking control points of 
national (federal, regional) projects, it is proposed to introduce a unique identifier for the project result. It is important to create risk 
profiles for each individual project, for which the Russian Treasury, together with Rosfinmonitoring, has developed a mechanism 
for information interaction that allows identifying unscrupulous performers of state contracts. We are talking about the need for a 
risk-based approach to control, in which control and supervisory authorities can remotely analyze the object of control and 
coordinate their control and supervisory activities with other authorized bodies. An important condition for the sustainable 
development of the state is the solution of the problem of monitoring the achievement of national goals with minimal costs, without 
excessive pressure on the controlled environment.
Keywords: national project, sustainable development, risk profile, risk intensity of the object of control, financial and budgetary 
system of Russia, budget classification, ID of the project result, State Integrated Information System ‘Electronic budget’
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Введение
В современных условиях перед органами государ-
ственной власти особенно остро стоит задача по обе-
спечению эффективного управления общественными 
финансами. Финансово-бюджетная система Россий-
ской Федерации как важная составляющая государ-
ства должна обладать способностью поддержания 
стабильного состояния и сбалансированности бюд-
жетных ресурсов с одновременным обеспечением вы-
сокой эффективности выполнения государственных 
функций.

В решении таких стратегических задач государства, 
как реализация национальных проектов (Указ Прези-
дента Российской Федерации от 7 мая 2018 года № 204 
«О национальных целях и стратегических задачах раз-
вития Российской Федерации на период до 2024 года»)1, 
особое значение приобретает необходимость оператив-
ного управления возникающими в ходе бюджетного 
цикла рисками, в том числе их минимизация. Общество 
требует от исполнительной власти все большей откры-
тости, возможности получения гражданином инфор-
мации о расходовании средств бюджета и достигнутых 
результатах.

Информация о динамике исполнения национальных 
проектов должна быть максимально прозрачна
Ключевым инструментом достижения указанных целей 
является использование накопленных больших данных, 
которые должны быть поставлены на службу государ-
ственного контроля, в том числе в отношении реализа-
ции национальных проектов [Иванов, Бухвальд, 2019. 
С. 37–53].

Федеральным казначейством во взаимодействии с 
Проектным офисом Правительства Российской Федера-
ции, Минфином России, Федеральной службой по фи-
нансовому мониторингу ведется активная работа по 
созданию модели «прослеживаемости» достижения кон-
трольных точек и результатов национальных проектов, 
в том числе связанных с созданием объектов капиталь-
ного строительства.

Модель «прослеживаемости» реализована на прин-
ципах каскадирования информации от общих данных по 
национальным проектам до информации о конкретном 
результате. Инструментом реализации «прослеживаемо-
сти» информации для граждан является Единый портал 
государственной интегрированной информационной 
системы управления общественными финансами «Элек-
тронный бюджет» (далее – ГИИС «Электронный бюд-
жет»), сформированной на основании Приказа Мини-
стерства финансов Российской Федерации от 27 декабря 
2013 года № 141н «О создании и ведении единого пор-
тала бюджетной системы Российской Федерации». Все 
результаты деятельности государства по федеральным 
и региональным проектам представлены в удобной, 
понятной форме, что важно, поскольку пользователями 
системы «Электронный бюджет» являются физические 

1	 http://www.kremlin.ru/events/president/news/57425

и юридические лица [Цинделиани, Бит-Шабо, Горбунова 
и др., 2019. C. 155].

В целях «прослеживаемости» результатов исполне-
ния национальных проектов подлежит координации 
информация о более чем 3 тыс. объектов капитального 
строительства, находящаяся в ГИИС «Электронный бюд-
жет», и информация о 70 496 контрактов, заключенных в 
рамках реализации национальных проектов. Для успеш-
ной реализации национальных проектов крайне важно, 
чтобы информация о динамике их исполнения была 
максимально прозрачна и доступна.

В настоящее время основным инструментом «про-
слеживаемости» является бюджетная классификация 
Российской Федерации, которая «насквозь пронизыва-
ет» все уровни бюджетов бюджетной системы Россий-
ской Федерации и применяется при доведении бюджет-
ных данных и расходовании средств соответствующих 
бюджетов. Код бюджетной классификации расходов 
включает в себя двадцать знаков, одиннадцатый и две-
надцатый знаки которого указывают на национальные 
и федеральные проекты.

Вместе с тем в настоящее время отсутствуют инстру-
менты идентификации объектов капитального строи-
тельства на всех этапах их жизненного цикла. Создание 
объектов капитального строительства требует заключе-
ния контрактов на разработку проектно-сметной доку-
ментации, экспертизу, авторский и строительный над-
зор, на проведение строительно-монтажных работ, на 
подключение к инженерным коммуникациям, закупку и 
монтаж оборудования. При этом неисполнение любого 
из этих контрактов создает риск несвоевременного вво-
да объекта в эксплуатацию.

Эффективным средством прослеживания достиже-
ния результатов, контрольных точек национальных 
(федеральных, региональных) проектов, может стать 
уникальный идентификатор результата проекта, ис-
пользуемый на всех стадиях его жизненного цикла: 
от планирования до полного достижения. При этом 
указывать уникальный идентификатор результата не-
обходимо не только в паспортах проектов, соглашениях, 
государственных (муниципальных) контрактах, но и во 
всех финансово-расчетных документах, в том числе на 
всех уровнях кооперации.

Аналогичный инструмент уже используется Федераль-
ным казначейством при казначейском сопровождении 
соглашений, государственных контрактов и договоров.

Использование уникального идентификатора резуль-
тата проекта позволит обеспечить привязку государ-
ственных (муниципальных) контрактов к конкретному 
объекту и тем самым обеспечить прослеживаемость 
результатов его исполнения. Кроме того, следует отме-
тить, что в настоящее время в нормативных правовых 
актах отсутствует обязательное требование указания 
кодов бюджетной классификации автономными и бюд-
жетными учреждениями в рамках реализации проектов.

В целях обеспечения «прослеживаемости» закупок, 
направленных на реализацию национальных проектов, 
потребуется обеспечить отражение КБК (код бюджетной 
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классификации) расходов по каждой целевой субсидии 
из федерального бюджета, за счет средств которой осу-
ществляются такие закупки (в плане финансово-хозяй-
ственной деятельности учреждений, в плане-графике 
закупок, а также в реестре контрактов, заключенных 
заказчиками).

Также для успешной реализации национальных про-
ектов очень важно своевременное выявление рисков 
недостижения их результатов в процессе реализации 
национальных проектов [Матвеева, 2018. С. 46]. В насто-
ящее время Казначейством России и Росфинмониторин-
гом разработан механизм информационного взаимодей-
ствия, позволяющий не только выявлять недобросовест-
ных исполнителей государственных (муниципальных) 
контрактов, но и формировать профили риска отдельно 
взятого проекта.

Ежемесячно в результате взаимодействия Федераль-
ного казначейства и Федеральной службы по финан-
совому мониторингу осуществляется формирование 
сводных данных по рискам исполнения национальных 
проектов в разрезе федеральных, региональных про-
ектов, федеральных округов и субъектов Российской 
Федерации.

Создание Единого классификатора рисков при реа-
лизации национальных проектов
В 2019 году Казначейством России в адрес Росфинмони-
торинга была направлена информация о 62 тыс. государ-
ственных (муниципальных) контрактов. На основании 
этой информации Федеральной службой по финансово-
му мониторингу был сформирован профиль рисков по 
каждому нацпроекту с присвоением: высокого уровня 
риска – 19 тыс. государственных (муниципальных) кон-
трактов; среднего уровня риска – 4 тыс. государственных 
(муниципальных) контрактов; низкого уровня риска – 
39 тыс. государственных (муниципальных) контрактов.

Представляется целесообразным расширить пере-
чень рисков с учетом потребностей других контроль-
но-надзорных органов и рассмотреть вопрос о целесо-
образности создания Единого классификатора рисков 
при реализации национальных проектов.

Информация об объектах капитального строитель-
ства с профилями рисков исполнителей контрактов, 
заключенных в рамках их создания, наряду с общей ин-
формацией о статусе достижения контрольных точек ре-
зультатов проектов, позволяет перейти к риск-ориенти-
рованному подходу по контролю, при котором контроль-
но-надзорные органы могут камерально (удаленно) 
анализировать объект контроля на его рискоемкость, 
а также координировать свои контрольно-надзорные 
мероприятия с другими уполномоченными органами.

При осуществлении прослеживаемости результатов 
национальных проектов очень важно владеть инфор-
мацией об исполнении национальных проектов на всех 
уровнях бюджетов бюджетной системы Российской Фе-
дерации в онлайн-режиме [Прокофьев, 2017. С. 38].

Применение государственной автоматизированной 
системы «Управление» позволит обеспечивать взаимо-
действие с информационными системами различных 
контрольных органов, а также размещать профили ри-
сков, возникающих в рамках реализации национальных 
проектов.

Контрольно-надзорные органы смогут дистанцион-
но проводить анализ объектов контроля, переходить к 
планированию и проведению контрольных мероприя-
тий с использованием риск-ориентированного подхода 
и координировать свою деятельность во избежание 
возможного дублирования.

Заключение
Таким образом, деятельность Федерального казначей-
ства по осуществлению прослеживаемости результатов 
национальных проектов, основанная на цифровизации 
данных, широком использовании информационных тех-
нологий, синхронизации методологии и систем управле-
ния рисками с другими контрольными органами, меж-
ведомственном обмене информацией, позволит решать 
задачи контроля за достижением национальных целей 
с минимальными издержками, без излишнего давления 
на подконтрольную среду. Указанный подход представ-
ляется соответствующим национальным целям устой-
чивого развития государства. 
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Введение
Реализация национальных целей развития Рос-
сийской Федерации, определенных Указом Прези-
дента Российской Федерации от 7  мая 2018  года 
№  204 «О  национальных целях и стратегических 
задачах развития Российской Федерации на период 
до 2024 года» (далее – Указ № 204) – ключевое на-
правление деятельности органов исполнительной, 
законодательной и судебной ветвей власти России. 
Ключевыми инструментами реализации Основных 
направлений деятельности Правительства Россий-
ской Федерации на период до 2024 года выступают 
государственные программы, наиболее значитель-
ные направления выделены в национальные проек-
ты (программы).

Государственные программы и нацпроекты пред-
ставляют собой комплексы мероприятий по дости-
жению целевых показателей, структурированные по 
этапам, срокам и ответственным исполнителям [Бур-
дуковская, 2018. С. 177–178]. Их реализация осущест-
вляется в том числе на основе принципов проект-
ного управления [Голубев, Елфимов, 2019. С. 16–24], 
то  есть обозначены конкретные механизмы и ин-
струменты достижения целевых показателей, объе-
мы и источники их финансирования1. И здесь важен 
вопрос гармоничного и «бесшовного» встраивания 
финансового контроля в эту систему достижения 
национальных целей и реализации национальных 
проектов.

На текущий момент задача обеспечения эффек-
тивного контроля за реализацией национальных це-
лей, по оценкам экспертного сообщества и практиков, 
представляет серьезный 
вызов для всей системы 
контрольных органов. 
Почему это вызов?

Во-первых, в  связи 
с  огромным объемом 
средств, выделенных на 
реализацию нацпроектов 
и плана модернизации и 
расширения магистраль-
ной инфраструктуры2 
(на ближайшие шесть 

1	 Единый план по достиже-
нию национальных целей 
развития Российской Феде-
рации на период до 2024 
года.

2	 Распоряжение Правитель-
ства РФ от 30 сентября 
2018 года №  2101-р 
«Об  утверждении ком-
плексного плана модерни-
зации и расширения маги-
стральной инфраструктуры 
на период до 2024 года».

лет более 25,7 трлн руб.3), именно контроль рассма-
тривается как инструмент, призванный обеспечить 
эффективность всего государственного механизма 
реализации национальных проектов и достижения 
национальных целей без замедления или останов-
ки процесса исполнения. Во-вторых, вызов связан с 
большим количеством национальных целей (рису-
нок 1) и многочисленными участниками процесса 
контроля, действия которых зачастую являются не-
согласованными и дублирующими, что тяжелым бре-
менем ложится на непосредственных исполнителей 
национальных проектов.

Поэтому выстраивание системы эффективного кон-
троля и аудита за расходованием данных огромных 
средств, за выработкой и исполнением уже принятых 
решений сегодня является критически важным.

Условия и инструменты эффективности системы 
контроля
На основе анализа имеющейся практики и существу-
ющих институциональных рамок автором статьи 
выделены те условия, которые, по его убеждению, 
необходимы для успешной реализации националь-
ных целей и проектов, для выстраивания системы 
эффективного финансового контроля. Речь идет о 
трех ключевых условиях:

3	 Национальные проекты: целевые показатели и основные 
результаты. На основе паспортов национальных проектов, 
утвержденных президиумом Совета при Президенте Россий-
ской Федерации по стратегическому развитию и националь-
ным проектам 24 декабря 2018 года: http://static.government.ru

3НАЦИОНАЛЬНЫЕ ПРОЕКТЫ: ЦЕЛЕВЫЕ ПОКАЗАТЕЛИ И ОСНОВНЫЕ РЕЗУЛЬТАТЫ
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Рисунок 1. Достижение национальных целей

Figure 1. National goals achievement
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– интеграции финансового контроля в методоло-
гию достижения национальных целей;

– обеспечении баланса между деятельностью по 
достижению национальных целей и работой кон-
трольных органов;

– скоординированности действий всех контроли-
рующих органов, участвующих в реализации нацпро-
ектов.

1. Для обеспечения интеграции финансового кон-
троля в методологию достижения цели есть ряд 
инструментов, которые позволят сделать контроль 
эффективным и полезным. Финансовый контроль 
должен осуществляться через постоянный монито-
ринг бюджетных расходов, направляемых на реали-
зацию национальных целей. При этом главное для 
контрольных органов  – не сосредотачивать свои 
усилия лишь на последующих проверках, а выходить 
на предотвращение нарушений, на предварительный 
контроль и анализ хода достижения целей [Матвеева, 
2018. С.  41–56]. При таком подходе основным на-
правлением работы органов контроля должна стать 
помощь объектам контроля в достижении соответ-
ствующих целей.

Еще одно важное направление работы контроле-
ров – выявлять риски, управлять ими и концентри-
роваться именно на тех зонах, где эти риски особенно 
высоки. Наиболее целесообразным в текущих усло-
виях представляется переход контрольных органов к 
модели постоянного сопровождения главных распо-
рядителей бюджетных средств (далее  – ГРБС): кон-
сультирование, управление выявленными рисками, 
оказание помощи в устранении возникших проблем с 
тем, чтобы минимизировать возможные негативные 
последствия. Помощь в нахождении оптимального пу-
ти реализации национальных проектов – вот та сверх-
задача, которая должна сегодня стоять перед всеми 
органами государственного финансового контроля.

Не менее важная составляющая интеграции фи-
нансового контроля в методологию достижения 
цели  – это построение технологии «невидимого», 
дистанционного контроля. Такого контроля, кото-
рый будет неощутим для главных распорядителей 
бюджетных средств, не будет мешать их работе 
своим присутствием при проведении контрольных 
мероприятий. Современные цифровые технологии 
позволяют обеспечить такой «невидимый» кон-
троль.

2. В чем суть и необходимость выстраивания эф-
фективной системы контроля за реализацией наци-
ональных целей и проектов  – обеспечения баланса 
между деятельностью по достижению национальных 
целей и работой контрольных органов?

Сегодня нередко встречаются ситуации, когда ис-
полнитель любого мероприятия нацпроекта стано-
вится объектом пристального внимания большого 
количества различных органов. Это  и  правоохрани-
тельная система в лице МВД, Следственного комите-
та и Прокуратуры, ФСБ; и контролирующие органы, 
начиная со Счетной палаты, Федерального казна-
чейства, внутреннего государственного финансового 
контроля и внутреннего финансового контроля орга-
нов исполнительной власти.

Чем оборачивается для исполнителей такое повы-
шенное внимание? Еще многие мероприятия нацпро-
ектов не начали реализовываться или находятся на 
начальной стадии реализации, а контролирующим 
органам уже поставлены задачи их руководством  – 
усилить этот контроль и начать серьезнейшие про-
верки с выемкой документов, с выходом на места. 
Часто такой подход органов контроля к выполнению 
своих задач просто блокирует всю деятельность по 
реализации нацпроектов.

Поэтому очень важно соблюсти баланс интересов 
между усилиями контрольных и правоохранитель-

ных органов [Меликсетян, 2018. 
С.  759–778], их желанием прокон-
тролировать, продиктованным 
профессиональным долгом, с од-
ной стороны, и необходимостью 
реализовать нацпроект и не поме-
шать своими контрольными дей-
ствиями его выполнению, с другой 
(рисунок 2).

По убеждению автора статьи, 
в первую очередь необходимо 
опираться на развитие и совер-
шенствование внутреннего фи-
нансового контроля [Канкулова, 
Алфименко, 2018. С.  76–84] глав-
ных распорядителей бюджетных 
средств. Они могли бы стать ос-
новой, базой для того, чтобы обе-
спечить выявление и фиксацию 
рисков и последующую эскалацию 
проблемных вопросов на более 

Рисунок 2. Баланс между действиями для достижения националь-
ных целей и работой контрольных органов

Figure 2. Balance between activities to achieve national goals and the 
work of supervisory bodies
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высокий уровень. А уже остальные 
контролирующие органы могут 
быть потребителями этой инфор-
мации.

3. Что касается эффективно-
сти системы контроля и аудита, 
то скоординированность дей-
ствий всех контролирующих ор-
ганов, участвующих в реализации 
нацпроектов, можно обеспечить 
через следующие подходы: коор-
динацию и согласование планов 
контрольных мероприятий, со-
здание единых критериев того, 
что является достижением на-
циональных целей, постоянную 
синхронизацию данных в режиме 
онлайн, исключение дублирова-
ния контрольных мероприятий, 
взаимное признание результатов 
и обмен результатами проверок. 
Эти механизмы позволят исклю-
чить дублирование действий кон-
тролеров различных ведомств и 
ситуации, когда контролирую-
щие органы по одним и тем же 
поводам и темам ходят «друг за 
другом», блокируя работу испол-
нителей нацпроектов [Зырянов, 
Калмыкова, 2019. С. 31–66].

Опыт Москвы
Для Москвы, как и для других ре-
гионов, обеспечение указанных 
выше трех ключевых условий эф-
фективности системы контроля и 
аудита за достижением националь-
ных целей и реализацией нацио-
нальных проектов, является обя-
зательным4. В городе созданы и 
функционируют механизмы и ин-
струменты для поддержания этих 
условий. Вся система контроля 
Москвы переориентирована на те ключевые задачи, 
которые служат выполнению национальных целей. 
Механизм, технология контроля остаются прежними – 
ничего кардинально нового здесь нет, весь инстру-
ментарий уже создан. Изменилась лишь расстановка 
приоритетов при осуществлении контроля. Теперь 
акцент в работе делается на том, чтобы в первую 
очередь наблюдать за теми мероприятиями, которые 
предусмотрены национальными целями и проектами.

4	 Распоряжение Мэра Москвы от 29 января 2019 года № 34-РМ 
«О рабочей группе Государственного Совета Российской Феде-
рации по направлению «Государственное и муниципальное 
управление».

В Москве выстроен городской цифровой ланд-
шафт (рисунок 3), который позволяет осуществлять 
риск-мониторинг и анализировать большие дан-
ные в рамках реализации национальных проектов. 
Этот цифровой ландшафт включает в себя целый ряд 
отраслевых информационных систем, которые рабо-
тают в единой технологической цепочке и позволяют 
выполнять функции:

– контроля обоснованности потребности на уров-
не самого ведомства, когда оно приступает к реализа-
ции какой-либо задачи;

– экспертизы цен, которая, что особо следует 
подчеркнуть, осуществляется в автоматизированном 
режиме с использованием городской системы «Мо-

Рисунок 3. Цифровой ландшафт системы контроля финансо-
во-бюджетной сферы Москвы

Figure 3. Digital landscape - control systems of the financial and 
budgetary sphere of Moscow

Рисунок 4. Технологии «невидимого» дистанционного контроля. 
Окрашивание финансирования

Figure 4. Technologies of ‘invisible’ remote control. Staining of funding
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сробот» и постоянным сравнением (по сути, опреде-
лением) референтной цены;

– осуществления закупки с помощью цифровых 
систем: городская Единая автоматизированная си-
стема торгов Москвы ЕАИСТ полностью технологиче-
ски контролирует весь процесс, начиная от планиро-
вания закупки и заканчивая ее реализацией;

– осуществления постоянного контроля лими-
тов бюджетных обязательств и учета исполнения 
и приемки этих обязательств в системе облачной 
бухгалтерии столицы, где также выстраивается авто-
матизированная связка с системой ЕАИСТ и системой 
финансирования.

При этом проводится мониторинг через инфор-
мационную систему комплексного развития, учет 

достижения результатов нацпро-
ектов, то есть проводится анализ 
вклада каждой закупки, каждого 
государственного контракта в до-
стижение национальной цели.

Окрашивание финансирования. 
Указанные на рисунке 4 блоки 
имеют соответствующие кон-
трольные точки, мониторинг ко-
торых осуществляется информа-
ционной Аналитической системой 
контрольной деятельности (да-
лее – АСКД) Главного контрольно-
го управления города Москвы.

Важнейшая особенность дан-
ной цепочки  – прослеживаемость 
бюджетных средств, то есть обе-
спечена возможность идентифи-
цировать те бюджетные деньги, 
которые направлены именно на 
нацпроекты. Это очень важная 
функция, поскольку в городе есть 
и другие бюджетные траты, осу-
ществляемые вне рамок нацпроек-
тов. Уровень контроля за ними не 
меньший, чем за деньгами, пред-
назначенными для выполнения 
первых. Прослеживание осущест-
вляется с помощью соответству-
ющего кодирования траншей де-
нежных средств.

Таким образом, с помощью 
цифровых технологий контроль-
ные органы Москвы имеют воз-
можность отслеживать переме-
щение денежных средств по всей 
цепочке их прохождения, начиная 
с этапа планирования бюджета: 
направление этих средств глав-
ным распорядителям бюджетных 
средств, отправка их дальше бюд-
жетополучателям, переход этих 
средств в другой статус, планиро-

вание самой закупки, контрактации, оплаты по этому 
контракту и получение этих средств конкретным 
исполнителем по соответствующему государствен-
ному контракту. На каждом этапе перемещения бюд-
жетных денег можно видеть, как и насколько эффек-
тивно эти средства расходуются. За  счет внедрения 
процедуры цифрового исполнения контракта есть 
возможность в постоянном режиме контролировать 
не только процесс расходования бюджетных средств, 
но и то, какой конкретный результат при этом полу-
чен городом.

Казначейский контроль оплаты. Очень важен этап 
автоматизации казначейского контроля, который до-
статочно серьезно ускоряет процесс обработки ин-
формации, повышает ее качество и объем.

Рисунок 5. Технологии «невидимого» дистанционного управления. 
Цифровое исполнение договоров

Figure 5. Technologies of ‘invisible’ remote control. Digital execution of 
contracts

Рисунок 6. Технологии «невидимого» дистанционного 
контроля. Контроль казначейских платежей

Figure 6. Technologies of ‘invisible’ remote control. Digital 
execution of contracts
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Сегодня внедрение электронного контракта 
(пока, к сожалению, он еще не цифровой; его 
цифровизация будет следующим важным шагом в 
направлении перехода от бумажных документов к 
«цифре») – это возможность его оперативно проа-
нализировать с помощью машины без участия че-
ловека и обеспечить автоматическое санкциони-
рование каждой подлежащей контролю операции. 
Кроме того, электронный контракт позволяет, све-
рять условия договора с теми суммами, которые 
идут на оплату тех или иных товаров, работ или 
услуг, предусмотренных данным договором (ри-
сунок 5).

Смарт-контракты. Следующий шаг в продвиже-
нии технологии «невидимого» контроля  – это пере-
ход на смарт-контракты  – цифровые машиночитае-
мые контракты, в которые закладываются все обяза-
тельства, в том числе и гарантии оплаты (рисунок 6). 
Постоянный контроль исполнения такого контракта 
будет осуществляться в автоматическом режиме с ис-
пользованием технологии промышленного интер-
нета вещей и без участия человека: от исполнения 
условий и формирования платежей до постановки на 

баланс заказчика приобретенных в  рамках данного 
договора основных средств.

Заключение
Перечисленные в статье условия, механизмы, инстру-
менты и меры позволят обеспечить максимальную 
прозрачность и  эффективный контроль за реализа-
цией национальных проектов. Важно продолжать 
работу по автоматизации и цифровизации как самой 
контрольной деятельности, так и системы управле-
ния финансами в целом.

Самое главное для контрольных органов в кра-
ткосрочной и среднесрочной перспективе  – помочь 
органам исполнительной власти, ответственным 
за достижение национальных целей и реализацию 
национальных проектов, выполнить поставленные 
перед ними задачи [Южаков, Добролюбова, Поки-
да, Зыбуновская, 2019. С.  71–92]. Поэтому сегодня 
главная задача контролирующих органов не  карать 
за  «недостижение», а  помочь в  достижении. И  KPI 
контролирующих органов должны являться не коли-
чество выявленных нарушений, а достижение нацио-
нальных целей.
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Введение
Стратегией развития Счетной палаты Российской Феде-
рации1 определена миссия: «Содействовать справедли-
вому и ответственному управлению как необходимому 
условию устойчивого развития российского общества и 
достойной жизни человека». В документе было провоз-
глашено, что достижение национальных целей и целей 
устойчивого развития невозможно без эффективной 
системы государственного управления, важным элемен-
том которой является финансовый контроль и аудит 
деятельности органов государственной власти, аудит 
результативности. Это подтверждает и практика госу-
дарственного управления, и научные исследования [Во-
просы совершенствования системы…, 2018. С. 70–347].

Такой подход разделяют высшие органы аудита 
169 стран, принявших участие в 23-м Конгрессе Между-
народной организации высших контрольных органов, 
состоявшемся в сентябре прошлого года в Москве2.

В Московской декларации, принятой по итогам Кон-
гресса3, провозглашены 10 направлений развития госу-
дарственного аудита, ключевые из которых следующие:

– необходимость обеспечения независимого аудита 
достижения согласованных на национальном уровне 
целей, в том числе целей устойчивого развития4;

– необходимость предоставления основанных на ре-
зультатах аудита рекомендаций;

– необходимость готовить аудиторов будущего, кото-
рые могут использовать аналитику данных, искусствен-
ный интеллект, выступать в качестве источников уни-
кального опыта, агентов инноваций и умения заглянуть 
в будущее.

Счетная палата Российской Федерации осуществляет 
мониторинг реализации национальных целей и наци-
ональных проектов. Это один из приоритетов нашей 
работы. В прошедшем году Счетная палата Российской 
Федерации проанализировала ход исполнения 8 из 13 
национальных проектов5 и выявила существенные ри-
ски, которые влияют на достижение запланированных 

1	 Стратегия развития Счетной палаты Российской Федерации: 
http://old.ach.gov.ru/about/document/strategy-2018-2024.php

2	 Конгресс Международной организации высших органов 
финансового контроля: http://www.kremlin.ru/events/
president/news/61641

3	 XXIII Конгресс ИНТОСАИ 2019. 25–27 сентября 2019 года. 
Московская Декларация: https://www.intosai.org/fileadmin/
downloads/news_centre/events/congress/accords_declarations/
RU_23_Moscow_Decl_300919.pdf

4	 Цели устойчивого развития приняты под эгидой ООН. Эти 
цели планируется достигать с 2015 по 2030 годы. Итоговый 
документ «Преобразование нашего мира: повестка дня в обла-
сти устойчивого развития на период до 2030 года» содержит 
17 глобальных целей и 169 соответствующих задач: https://
unctad.org/meetings/en/SessionalDocuments/ares70d1_ru.pdf

5	 Счетная палата Российской Федерации публикует промежу-
точные результаты анализа реализации нацпроектов (по 
состоянию на ноябрь 2019 года): http://audit.gov.ru/audit-
national/9508

результатов. Результаты аудита свидетельствуют о си-
стемных недостатках управления. Перечислим основ-
ные из них:

– низкий уровень освоения бюджетных средств, что 
привело к беспрецедентным неиспользованным остат-
кам на конец года;

– несовершенство нормативно-правового регулиро-
вания и низкое качество стратегического и текуще-
го планирования, выразившееся, например, в том, что 
только 55% показателей национальных проектов и 26% 
показателей государственных программ нашли свое от-
ражение в планах деятельности федеральных органов 
исполнительной деятельности, находящихся под руко-
водством Правительства Российской Федерации;

– не реализован системный подход к взаимоувязке 
целей, задач и показателей деятельности федеральных 
органов исполнительной власти и их ресурсного обеспе-
чения, что отрицательно влияет на достижение резуль-
татов;

– не сформирована система показателей, отража-
ющих достижение целей устойчивого социально-эко-
номического развития, включая национальные цели, 
позволяющие оценить результаты и вклад в их дости-
жение;

– высокий уровень ежегодного недостижения пла-
новых значений показателей (почти каждый четвертый 
показатель);

– доклады и отчеты не содержат оценку и анализ 
причин недостижения целей и показателей и не могут 
быть использованы в качестве инструмента принятия 
управленческих решений в связи с формальным харак-
тером указанных документов, неполнотой и недостовер-
ностью отдельных данных.

Пути повышения качества государственного  
управления
Выявленные факторы свидетельствуют о несовершен-
стве системы государственного управления. О необходи-
мости повышения ее качества говорил Президент Рос-
сийской Федерации в ежегодном Послании Федерально-
му Собранию Российской Федерации от 15 января 2020 
года6. Однако Счетная палата Российской Федерации не 
только выявляет недостатки, но и формирует предложе-
ния по эффективному использованию ресурсов и при-
нятию мер, направленных на социально-экономическое 
развитие [Амиантов, 2018. C. 98–122].

Тем самым, проводя мониторинг и аудит националь-
ных проектов, Счетная палата Российской Федерации 
предоставляет органам государственной власти возмож-
ность использовать данные независимой оценки резуль-
татов достижения национальных целей для принятия 
обоснованных управленческих решений от этапа пла-
нирования до получения конечных результатов. Имен-
но такой подход позволяет формировать действенные 

6	 Послание Президента Российской Федерации Федеральному 
Собранию Российской Федерации от 15 января 2020 года: 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_342959/
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предложения, реализация которых приводит к коррек-
тировке процесса и более эффективному достижению 
поставленных целей. При этом мы полагаем, что воз-
можность существенно снизить управленческие риски в 
настоящее время не реализована [Шклярук, 2020. С. 45]. 
Так, например, созданная в главных администраторах 
бюджетных средств система внутреннего финансового 
аудита не ориентирована на оценку результативности 
деятельности и не способствует выявлению недостат-
ков системы управления как на этапе планирования, так 
и в ходе реализации и контроля.

Не направлены на это и Федеральные стандарты 
внутреннего финансового аудита «Определения, прин-
ципы и задачи внутреннего финансового аудита», «Пра-
ва и обязанности должностных лиц (работников) при 
осуществлении внутреннего финансового аудита» и 
«Основания и порядок организации, случаи и порядок 
передачи полномочий по осуществлению внутреннего 
финансового аудита», утвержденные Приказами Мини-
стерства финансов Российской Федерации от 21 ноября 
2019 года № 196н и № 195н и от 18 декабря 2019 года № 
237н, соответственно.

Указанные стандарты не ориентируют субъекты вну-
треннего финансового аудита на оценку достижения 
предусмотренных национальными проектами результа-
тов, выявление рисков недостижения и формирование 
предложений по управлению такими рисками. Следо-
вательно, значительное число недостатков, выявлен-
ных Счетной палатой Российской Федерации в ходе 
мониторинга, могло быть обнаружено и устранено на бо-
лее ранних стадиях в случае изменения целеполагания 
внутреннего финансового аудита, наделения субъекта 
внутреннего аудита соответствующими полномочиями.

Потенциал внутреннего аудита
Считаем ли мы, что внутренний аудит должен являться 
действенным инструментом главных администраторов 
бюджетных средств, реализующих национальные про-

екты, способствовать не только совершенствованию 
управления бюджетными средствами, но и достижению 
результатов? Ответ очевиден: да. При этом создаваемый 
аудит должен содействовать совершенствованию систе-
мы государственного управления, выявлять проблемы и 
риски, а также активно предлагать изменения.

Совершенствование системы внутреннего финансо-
вого аудита должно также учитывать принятие мер 
по устранению существующих недостатков. Результа-
ты нашего исследования свидетельствуют о том, что 
только каждый пятый отчет о проведении внутреннего 
финансового аудита соответствует целям его проведе-
ния и требованиям Правил осуществления внутреннего 
финансового аудита. Отмечены также системные про-
блемы с кадровым обеспечением: высокая текучесть 
кадров, недостаточный уровень квалификации.

Заключение
Счетная палата Российской Федерации предложила Пра-
вительству Российской Федерации трансформировать 
внутренний финансовый аудит главных администрато-
ров бюджетных средств во внутренний аудит деятель-
ности госорганов. В части основного целеполагания 
внутреннего аудита предложено определить задачи по 
анализу достижения поставленных целей и оценке эф-
фективности и результативности использования бюд-
жетных средств [Качкова, Демина, Вахрушина и др., 
2018. С. 24–100]. Министерством финансов Российской 
Федерации такая работа запланирована.

Важно отметить, что только действенная многоуров-
невая система аудита позволит не только поднять на 
должный уровень реализацию национальных проектов, 
но и в последующем внести существенный вклад в до-
стижение целей устойчивого развития страны. Объеди-
нив усилия всех заинтересованных сторон, мы сможем 
достойно ответить на вызовы времени и обеспечить 
качественное достижение национальных целей, постав-
ленных Президентом Российской Федерации.
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Цели и риски реализации плана
В настоящее время, наряду с известными националь-
ными проектами, реализуется еще один из важнейших 
– Комплексный план модернизации и расширения маги-
стральной инфраструктуры. Он затрагивает не только 
деятельность ОАО «РЖД», но также входит в число не-
дофинансированных проектов. Для этого есть несколько 
причин. 

Первая причина заключается в том, что этот проект 
был включен в число национальных проектов не сразу. 
Поначалу он существовал сам по себе, а потом, когда 
возникло проектное управление, было принято реше-
ние о том, чтобы Комплексный план модернизации и 
расширения магистральной инфраструктуры стал на-
циональным проектом. В соответствии с этим пришлось 
переделывать ряд нормативных документов [Мацуев, 
2019. С. 58–59], начиная с внесения уточнений в паспорта 
проектов, которые входят в Комплексный план, и закан-
чивая Проектным комитетом. 

На примере этого проекта можно увидеть, как сегодня 
организована работа, какие есть риски и как ведомства 
при решении важных государственных задач выходят 
на конкретные результаты. Причем не только на такие 
результаты, которые связаны с финансированием и ис-
пользованием финансовых ресурсов, но и на те, которые 
должно почувствовать общество. Это такие результаты, 
которыми могут воспользоваться граждане, налогопла-
тельщики, каждый из нас. Данный момент – самый су-
щественный, он должен быть достигнут не к 2024 году, 
когда закончится реализация проекта, а уже сегодня, 
чтобы мы все почувствовали, как национальные проекты 
каждый день в каждой сфере меняют к лучшему жизнь в 
России [Мельников, 2019. С. 620–633].

Вторая причина связана с тем, что у этого проекта 
есть несколько подпроектов, проектов-сателлитов, кото-
рые непосредственно связаны с повседневной жизнью. 
Прежде всего, это проект по развитию Центрального 
транспортного узла. Раньше он назывался «Московский 
транспортный узел», но затем и сфера деятельности, и 
само название были расширены. Почему? Потому, что ре-
зультатом этого проекта могут воспользоваться не толь-
ко москвичи и гости столицы, но и жители Подмосковья, 
а также близлежащих областей. В первую очередь, речь 
идет о развитии этого узла с точки зрения совершенство-
вания работы пассажирского транспорта (пригородного 
и дальнего следования). 

На сегодняшний день самым экологичным и безо-
пасным видом транспорта является железнодорожный 
транспорт [Морозов, Шапкин, 2019. С. 16–67]. В ходе реа-
лизации этого проекта было открыто МЦК (Московское 
центральное кольцо), и все смогли убедиться, насколько 
это удобно и эффективно. Сегодня около полумиллиона 
человек ежедневно пользуются данной магистралью. 
Реализовано два проекта Московских центральных ди-
аметров, всего же их будет пять. И тогда без пересадки 
фактически из одного конца Московской области можно 
через Москву проехать в другой. Все это составные части 
проекта по развитию Центрального транспортного узла. 

Ряд ключевых для экономики направлений реали-
зуется в рамках этого проекта. К их числу относится 
возрождение Северного морского пути, которое даст 
импульс развитию многих регионов, обеспечит безопас-
ность страны [Ивченко, 2019. С. 104–152]. В итоге реали-
зации этого проекта к 2024 году грузопоток по Северно-
му морскому пути должен будет возрасти до 80 млн тонн. 
Это значит, что будет осуществлено масштабное строи-
тельство: начиная с создания портовой инфраструктуры 
в местах отправки и приема грузов (Мурманск, Камчатка, 
Владивосток) и заканчивая строительством ледоколов, 
судов ледового класса, газовозов, сухогрузов и т.д. Таким 
образом, данный проект комплексный, он охватит всю 
совокупность нашей промышленности, затронет эконо-
мику в целом. 

В рамках этого проекта будет реализован Указ Прези-
дента Российской Федерации от 7 мая 2018 года № 204 
«О национальных целях и стратегических задачах раз-
вития Российской Федерации на период до 2024 года»1, 
который предусматривает развитие транспортных ко-
ридоров «Запад – Восток» и «Север – Юг», модернизацию 
пути (прежде всего, БАМа и Транссиба), что позволит в 
будущем перевозить по ним 180 млн тонн грузов. Ранее 
мы могли перевозить там всего 96 млн тонн, но уже в 
этом году мы достигли цифры 120 млн тонн. Это дает 
возможность для развития промышленности и торговли 
– как в Европейской части, так и в Юго-Восточной Азии 
(прежде всего, в Китае и Японии). 

Следующая задача в рамках этого проекта – увеличе-
ние скорости движения транспорта: чтобы за семь суток 
контейнер мог проезжать от Владивостока до нашей 
западной границы, то есть до границы с Белоруссией. 
И еще одна задача – увеличение объема транзитных пе-
ревозок контейнеров железнодорожным транспортом в 
четыре раза.

Уже сегодня есть результаты. Мы наблюдаем прирост 
на 18% по перевозке контейнеров. И если еще недавно 
контейнеры из конца в конец провозили за 15 суток, то 
теперь время в пути составляет всего 11 суток (на че-
тыре дня меньше). Кстати, недавно состоялись торги по 
продаже пакета акций ПАО «ТрансКонтейнер»2, которые 
принадлежали ОАО «РЖД» (50% +1 акция), и пакет был 
продан за рекордную сумму: более 60 млрд руб. Торги 
показали, насколько востребована сегодня эта услуга, как 
она важна для экономики. 

Естественно, будет проведено обновление всей ин-
фраструктуры, связанной с пассажирским сообщением 
в дальнем следовании, в первую очередь оно затронет 
подвижной состав. Заключен контракт с Тверским ваго-
ностроительным заводом, в рамках которого за 274 млрд 
руб. в течение пяти лет будут получены новые вагоны, 
причем они будут как одноэтажные, так и двухэтажные. 
Также с заводом было подписано дополнительное согла-

1	 Указ Президента Российской Федерации от 7 мая 2018  года 
№ 204 «О национальных целях и стратегических задачах раз-
вития Российской Федерации на период до 2024 года».

2	 https://tass.ru/prodazha-kontrolnogo-paketa-transkonteynera 
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шение, в рамках которого пройдет модернизация самого 
Тверского вагоностроительного завода. Это позволит 
эксплуатировать вагоны не 40 лет, как было раньше, а 
каждые 12–15 лет, менять внутренний вид вагона, чтобы 
он соответствовал требованиям времени.

Промежуточные итоги реализации плана и контроль
Нацеленность Комплексного плана модернизации и рас-
ширения магистральной инфраструктуры на этот чет-
вертый результат и есть основа данного начинания. Для 
успеха дела важна этапность реализации этих проектов, 
чтобы подводились промежуточные итоги, давались за-
ключения как минимум один раз в год. Для эффективно-
сти контроля и всего Комплексного плана модернизации 
и расширения магистральной инфраструктуры и его 
железнодорожной части акцент делается на «цифру», на 
использование самых современных технологий. 

Мы благодарны Казначейству России, его руководи-
телю Р.Е. Артюхину, за оказанную методическую и мето-
дологическую помощь в создании нашего внутреннего 
казначейства. ОАО «РЖД» является холдингом, и сегодня 
Казначейство ОАО «РЖД» работает по той же схеме, что 
и Казначейство России. По сути, холдинг все взял себе 
на вооружение, их специалисты помогли в этом, и мы 
«видим» теперь в холдинге каждый рубль – как и где 
он используется, кто ответствен за его использование, 
что очень важно при реализации инвестиционной про-
граммы [Аганбегян, 2019. С. 34, 52], которая в год стоит 
примерно 800 млрд руб. Это первое, что реализовано, и 
конечно, без цифровизации данного процесса, без тех 
наработок и той платформы, на которой мы сегодня ра-
ботаем, это решить было бы невозможно.

Задача контроля за расходованием финансовых 
средств является приоритетной. Однако мы хотим идти 
дальше. Когда создается какой-либо новый объект, то 
одно дело – выступать заказчиком, совсем другое – быть 
подрядчиком, и часто возникают конфликты и коллизии 
из-за того, насколько по-разному видят свои задачи те, кто 

совместно должен этот объект создать. Здесь важны пред-
варительные договоренности. Этот вопрос может быть 
решен с применением BIM-технологий, то есть на стадии 
проектирования. Мы должны создать цифровой двойник 
объекта, который мы заказываем: здание, сооружение, 
железнодорожный путь, подстанция и т.п. Когда создается 
этот цифровой двойник, его прикрепляют к этапам фи-
нансирования, и тогда уже становится видно: строитель-
ство профинансировано на 50% – значит, и дело должно 
быть уже наполовину сделано (созданы и фундамент, и 
стены, должно быть закуплено оборудование и т.д.). На 
70% – значит на 70%. Заказчику в результате такого вза-
имодействия остается только прийти туда, когда работы 
будут завершены, и на месте принять этот объект, оценить 
его качество. Конечно, наработки, которые есть сегодня у 
нашей компании, мы должны совершенствовать, но они 
могут быть тиражированы и на другие объекты.

Что касается взаимодействия с контролирующими 
органами, то оно обеспечено законодательно. Однако 
помимо формальных процедур необходимо еще вести 
информационную работу: ход реализации националь-
ных проектов должен широко освещаться в прессе и в 
интернете; эти сведения следует обновлять в режиме 
реального времени. 

Заключение
Сегодня самая активная часть населения – это так назы-
ваемое поколение Z, которое родилось после 1995 года. 
Оно живет наполовину в виртуальном, наполовину в ре-
альном мире. Для него важно (как важно и для нас) в бук-
вальном смысле слова оцифровать информацию о реали-
зации этих проектов, сведения о достижении целей, дать 
возможность самим следить за ситуацией, соучаствовать 
в том, что делается в стране. И тогда спадет ненужное 
напряжение в обществе, а мы, крупные компании, вов-
леченные в реализацию больших государственных дел, 
получим обратную реакцию. От этого эффект от нашей 
деятельности только усилится.

Литература
Аганбегян А.Г. Финансы, бюджет и банки в новой России. М.: ИД 

«Дело»; РАНХиГС, 2019.  400 с.
Ивченко Б.П., Шамахов В.А. Обеспечение национальной безопасно-

сти в Арктической зоне Российской Федерации. СПб.: ИПЦ СЗИУ 
РАНХиГС, 2019. 156 c.

Мацуев А.Н. Развитие системы взаимоотношений федеральных и 
региональных органов власти при формировании федераль-

ных проектов. Федерализм. 2019. № 2. С. 52–60.
Мeльников Р.М. Инфраструктурная обеспеченность как фактор эко-

номического роста в российских регионах. Региональная эконо-
мика: теория и практика. 2019. Т. 17. Вып. 4. С. 615–633.

Морозов В., Шапкин И. Эффективные методы и модели управления 
процессами перевозок на железнодорожном транспорте (теория, 
практика, перспективы). М.: Финансы и статистика, 2019. 486 с.

References
Aganbegyan A.G. Finansy, byudzhet i banki v novoi Rossii [Finances, 

budget and banks in the new Russia]. M .: Delo; RANEPA, 2019. 
400 p. In Russian

Ivchenko B.P., Shamakhov V.A. Obespechenie natsional’noi bezopas-
nosti v Arkticheskoi zone Rossiyskoi Federatsii [Ensuring national 
security in the Arctic zone of the Russian Federation]. St. Peters-
burg: PPC NWIM RANEPA, 2019. 156 p. In Russian

Matsuev A.N. Development of a system of relations between federal 
and regional authorities in the formation of federal projects. Fed-

eralizm. 2019. № 2. P. 52–60. In Russian
Melnikov R.M. Infrastructure security as a factor of economic growth 

in Russian regions. Regional economics: theory and practice. T. 17. 
2019. Vol. 17. Issue 4. P. 615–633. In Russian

Morozov V., Shapkin I. Effektivnye metody i modeli upravleniya protses-
sami perevozok na zheleznodorozhnom transporte (teoriya, prakti-
ka, perspektivy) [Effective methods and models for managing 
transportation processes in railway transport (theory, practice, 
prospects)]. M.: Finansy i statistika, 2019. 486 p. In Russian



ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 1 85

DOI: 10.22394/2070-8378-2020-22-1-85-91

Направления совершенствования 
юридического образования

ОЛЕГ ВЛАДИМИРОВИЧ ЗАЙЦЕВ, доктор юридических наук, декан Высшей школы правоведения Института 
государственной службы и управления
Российская академия народного хозяйства и государственной службы при Президенте Российской Федерации 
(119571, Российская Федерация, Москва, проспект Вернадского, 82). E-mail: ov.zaytsev@igsu.ru
ДЕНИС ВАСИЛЬЕВИЧ НОВАК, кандидат юридических наук, действительный государственный советник юсти-
ции Российской Федерации 1 класса, профессор
Исследовательский центр частного права имени С.С. Алексеева при Президенте Российской Федерации (103132, 
Российская Федерация, Москва, ул. Ильинка, 8/2). E-mail: denisnovak79@gmail.com

Аннотация: Статья является продолжением экспертной дискуссии «Юридическое образование и рынок труда. 
Трансформация или стагнация в условиях цифровой экономики», объединившей руководителей ведущих российских и зару-
бежных юридических вузов, представителей научного, педагогического сообщества на Гайдаровском форуме 2020 года. 
Авторы рассматривают широкий круг вопросов, относящихся к характеристике современного состояния юридического обра-
зования, его встраивания в Болонскую систему, отмечая значимость применения традиционных методов и средств препода-
вания права с учетом современных реалий. Особое внимание уделено традициям обучения праву, заложенным римскими 
юристами, истории становления и развития отечественной юриспруденции, а также современным дискуссиям на заданную 
тему, в которых принимают участие представители научного сообщества и юристы-практики. Авторы обращают внимание на 
вопросы, связанные с новым содержанием учебных программ и новыми способами регулирования юридического образова-
ния. Важной также представляется тема государственной аккредитации образовательных программ в области юриспруден-
ции и роли Ассоциации юристов России в этом процессе. Проведен анализ главных особенностей современного права, 
обусловливающих необходимость всестороннего совершенствования современного юридического образования. В качестве 
возможного мерила качества юридического образования предложено введение единого экзамена на вход в профессию.
Ключевые  слова: юридическое образование, лекции, ораторское мастерство, юридические клиники, формирование 
навыков и компетенций, воздействие на личность, творческий поиск, преподаватели, студенты, римское право, отече-
ственная цивилистика

Статья поступила в редакцию 23 января 2020 года.

Зайцев О.В., Новак Д.В. Направления совершенствования юридического образования. Государственная служба. 2020. № 1. 
С. 85–91.

SOME DIRECTIONS OF IMPROVING LEGAL EDUCATION

OLEG V. ZAITSEV, Dr. Sci. (Law), Dean of the Higher School of Law
Institute of Public Administration and Civil Service
Russian Presidential Academy of National Economy and Public Administration (82, prospekt Vernadskogo, Moscow, 
Russian Federation, 119571). E-mail: ov.zaytsev@igsu.ru
DENIS V. NOVAK, Cand. Sci. (Law), Full State Counsellor of justice of the Russian Federation of the 1st class, Professor
Private Law Research Centre named after S.S. Alekseev under the President of the Russian Federation (8, str. 2, ul. 
Ilyinka, Moscow, Russian Federation, 103132). E-mail: denisnovak79@gmail.com

Abstract: The article is a continuation of the expert discussion ‘Legal education and the labor market. Transformation or stagnation 
in the digital economy’, uniting the leaders of leading Russian and foreign law schools, the scientific, pedagogical community at the 
Gaidar Forum 2020. The authors consider a wide range of issues related to the characterization of the current state of legal 
education, its integration into the Bologna system, noting the importance of the application of traditional methods and means of 
teaching law, taking into account modern realities. Particular attention is paid to the traditions of teaching law laid down by Roman 
lawyers, the history of the formation and development of domestic jurisprudence, as well as modern discussions on a given topic, 
in which representatives of the scientific community and practical lawyers take part. The authors draw attention to issues related to 
the new content of curricula and new ways of regulating legal education. The topic of state accreditation of educational programs 
in the field of jurisprudence and the role of the Association of Russian Lawyers in this process also seems important. The analysis 
of the main features of modern law is carried out, necessitating the comprehensive improvement of modern legal education. As a 
possible measure of the quality of legal education, the introduction of a single exam for entering the profession is proposed.
Keywords: legal education, lectures, oratory, legal clinics, the formation of skills and competencies, impact on the individual, 
creative search, teachers, students, Roman law, domestic civil law

The article was received on January 23, 2020.

Zaitsev O.V., Novak D.V. Directions of improving legal education. In: Gosudarstvennaya sluzhba. 2020. № 1. P. 85–91. In Russian 

О.В. ЗАЙЦЕВ, Д.В. НОВАК

НОРМЫ И ПРАВИЛА



86 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 1
Нормы и правила

Введение
За время, прошедшее с начала кардинальных пре-
образований общественно-государственного устрой-
ства России, высшее образование претерпело весьма 
значительные изменения. Современные требования 
к подготовке юристов опираются на основополагаю-
щие принципы Болонского процесса, как то: наличие 
двух уровней образования (бакалавриата и маги-
стратуры) и относительная свобода высших учебных 
заведений в вопросе формирования конкретных об-
разовательных программ. Однако сохраняющиеся и 
вновь создаваемые юридические программы уровня 
специалиста не позволяют закончиться дискуссии о 
том, насколько хорошо двухуровневое образование. 
Юристы последними перешли к системе 4+2, так 
как юридическое образование является достаточно 
консервативным и обособленным. Необходимо пом-
нить, что в схеме 4+2 юридический бакалавриат – это 
не среднее специальное, не неоконченное высшее, а 
полноценное юридическое образование. Если обра-
титься к сравнительному анализу учебных планов 
юридического специалиста начала 2000 годов и со-
временного юридического бакалавриата, то мы уви-
дим, что содержательная разница между ними будет 
минимальна.

Обособленность юридического образования обу-
словлена тем, что юристы – значимая общественная 
профессия, профессия правовых посредников между 
человеком, обществом и государством. Юридическое 
образование, являясь, по сути, одним из стратегиче-
ских элементов управления государством – россий-
ской правовой системой, имеет своей целью форми-
рование юристов нового поколения, теоретическая 
и практическая подготовка которых соответствует 
современным реалиям.

Дискуссия о будущем юридического образования 
за последние два года активизировалась и сделалась 
достаточно содержательной. Упомянем о тех меро-
приятиях, в которых авторам выпала возможность 
принять совместное участие: в 2018 году круглый 
стол «Юридическое образование и юридическая про-
фессия как гарантии конституционных прав» в рамках 
конференции «Конституция 1993 года: вызов России 
и образ будущего»; дискуссия «Юридическое образо-
вание и рынок труда. Трансформация или стагнация 
в условиях цифровой экономики» на Гайдаровском 
форуме 2020 года.

На протяжении всей истории мировой цивилиза-
ции, со времен античного общества профессия юри-
ста считается одной из наиболее важных и автори-
тетных. На первом этапе ее постижения современные 
студенты знакомятся с высказыванием одного из 
замечательнейших древнеримских юристов Ульпиа-
на: знание права является «делом святейшим, достой-
ным наивысшего уважения, которое деньгами нельзя 
ни оценить, ни обесценить». Благоговейное отноше-
ние к профессии с античных времен переносилось на 
ее представителей, обладавших безупречной репу-

тацией и являвшихся высшими интеллектуальными 
и моральными авторитетами в римском обществе. 
Именно римской правовой системе мир обязан появ-
лением и последующим распространением правовых 
школ, образовательных центров, ставших прообразом 
современных вузов, осуществляющих теоретическую 
и практическую подготовку студентов к юридической 
деятельности.

Отшлифовывавшиеся на протяжении веков рим-
ские традиции права явились образцом для станов-
ления и развития отечественной юриспруденции. Их 
же взял в качестве модели выдающийся российский 
ученый Д.И. Мейер, разрабатывая теоретические ос-
новы и методологические приемы отечественной 
цивилистики. Созданный «одним из лучших наших 
профессоров правоведения» (по определению Черны-
шевского) план практических занятий со студентами 
нашел отражение в сочинении «О значении судебной 
практики» и стал методической основой и неотъем-
лемой частью современного образовательного про-
цесса. По воспоминаниям современников, на занятиях 
профессора Дмитрия Ивановича Мейера студенты 
«упражнялись в письменном и словесном разреше-
нии юридических случаев и в совершении действий, 
относящихся к судопроизводству» [Пекарский, 2003. 
С. 20]. 

По студенческим воспоминаниям П.П. Пекарско-
го, впоследствии историка, библиографа, академика 
Петербургской академии наук, именно Мейер ввел в 
процесс юридического образования так называемые 
«юридические клиники» с целью консультирования 
всех обращавшихся к нему за помощью частных лиц. 
На консультациях обязательно присутствовали сту-
денты. В таком способе обучения-практики нашли 
отражение образовательные методики, опробован-
ные еще в третьем веке до нашей эры знаменитым 
Тиберием Корункарием.

Названными выше заслугами не исчерпывается 
вклад в организацию отечественного юридического 
образования основателя российской цивилистики. 
Влияние идей Дмитрия Мейера отчетливо просле-
живается в различных аспектах современной подго-
товки юристов, в том числе: в трансформации обра-
зовательного процесса (специалитет – бакалаври-
ат – магистратура); в клиентоориентированности и 
практикоориентированности юридического образо-
вания; в уже упоминавшихся юридических клиниках, 
а также в так называемом норморайтере, то есть в 
подготовке специалистов, обладающих навыками по 
составлению нормативно-правовых актов [Арсланов, 
Демиева, 2019. С. 17–26].

Тот факт, что в каждом из названных направлений 
находят свое отражение суждения и методы, сформу-
лированные в середине ХIХ века, вполне вписывается 
в мировую преемственность юридических дефиниций 
и конструкций, большая часть которых была разрабо-
тана еще до нашей эры, но продолжает применяться в 
современных правовых системах. Как верно отметил 
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А.М. Михайлов в монографии «Генезис континенталь-
ной юридической догматики», «через юридическую 
догматику достигается преемственность в правовом 
развитии того или иного государства, позволяющая 
доктрине и сообществу юристов переживать даже 
идеологически оснащенные политические револю-
ции, воспроизводить в ситуации «правового вакуума» 
основы профессиональной культуры юриста» [Михай-
лов, 2012. С. 381–382].

Определяющее значение римского права в ста-
новлении отечественного юридического образо-
вания признавали многие цивилисты. Известный 
российский юрист и правовед И.А. Покровский, в 
частности, утверждал, что именно римское право 
явилось «синтезом всего юридического творчества 
античного мира и легло затем в качестве фундамен-
та для правового развития новых народов» [Покров-
ский, 2004. С. 6].

Краткое обращение к отечественной истории за-
рождения и становления юридического образования 
позволяет расширить представления о его современ-
ном состоянии и перспективах развития. В широкой 
дискуссии по этим вопросам принимают участие мно-
гие современные ученые, которые в своих статьях, 
монографиях и диссертациях выявляют и характери-
зуют как позитивные, так и негативные факторы и 
формулируют ряд предложений, направленных на его 
дальнейшее совершенствование. В частности, судья 
Конституционного Суда Российской Федерации Кон-
стантин Арановский считает, что в настоящее время 
профессиональное образование не в состоянии гаран-
тировать стабильное качество и должную квалифика-
цию обладателей дипломов, так как многочисленные 
реформы вузов, проводившиеся последние тридцать 
лет, оказали негативное влияние. Серьезной про-
блемой высших учебных заведений юрист назвал 
отсутствие автономии, «обязательного условия дея-
тельности вуза»1.

Дискуссия о состоянии и перспективах юриди-
ческого образования еще более активизировалась в 
связи с двадцатипятилетним юбилеем Конституции 
России, в части первой статьи 48 которой «каждому 
гарантируется право на получение квалифицирован-
ной юридической помощи. В случаях, предусмотрен-
ных законом, юридическая помощь оказывается бес-
платно»2.

1	 https://echo.msk.ru/blog/echomsk/2519013-echo/
2	 Конституция Российской Федерации (принята всенародным 

голосованием 12 декабря 1993 года) (с учетом поправок, вне-
сенных Законами Российской Федерации о поправках к Кон-
ституции Российской Федерации от 30 декабря 2008 года № 
6-ФКЗ, от 30 декабря 2008 года № 7-ФКЗ, от 5 февраля 2014 
года № 2-ФКЗ, от 21 июля 2014 года № 11-ФКЗ). Ст. 48. 
Ч.  1.  СПС  «КонсультантПлюс»:  http://www.consultant.ru/
document/cons_doc_LAW_28399/78dcbb89fb8a04e896d5863e68
edd708540f844c/

Проблема реализации конституционных  
положений, гарантирующих право каждого 
гражданина на квалифицированную 
юридическую помощь 
В 2018 году в Российской академии народного хо-
зяйства и государственной службы при Президенте 
Российской Федерации прошел круглый стол «Юри-
дическое образование и юридическая профессия как 
гарантии конституционных прав», на котором об-
суждались наиболее важные аспекты современного 
юридического образования, его достоинства и недо-
статки, а также направления дальнейшего развития 
и совершенствования в условиях стремительно раз-
вивающегося гражданского оборота и все более ши-
рокого распространения инновационных технологий. 

Особое внимание было уделено проблеме обеспе-
чения высокого качества образовательных услуг в 
целях подготовки юристов для современной эконо-
мики России. В ходе дискуссий специалисты обсуди-
ли вопросы формирования содержательной части 
магистерских программ в условиях цифровизации, 
особенности преподавания цивилистических дисци-
плин, «цифровые» компетенции будущего юриста, 
некоторые аспекты многоступенчатой подготовки 
юристов, модель логической компетентности будуще-
го судебного эксперта, взаимосвязь высокого уровня 
юридического образования и конституционного пра-
воприменения и другие важные проблемы.

Проект Концепции программы развития 
юридического образования и юридических 
клиник в Российской Федерации
Кардинальные перемены в интересующей нас сфе-
ре предусматривает проект Концепции программы 
развития юридического образования и юридических 
клиник в Российской Федерации, разработка которой 
свидетельствует о беспрецедентно важном значении 
юридической деятельности, обеспечивающей защиту 
прав физических и юридических лиц, способствую-
щей преодолению существующих негативных факто-
ров. 

В Концепции отмечена недостаточность подготов-
ки студентов к будущей практической деятельности, 
обусловленная неразвитостью практико-ориентиро-
ванных методов обучения и отсутствием в вузах усло-
вий для их внедрения. Действительно, компетенции, 
приобретаемые студентами, должны позволять им 
в будущем свободно ориентироваться в постоянно 
изменяющейся структуре информационно-правового 
пространства, безошибочно определять надлежащий 
законодательный материал и находить оптимальные 
решения сложных и разнообразных правопримени-
тельных и иных задач. Именно такая нерасторжимая 
связь теоретической и практической подготовки при-
обретает особую практическую значимость и ста-
новится неотъемлемой частью профессиональных 
юридических компетенций.
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Опираясь на нормативы, установленные в россий-
ском законодательстве об образовании и научной 
деятельности, Концепция предусматривает четыре 
сценария институционального развития юридиче-
ского образования и юридической практики, вклю-
чающей в себя правовое обеспечение деятельности 
таких секторов, как экономика, социальная сфера, 
правоохранительная и судебная системы. Проект Кон-
цепции широко обсуждается представителями науки 
и практики в силу своей значимости и необходимости 
создать стимулы для объединения участников рынка 
профессиональной юридической помощи.

Однако, отметим, что, несмотря на широкое ис-
пользование юридических клиник в юридическом 
образовании, остается некая неудовлетворенность 
работодателей практическими навыками выпускни-
ков-юристов или существует дискуссия о такой неу-
довлетворенности. При этом разумный работодатель 
все же выступает за углубленное теоретическое об-
разование как основу будущей профессиональной 
деятельности, а не только сиюминутные практиче-
ские навыки. Возможно, выходом из такой ситуации 
может быть не только внедрение практико-ориен-
тированных методов преподавания, но и непосред-
ственное обучение практическим навыкам в процессе 
подготовки выпускника к будущей работе (хорошим 
примером здесь является опыт Великобритании и 
Германии).

Национальная юрисдикция: курс на  
конкурентоспособность правовой системы России
Ряд ценных предложений, направленных на совер-
шенствование юридического образования, был так-
же сформулирован в докладе «Национальная юрис-
дикция: курс на конкурентоспособность правовой 
системы России», подготовленном Общероссийской 
общественной организацией «Ассоциация юристов 
России» совместно с Российской академией народно-
го хозяйства и государственной службы при Прези-
денте Российской Федерации. Выступление директо-
ра Института государственной службы и управления 
РАНХиГС Игоря Барцица, представившего доклад в 
рамках Х Гайдаровского форума 15 января 2019 года, 
стало одним из ключевых моментов панельной дис-
куссии «Российская юрисдикция: факторы привлека-
тельности и конкурентоспособности»3.

В качестве направлений совершенствования пра-
вовой системы были названы: управление ценност-
ным развитием личности обучающегося в аспектах 
правовой культуры, политической эрудиции и со-
циально-гуманитарных и психологических знаний; 
практическая значимость и применимость общепро-
фессиональных, общекультурных и профессиональ-
ных компетенций; нацеленность на развитие деловой 
культуры и культуры предпринимательства; вариа-
тивность использования в учебном процессе англий-

3	 https://www.ranepa.ru/sobytiya/novosti

ского языка как универсального средства междуна-
родного общения; институционализация информаци-
онно-цифровых технологий и электронных средств 
социальной коммуникации в образовательном и на-
учно-исследовательском процессе.

Особенности современной правовой системы
Столь активное и плодотворное обсуждение состоя-
ния и перспектив развития юридического образова-
ния обусловлено особенностями, характеризующими 
современную правовую систему, главной из которых 
является лавинообразное увеличение количества и 
беспрецедентное усложнение содержания норматив-
но-правовых источников. Наибольшие масштабы отме-
ченное явление приобрело в сфере гражданского права. 
Принятый на рубеже двух столетий и двух эпох Граж-
данский кодекс Российской Федерации кардинально 
отличался от Гражданского кодекса РСФСР 1964 года 
содержанием, стилем изложения и особенно объемом: 
он объединил несколько тысяч норм, так как подавля-
ющее большинство закрепленных в нем полутора ты-
сяч статей содержат пункты, части или абзацы. 

Часть четвертая Гражданского кодекса Российской 
Федерации вступила в силу с 1 января 2008 года, а 
уже в июле этого года был принят Указ Президента 
Российской Федерации №  1108 «О совершенствова-
нии Гражданского кодекса Российской Федерации», 
положивший начало кардинальной модернизации 
гражданского законодательства4. За 25 лет, последо-
вавших с момента вступления в силу Гражданского 
кодекса Российской Федерации, было принято более 
70 федеральных законов, которые внесли в него мно-
гочисленные изменения и дополнения.

Параллельно с процессом модернизации граждан-
ского законодательства стремительно увеличивалось 
количество материалов судебной практики, знание 
которой, особенно в виде руководящих разъяснений 
высших судебных органов России, является необ-
ходимым компонентом юридического образования. 
Масштабу и значению осуществляемых реформ в 
полной мере соответствовало активное развитие со-
временной цивилистики, переживающей подлинный 
расцвет и обогатившейся множеством глубоких и 
содержательных суждений и концепций. 

Аналогичные процессы происходят во всех отрас-
лях российского права, в результате чего в настоящее 
время юридическая деятельность стала несопостави-
мо более сложной, чем в советский период.

Разбираться в огромном массиве законодательных 
актов, материалов судебной практики и доктриналь-
ных исследований, свободно в них ориентироваться и 
целенаправленно использовать может только юрист, 
обладающий необходимыми для этого аналитиче-

4	 Указ Президента Российской Федерации от 18 июля 2008 года № 
1108 (ред. от 29 июля 2014 года) «О совершенствовании Граждан-
ского кодекса Российской Федерации». СПС «КонсультантПлюс»: 
http://www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_118202/
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скими способностями. Как верно отмечает профессор 
И.В.  Понкин, не всякий имеет склонности и способ-
ности к аналитике, и обучить ей можно далеко не 
всех. Между тем аналитика представляет собой часть 
активного процесса глубокого и системного позна-
ния, способ формирования научной мысли. Правовая 
аналитика находит свое укоренение и онтологию 
в профессиональном юридическом мире, призвана 
обслуживать юридическую науку, юридическую экс-
пертную деятельность, судопроизводство, адвокату-
ру, юридическое образование и многие другие на-
правления [Понкин, 2019. С. 80–90].

Все сказанное позволяет предложить ужесточить 
условия конкурсных экзаменов в юридические вузы, 
чтобы уже на этой стадии отбирать абитуриентов, спо-
собных справиться с изучением и анализом беспреце-
дентно обширного нормативно-правового материала.

Пути развития и совершенствования 
юридического образования
В дискуссиях о направлениях развития юридического 
образования, проводимых в различных формах с уча-
стием выдающихся современных ученых, было сфор-
мулировано множество предложений, учитывающих 
цифровые составляющие современного народного 
хозяйства, все более широкое распространение ин-
новационных технологий и даже перспективы и пре-
имущества использования в юридической деятель-
ности и в юридическом образовании искусственного 
интеллекта [Морхат, 2018. С. 5–40]. 

Подавляющее большинство таких предложений 
заслуживают признания, поддержки и реализации. 
Однако мы полагаем, что в процессе совершенство-
вания юридического образования не следует прене-
брегать и традиционными, веками апробированными 
методами и средствами, которые должны применять-
ся с учетом современных реалий. К ним, в частности, 
следует отнести: 

1. Систематическое междисциплинарное воспита-
ние у будущих юристов таких личностных качеств, 
как справедливость, порядочность, сострадание к лю-
дям, уважение к закону, чувство ответственности за 
свои действия и решения. Профессиональная этика, 
в рамках которой студенты изучают особенности 
профессиональной морали и культуры сотрудника 
правоохранительных органов, должна стать одним 
из важнейших элементов образовательного процесса, 
поскольку и блестящая теоретическая подготовка, 
и комплекс навыков и компетенций могут быть ис-
пользованы не на благо обществу, а в неправомерных 
целях, если юрист не обладает соответствующими 
личностными качествами.

2. Расширение изучения римского права и латинско-
го языка, которое необходимо не столько с прагмати-
ческих позиций, сколько для развития аналитических 
способностей будущих юристов. Глубокое изучение на-
званных дисциплин существенно расширяет не только 
правовую, но и общую эрудицию носителей юридиче-

ских знаний, обогащает внутреннюю культуру и духов-
ный мир, что, в свою очередь, благоприятно отражает-
ся на принятии кодекса профессиональной этики, не 
допускающей возможности отступления от закона и 
нарушения прав физических и юридических лиц.

3. Активизация способов и средств, направленных 
на формирование у студентов навыков грамотной, 
выразительной и убедительной речи, ораторского 
мастерства, которое необходимо представителям 
юридической профессии вне зависимости от сферы 
их деятельности. Повсеместная замена устных экза-
менов письменным тестированием имела явно выра-
женные негативные последствия. Устные ответы на 
зачетах и экзаменах имеют ряд преимуществ перед 
заранее подготовленными выступлениями на семи-
нарских занятиях, поскольку студентам приходится 
мобилизовывать аналитические навыки, что активи-
зирует интеллектуальные процессы и способствует 
формированию коммуникативной культуры и совер-
шенствованию ораторского мастерства.

4. Повышение качества преподавания иностран-
ных языков и изучение зарубежных правовых систем. 
В настоящее время процессы глобализации достигли 
пределов, при которых необходимость сближения 
правовых норм различных государств, регулирующих 
сходные общественные отношения, становится об-
щепризнанной. Глобальный характер современного 
мира стал своеобразным катализатором сближения 
правовых систем различных государств [Тирских, Аб-
басов, 2016. C. 109–114].

Свободно владеющие иностранными языками со-
временные авторы в своих научных работах, посвя-
щенных сравнительному анализу правовых институ-
тов, оперируют нормами зарубежного законодатель-
ства и суждениями зарубежных ученых с такой же 
легкостью, как это делали выдающиеся дореволюци-
онные цивилисты. Такой подход значительно обога-
щает современную доктрину, насыщает ее понятиями 
и конструкциями (не всегда разделяемыми россий-
скими учеными), изучение которых значительно рас-
ширяет представления, сложившиеся в той или иной 
научной сфере.

Однако успешное решение названных и многих 
других образовательных задач станет возможным 
только при изменении условий труда российского 
профессорско-преподавательского состава. В послед-
ние годы преподаватели российских вузов, в том 
числе юридических, вместо научно-исследователь-
ской деятельности все больше времени вынуждены 
отводить учебно-методической работе, подготовке 
множества документов, требующей значительных 
временных затрат и напряженных усилий.

Такое явление весьма негативно оценил Судья 
Конституционного Суда Российской Федерации Кон-
стантин Арановский. Справедливо отметив «скуд-
ный, бедный заработок» рядовых преподавателей, 
автор указал, что «реформирование юридического 
образования вряд ли хорошо сказалось на их профес-
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сионализме, благополучии и достоинстве, то есть на 
качестве обучения. В такой обстановке ценят не пре-
подавание и учебу, а учебно-методические комплек-
сы, которые нужны не студентам и преподавателям, а 
вузовским руководителям»5.

Часто это объясняется не насущной необходи-
мостью, а слепым следованием Федеральному госу-
дарственному образовательному стандарту, требо-
ваниями государственной аккредитации и прочих 
контрольно-надзорных мероприятий. Не критикуя 
упомянутые неотъемлемые институты высшего юри-
дического образования, отметим положительную де-
ятельность Экспертного центра Ассоциации юристов 
России по оценке качества и квалификаций в области 
юриспруденции. За последние несколько лет орга-
низацией были аккредитованы высшие учебные за-
ведения, имеющие право на предоставление юриди-
ческого образования, образовательные программы. 
В настоящее время созданы все предпосылки для 
возможной замены государственной аккредитации 
общественной, поскольку Ассоциация юристов Рос-
сии является экспертной организацией Федеральной 
службы по надзору в сфере образования и науки.

Качественное преподавание и высокий уровень 
лекционного мастерства возможны только при усло-
вии неустанной подготовки, постоянного изучения 
систематически обновляющегося нормативно-право-
вого материала, судебной практики, современной док-
трины. Для доктрины гражданского права и раскры-
тия мировоззренческого аспекта методологии очень 
важно правильное понимание права [Зайцев, Рыбаков, 
2017. С. 31]. Каждый вузовский преподаватель обязан 
совершенствовать и пополнять свои теоретические 
познания, иметь глубокие представления о доктри-
нальном толковании юридических конструкций. Толь-
ко в этом случае преподаватель способен успешно осу-
ществлять научно-исследовательскую деятельность. 

В последние годы выполнение этой обязанности 
стало значительно более сложным в связи с вве-
дением наукометрического (библиометрического) 
подхода к оценке научных организаций, осущест-
вляющих различные виды научно-исследовательской 
и образовательной деятельности. В качестве при-
мера приведем Постановление Правительства Рос-
сийской Федерации от 8 апреля 2009 года № 312 
«Об оценке и о мониторинге результативности дея-
тельности научных организаций, выполняющих на-
учно-исследовательские, опытно-конструкторские и 
технологические работы гражданского назначения»6, 

5	 https://echo.msk.ru/blog/echomsk/2519013-echo/
6	 Постановление Правительства Российской Федерации от 8 

апреля 2009 года № 312 «Об оценке и о мониторинге результа-
тивности деятельности научных организаций, выполняющих 
научно-исследовательские, опытно-конструкторские и техно-
логические работы  гражданского  назначения».  СПС  «Консуль-
тантПлюс»:  http://www.consultant.ru/document/cons_doc_
LAW_86670/

а также Приказ Министерства образования и науки 
Российской Федерации от 5 марта 2014 года №  161 
«Об утверждении типового положения о комиссии по 
оценке результативности деятельности научных ор-
ганизаций, выполняющих научно-исследовательские, 
опытно-конструкторские и технологические работы 
гражданского назначения, и типовой методики оцен-
ки результативности деятельности научных орга-
низаций, выполняющих научно-исследовательские, 
опытно-конструкторские и технологические работы 
гражданского назначения»7. Этот подход обусловли-
вает необходимость повышения качества научных 
статей и монографий, которые должны выполняться 
на уровне, позволяющем их размещение в российских 
и международных информационно-аналитических 
системах научного цитирования: РИНЦ, Web of Sci-
enсе, Scopus, Google Scholar. 

С момента введения названных новаций многие 
российские ученые добились весьма значительных 
успехов. Все больше авторов становятся известны 
за пределами Российской Федерации благодаря пу-
бликациям в зарубежных издательствах и журналах, 
однако подобные достижения отнюдь не приобрели 
массового характера, так что всем вузовским препо-
давателям предстоит весьма сложная и напряженная 
работа.

Еще более важным звеном образовательного про-
цесса является лекция, имеющая гораздо более высо-
кий уровень воздействия на личность студента, чем 
изучение нормативных актов и учебных пособий. 
В государственном стандарте «ГОСТ Р 55385-2012 
Интеллектуальная собственность. Научные произве-
дения» лекция заслуженно признана произведением 
науки, то есть «результатом интеллектуальной де-
ятельности, полученным в ходе самостоятельного 
творческого труда физического лица и содержащим 
новое научное знание»8.

Достижение подобного эффекта становится ре-
зультатом не только активной творческой деятель-
ности автора, его научного поиска и глубоких знаний, 
но и отточенного ораторского мастерства. Именно 
такие лекции описывал Константин Михайлович Ста-
нюкович в романе «Жрецы» (1897), действие которо-
го развивается в стенах Московского университета: 
«С  первого же слова его лекции воцарилась мертвая 

7	 Приказ Минобрнауки России от 5 марта 2014 года № 161 (ред. от 
29 ноября 2017 года) «Об утверждении типового положения о 
комиссии по оценке результативности деятельности научных 
организаций, выполняющих научно-исследовательские, опыт-
но-конструкторские и технологические работы гражданского 
назначения, и типовой методики оценки результативности дея-
тельности научных организаций, выполняющих научно-исследо-
вательские, опытно-конструкторские и технологические работы 
гражданского назначения» (Зарегистрировано в Минюсте России 
17 июня 2014 года № 32702). СПС  «КонсультантПлюс»: http://
www.consultant.ru/document/cons_doc_LAW_164470/

8	 http://www.gost.ru/



91
О.В. Зайцев, Д.В. Новак.  Направления совершенствования юридического образования

ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 1

тишина. Студенты жадно внимали словам любимого 
профессора. Он читал действительно превосходно: 
почти не заглядывая в конспект, громко, отчетли-
во, щеголяя литературным изяществом и блестящи-
ми сравнениями, меткими цитатами, интересными 
примерами. Речь его лилась с плавностью, полной 
чарующей музыкальности, живая, сильная и вырази-
тельная, невольно захватывающая всех. … Гром руко-
плесканий раздался в зале и не смолкал в течение ми-
нуты-другой после того, как лекция была окончена. 
Лица студентов светились восторгом…» [Станюкович, 
1988. С. 43]. Такими же блистательными были лекции 
замечательных советских ученых (А.А. Добровольско-
го, Д.Л.  Златопольского, В.Д. Зорькина, А.А. Мишина, 
С.С. Остроумова, Е.А.  Суханова, М.К.  Треушникова и 
многих других), послушать которые собирались сту-
денты самых разных факультетов МГУ (не только 
юридического).

Заключение
Сказанное позволяет утверждать, что одним из при-
оритетных направлений совершенствования юри-
дического образования должно стать сохранение и 
преумножение замечательных традиций отечествен-
ных преподавателей и создание их современным 
коллегам условий, необходимых для полноценного 
научного поиска, для творческой деятельности, спо-
собствующей формированию у студентов глубоких 
теоретических познаний, практических навыков и 
компетенций, пробуждающей и воспитывающей в 
них личностные качества, без которых юридическая 
деятельность теряет высокое значение и смысл. Воз-
можным мерилом качества выпускника-юриста мо-
жет стать и единый экзамен на вход в профессию, 
объединяющую специалистов, оказывающих юриди-
ческую помощь. Однако изучение этого вопроса до-
стойно отдельного научного труда.
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Введение
Нотариат является одним из ключевых правопри-
менительных институтов в России. Принципы ор-
ганизации профессии, широкий круг полномочий 
нотариуса и установленные законом требования 
к их реализации обеспечивают российскому нота-
риату роль важнейшего регулятора социальной 
сферы, отвечающего за охрану законных интересов 
собственников и формирование привлекательного 
инвестиционного климата в государстве.

История российского нотариата восходит кор-
нями к римскому частному праву, которое явля-
ется прообразом современного латинского нота-
риата [Бегичев, 2017. С. 45]. Латинский нотариат 
существует и успешно развивается в странах ро-
мано-германской правовой семьи, объединяющей 
государства континентальной Европы. Пользуясь 
безупречным имиджем, нотариат латинского типа 
получил распространение далеко за пределами 
Европы. На сегодняшний день эта модель является 
основой функционирования систем нотариата в 
государствах практически на всех континентах. 

Нотариус является должностным лицом, выпол-
няющим публично-правовые функции, делегиро-
ванные ему государством, под контролем органов 
юстиции [Ярков, 2018. С. 71–78]. При этом нотариус 
признается лицом свободной юридической профес-
сии, самостоятельно организующим свою работу и 
несущим полную материальную ответственность 
за допущенные им ошибки. Нотариус обязан стра-
ховать свои профессиональные риски. Одним из 
ключевых признаков латинского нотариата высту-
пает аутентичный характер нотариального акта, то 
есть его повышенная доказательственная и испол-
нительная сила [Шварц, 2012. С. 65–78].

Российские нотариусы, основываясь в своей де-
ятельности на принципах нотариата латинского 
типа, обладают широким спектром полномочий 
в сфере гражданских, семейных, корпоративных 
отношений, а также в рамках досудебной защиты 
прав и охраняемых законом интересов участников 
гражданского оборота. 

Законодательство в сфере нотариата
В последние годы законодатель идет по пути пла-

номерного расширения полномочий нотариата и 
совершенствования организационных основ про-
фессии. В качестве примера приведем установле-
ние многоуровневой системы страхования профес-
сиональной ответственности нотариуса, которая 
гарантирует возмещение ущерба любого масштаба. 
Благодаря сформированной страховой системе, но-
тариат является единственным правовым инсти-
тутом в России, представители которого несут 
полную имущественную ответственность за ре-
зультаты своей профессиональной деятельности.

Огромную роль в эффективной организации 
работы нотариата играет контроль надлежащего 

уровня квалификации членов нотариального со-
общества. За последние несколько лет усложнена 
система входных барьеров в профессию, а также 
введена норма о регулярном повышении квалифи-
кации уже действующих нотариусов, что подчерки-
вает особый статус профессии нотариуса как ква-
лифицированного юриста с высочайшей степенью 
ответственности. 

Можно выделить несколько трендов в развитии 
законодательства в сфере нотариата. Во-первых, 
оптимизация процедур за счет активного участия 
в них нотариуса. Законодатель расширил перечень 
случаев применения исполнительной надписи но-
тариуса как альтернативного внесудебного инстру-
мента взыскания задолженности. Он наделил нота-
риуса полномочием удостоверения медиативного 
соглашения, достигнутого сторонами в результате 
процедуры медиации, проведенной без передачи 
спора на рассмотрение суда или третейского суда; 
ввел нотариальное соглашение о распределении 
судебных расходов, которое гарантирует гражда-
нам наиболее удобные условия участия в группо-
вом производстве, выражающиеся в распределе-
нии судебных расходов максимально предпочти-
тельным для них способом. 

Во-вторых, реформа наследственного права от-
разила неразрывную связь нотариальной деятель-
ности с наследственным процессом и выразилась 
во внедрении в российскую правовую систему сра-
зу трех правовых институтов: наследственного 
фонда, совместного завещания супругов и наслед-
ственного договора, предоставив гражданам новые 
способы распоряжения своими активами на случай 
смерти. 

В-третьих, нотариусы наделены широкими пол-
номочиями в сфере корпоративных правоотно-
шений. В законодательстве закрепились нотари-
альная форма для ряда сделок в корпоративной 
сфере и нотариальное удостоверение опциона в 
отношении долей обществ с ограниченной ответ-
ственностью, а в правоприменительной практике 
еще большую востребованность получил депозит 
нотариуса как надежный и удобный инструмент 
расчета по сделкам. 

Важнейшим фактором развития нотариальной 
деятельности стали стремительные процессы циф-
ровизации общественных и экономических отно-
шений. 

Процессы цифровизации как фактор развития 
нотариальной деятельности
Российский нотариат уже более десяти лет вне-
дряет в свою деятельность информационные тех-
нологии. С 1 июля 2014 года в полном объеме 
функционирует Единая информационная система 
нотариата, которая обеспечила надежную техно-
логическую инфраструктуру для регистрации всех 
совершаемых нотариальных действий, осущест-
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вления электронного межведомственного взаимо-
действия, ведения электронных реестров наслед-
ственных дел, уведомлений о залоге движимого 
имущества и нотариально удостоверенных дове-
ренностей [Аносов, 2018].

В виду формирования системы электронного 
гражданского оборота перечень нотариальных ус-
луг был дополнен возможностью удостоверения 
электронного документа и перевода документов 
из бумажной формы в электронную и обратно. Со-
гласно статистическим данным, спрос на соверше-
ние нотариальных действий в цифровом формате 
постоянно растет, граждане все чаще пользуются 
оцифровкой документов с сохранением их юриди-
ческой силы [Долгов, 2019. С. 38–41].

Еще одним важным шагом на пути развития 
цифрового нотариата стало закрепление за нота-
риусом обязанности при удостоверении сделки на-
править в Росреестр удостоверенный им пакет до-
кументов для регистрации сделки в электронном 
виде. Росреестр должен зарегистрировать право 
по таким документам в течение одного дня. Таким 
образом, нотариус предоставляет гражданам услу-
ги в режиме «одного окна», гарантируя не только 
повышенную правовую защищенность сделки, но 
и комфортный и быстрый сервис.

На сегодняшний день нотариат заслужил статус 
лидера правовой сферы по внедрению цифровых 
инноваций, так как в совершении практически 
любого нотариального действия задействованы 
передовые технологии.

Риски, связанные с «цифровым» гражданским 
оборотом
Высокий темп цифровизации общественных и эко-
номических отношений требует своевременного 
обновления правового регулирования, поэтому 
законодатель непременно должен отвечать тем 
вызовам, которые ставит переход на новую модель 
функционирования рыночной экономики. 

Не вызывает сомнений тезис о том, что по-
всеместная информатизация требует гарантий 
безопасности цифровой среды и защиты прав ее 
участников. Предположение, что электронные тех-
нологии сами по себе способны обеспечить равную 
и эффективную правовую защиту гражданам и 
бизнесу, на практике показало свою несостоятель-
ность. 

Год от года число преступлений, совершаемых с 
использованием цифровых технологий, неуклонно 
растет. По данным Генеральной прокуратуры Рос-
сийской Федерации, в 2018 году число подобных 
преступлений увеличилось в два раза (по сравне-
нию с 2017 годом), а за три квартала 2019 года ко-
личество правонарушений увеличилось еще почти 
на семьдесят процентов1. Среди наиболее распро-

1	  https://rg.ru/2019/09/27/

страненных «цифровых» преступлений – хищение 
чужого имущества, кража персональных данных и 
другие виды мошенничества.

Приведенная статистика обусловлена рисками, 
которые несет в себе цифровая среда. Упрощенный 
порядок и фактически моментальное принятие ре-
шений в цифровых условиях существенно повыша-
ют уязвимость граждан. Они могут быть введены 
в заблуждение или обмануты недобросовестными 
контрагентами. В особенности это касается лиц, 
не обладающих достаточной правовой осведом-
ленностью и, даже в случае совершения значимой 
для них сделки, проявляющих излишнюю довер-
чивость или безразличие к юридическим аспектам.

Новейшие технологии активно проникают во 
все сферы жизни, и значительная часть граждан, не 
являющихся в полной мере уверенными пользова-
телями инноваций, оказывается в зоне «цифровых» 
рисков. Кроме того, ни одна автоматизированная 
система не способна установить действительную 
волю участников правоотношений и убедиться в 
осознанности и добровольности их действий.

Отдельные проблемы несет в себе и технология 
блокчейн, которую сегодня предлагается использо-
вать в качестве основы для заключения смарт-кон-
трактов – сделок в цифровом формате. Так, если по-
рок воли появился хотя бы у одного из участников 
цепочки сделок, совершаемых в системе блокчейн, 
в итоге все сделки становятся недействительными. 
Существенным недостатком является также невоз-
можность внесения в рамках системы блокчейн ка-
ких-либо изменений в уже заключенный договор. 
Таким образом, риски нарушения прав и признания 
сделки недействительной возникают у участников 
не одной сделки, а целой цепочки сделок. 

Для минимизации подобных рисков и обеспе-
чения стабильности имущественного оборота тре-
буется установление правового режима цифровых 
активов, а также порядка их реализации, – либо 
путем адаптации действующих норм гражданского 
законодательства, либо путем создания новых пра-
вил [Санникова, Харитонова, 2018. С. 86–95].

Цифровые возможности нотариата – гаран-
тия безопасности правоотношений в новых 
экономических условиях
Необходимые гарантии законности сделки, кото-
рые не способна предоставить электронная систе-
ма, традиционно обеспечивает институт нотари-
ата. Так, нотариус при совершении нотариальных 
действий устанавливает личность обратившегося 
(гражданина, его представителя или представите-
ля юридического лица); при удостоверении сделок 
осуществляет проверку дееспособности граждан и 
правоспособности юридических лиц; разъясняет 
сторонам смысл и значение представленного ими 
проекта сделки и проверяет, соответствует ли его 
содержание действительным намерениям сторон 
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и не противоречит ли требованиям закона. Также 
он проверяет факты на основании представленных 
документов. Оказание квалифицированной юри-
дической помощи при совершении каждого нота-
риального действия особенно значимо в случаях 
удостоверения сделок, связанных с отчуждением и 
приобретением имущества.

Как было указано ранее, нотариат существенно 
трансформируется под влиянием процессов цифро-
визации экономических отношений с учетом акту-
альных потребностей общества. Для обеспечения 
безопасности и стабильности правоотношений, в 
том числе в условиях электронного гражданского 
оборота, Федеральной нотариальной палатой бы-
ла сформирована необходимая технологическая 
инфраструктура, основой которой стала Единая 
информационная система нотариата. Эта автома-
тизированная система перевела на новый уровень 
не только качество оказания нотариальных услуг, 
но и безопасность юридически значимых сведений. 

На сегодняшний день в Единой информацион-
ной системе нотариата регистрируются все совер-
шаемые нотариальные действия, что позволяет 
защитить нотариальный акт от подделок, а также 
гарантировать достоверность юридически значи-
мой информации. Эта система также служит ос-
новой для «цифрового» партнерства нотариусов с 
государственными реестрами, банками и другими 
организациями. Благодаря участию нотариата в 
системе межведомственного электронного взаимо-
действия российские нотариальные конторы пре-
вратились в настоящие фронт-офисы регистраци-
онных органов. Помимо Росреестра и Федеральной 
налоговой службы, в число «цифровых» партнеров 
нотариата входят Министерство внутренних дел 
Российской Федерации, Центробанк, Федеральная 
служба судебных приставов, органы ЗАГС и др. На-
правляя электронные запросы, нотариус самосто-
ятельно проверяет целый перечень важных юри-
дических сведений. Благодаря цифровому формату 
взаимодействия такие проверки проводятся мак-
симально точно и оперативно.

Кроме того, каждый российский нотариус име-
ет усиленную квалифицированную электронную 
подпись, а возможность создания нотариусом элек-
тронного документа уже сейчас предусмотрена 
законодателем. 

Единая информационная система нотариата слу-
жит надежной основой для работы общедоступных 
публичных онлайн-сервисов: реестра уведомлений 
о залоге движимого имущества, сервиса проверки 
доверенностей и сервиса поиска наследственных 
дел. Все эти ресурсы широко востребованы граж-
данами и организациями, поскольку гарантируют 
быструю и надежную проверку юридически значи-
мых сведений.

Важно, что Единая информационная система 
нотариата обеспечивает конфиденциальность 

информации, а также защиту граждан и их соб-
ственности от киберпреступлений при соверше-
нии нотариальных действий в цифровом форма-
те. Оператором Единой информационной системы 
нотариата выступает Федеральная нотариальная 
палата, а сама информационная система соответ-
ствует всем установленным требованиям о защите 
информации и обеспечена необходимыми сред-
ствами защиты, такими как шифрование, крипто-
защита, дублирование и репликация баз данных, 
система разрозненного доступа, единая точка за-
грузки информации и т.д. Такое технологическое 
устройство Единой информационной системы но-
тариата позволяет предотвратить вмешательство 
в ее функционирование и незаконное завладе-
ние надежно охраняемыми сведениями. Поскольку 
весь электронный документооборот происходит 
только в пределах данной системы, возможность 
совершения каких-либо мошеннических действий 
в отношении компьютерной информации, содержа-
щейся в ней, практически исключена.

Новые перспективы в развитии цифровых воз-
можностей нотариата
В настоящее время, в связи с принятием Федераль-
ного закона Российской Федерации от 27 дека-
бря 2019 года №480-ФЗ «О внесении изменений в 
Основы законодательства Российской Федерации 
о нотариате и отдельные законодательные акты 
Российской Федерации», российский нотариат пе-
реживает новую волну цифровизации. В рамках 
участия в национальной программе «Цифровая 
экономика» текущий год станет для нотариата 
периодом подготовки для внедрения целого ряда 
новшеств, каждое из которых отвечает единой 
цели — созданию надежных правовых инструмен-
тов для стабильного и защищенного «цифрового» 
оборота. 

Одной из главных новелл указанного закона 
стала возможность совершения ряда существую-
щих нотариальных действий удаленно. Не обраща-
ясь в нотариальную контору, дистанционно можно 
будет получить те услуги, которые не требуют 
подтверждения соответствия воли и волеизъяв-
ления заявителя. К ним относятся: обеспечение 
доказательств в виде осмотра информации в сети 
Интернет; принятие в депозит нотариуса безна-
личных денежных средств; совершение исполни-
тельной надписи; принятие на хранение электрон-
ного документа; получение выписки из Реестра 
уведомлений о залоге движимого имущества; 
свидетельствование верности перевода; передача 
электронных документов другим физическим или 
юридическим лицам. Для получения нотариальной 
услуги в удаленном формате необходимо напра-
вить заявление и прилагаемые к нему документы 
в Федеральную нотариальную палату через портал 
госуслуг или через специальный интернет-сервис 
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Единой информационной системы нотариата. Этот 
запрос будет в автоматическом режиме перена-
правлен нотариусу, заявившему о готовности со-
вершить запрашиваемое нотариальное действие. 
Важно обратить внимание на то, что заявление и 
прилагаемые к нему документы должны быть под-
писаны усиленной квалифицированной электрон-
ной подписью заявителя или его представителя, 
либо нотариуса, удостоверившего равнозначность 
электронного документа документу на бумажном 
носителе. Такой формат позволит не только упро-
стить и ускорить получение квалифицированной 
правовой помощи гражданами и организациями, 
но и ответить на важные социальные запросы. Так, 
получение нотариальной помощи удаленно будет 
особенно актуально для жителей труднодоступных 
и малонаселенных районов страны в случае необ-
ходимости срочного обращения к нотариусу.

Другая важная новелла данного закона – возмож-
ность дистанционного удостоверения сделки. В этом 
случае участникам сделки все же придется посетить 
нотариальную контору, однако удобство такого фор-
мата состоит в том, что не требуется совместного 
присутствия у нотариуса сторон, находящихся в раз-
ных городах или субъектах Российской Федерации, 
– достаточно одновременного посещения заранее 
выбранных нотариальных контор по месту нахож-
дения каждой из сторон. При этом в случае удо-
стоверения договоров об отчуждении недвижимого 
имущества один из выбранных нотариусов должен 
осуществлять свою деятельность в том субъекте 
Российской Федерации, где находится отчуждаемый 
объект недвижимости. Перед дистанционным удо-
стоверением сделки каждый из нотариусов устанав-
ливает действительную волю сторон, разъясняет им 
права и обязанности, смысл и значение заключаемой 
сделки, а также правовые последствия ее соверше-
ния. После этого нотариусы создают проект сделки 
в электронной форме посредством Единой инфор-
мационной системы нотариата. Экземпляр сделки в 
электронном виде подписывается на специальном 
планшете каждым участником сделки простой элек-
тронной подписью и каждым нотариусом усиленной 
квалифицированной электронной подписью. Нота-
риусы также изготавливают экземпляры договора 
на бумажном носителе, которые подписываются его 
сторонами и хранятся в делах нотариальной конто-
ры. Сведения о совершенной сделке поступают в ре-
естры Единой информационной системы нотариата, 
а также в установленных законом случаях направля-
ются одним из нотариусов на государственную реги-
страцию прав. Важно отметить, что участвующие в 
удостоверении сделки нотариусы будут нести соли-
дарную имущественную ответственность за резуль-
тат своих действий. 

Также закон наделил нотариусов правом при 
совершении любого нотариального действия уста-
навливать личность заявителя с использовани-

ем средств биометрической идентификации. Для 
этого они получат доступ к Единой биометриче-
ской системе, а сама идентификация гражданина, 
его представителя или представителя юридиче-
ского лица будет осуществляться на основании 
произведенной и хранящейся в этой системе фо-
тосъемки лица и записи голоса. Данный инстру-
мент идентификации предназначен для случаев, 
когда заявитель по тем или иным причинам не 
может предъявить документ, устанавливающий 
личность, или когда у нотариуса есть сомнения 
относительно подлинности такого документа. В 
этом смысле использование биометрии является 
гарантией достоверности сведений и надежности 
всех совершаемых в дальнейшем юридически зна-
чимых действий, поскольку доподлинное установ-
ление личности заявителя выступает важнейшим 
условием безопасности и законности оформления 
нотариального акта. 

Еще одним важным нововведением, с точки 
зрения защиты юридически значимых документов, 
станет размещение на бумажном нотариальном 
акте машиночитаемой маркировки. Машиночитае-
мая маркировка нотариального акта представляет 
собой двумерный матричный штрих-код, который 
будет размещаться на каждом бумажном докумен-
те, изготовляемом нотариусом. Машиночитаемая 
маркировка должна содержать дату совершения 
нотариального действия, его вид и регистрацион-
ный номер, информацию о нотариусе и заявителях.

При считывании штрих-кода указанные сведе-
ния будут отображаться в Единой информацион-
ной системе нотариата, что позволит ускорить про-
верку подлинности нотариальных документов по 
запросу участников межведомственного электрон-
ного взаимодействия, исключая при этом наруше-
ния требований об охране нотариальной тайны. 
Такое законодательное нововведение, безуслов-
но, является важнейшим шагом на пути развития 
электронного документооборота.

В настоящее время обсуждаются и другие ини-
циативы с учетом цифровых возможностей нота-
риата. В частности, исследуются технологические 
аспекты возможности передачи электронных заяв-
лений и документов от граждан и юридических лиц 
в личные кабинеты граждан на едином портале го-
суслуг. Кроме того, рассматривается возможность 
дальнейшего расширения перечня нотариальных 
действий, доступных для получения в удаленном 
формате. В свою очередь, принцип «дистанционно-
го» удостоверения сделки с участием двух и более 
нотариусов в перспективе может быть применен 
для фиксации результатов собраний корпоратив-
ных коллегиальных органов юридических лиц. Так-
же ведется дискуссия относительно инициативы 
создания публичного электронного реестра юри-
дически значимых сообщений физических лиц, а 
также реестра недееспособных лиц, оператором 
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которых готова стать Федеральная нотариальная 
палата. 

Помимо этого, уже на сегодняшний день многие 
эксперты сходятся во мнении о том, что в рамках 
системы блокчейн при заключении смарт-контрак-
тов именно нотариус мог бы взять на себя роль 
доверенной стороны. Это необходимо в первую 
очередь, когда речь идет о сделках с участием граж-
дан. Как независимый арбитр именно нотариус мог 
бы гарантировать участникам таких сделок их за-
конность и последующую защиту от оспаривания.

Заключение
Принципы организации профессии, широкий 

круг полномочий нотариуса и установленные за-
коном требования к их реализации позволяют 
сделать вывод о том, что нотариальный акт слу-

жит важнейшим инструментом регулирования 
гражданского оборота, основанного на принци-
пах свободы и ответственности его участников. В 
связи с этим нотариусы играют огромную роль в 
предотвращении экономических рисков, защите 
собственности и обеспечении стабильных усло-
вий для граждан и организаций при ведении ими 
личных и имущественных дел. В условиях разви-
тия цифровой экономики нотариат также готов 
предоставить гражданам и бизнесу самые совре-
менные сервисы, поэтому невозможно шагнуть в 
новый гражданский оборот, не захватив с собой 
нотариат [Михеева, 2014. С. 130–148]. Нотариус 
всегда выступал гарантом законности первич-
ного документа, на основе которого возникает 
право.
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А для низкой жизни были числа, 
Как домашний, подъяремный скот.
Потому что все оттенки смысла 
Умное число передает. 

Н. Гумилев 

Введение
В последние годы «тирания показателей» стала чуть 
ли не нарицательным понятием при характеристике 
системы научного администрирования. Ее принципы 
подвергаются острой критике со стороны академиче-
ского сообщества1. В первом приближении причиной 
общественной полемики стал вопрос о целесообраз-
ности повсеместного применения количественных 
метрик в оценке эффективности деятельности уче-
ных.

Корни такого подхода даже не в логике развития 
самой науки как процесса познания, а скорее, в ста-
новлении принципов современного менеджмента и 
их постепенной экспансии в социальную сферу. Од-
ним из последствий данного процесса явилась инте-
грация в систему управления моделей и методов, ха-
рактерных для бизнеса (так называемый new public 
management) [Shore, 2008. P.  278–298]. И хотя сами 
«отцы-основатели» неоднократно предостерегали о 
возможности тотальной тирании показателей и па-
губном последствии данного явления, особенно для 
социально значимых областей [Мюллер, 2019], так 
называемые key performance indicators стали распро-
страненным явлением в управленческих стратегиях 
разных сфер жизни.

В управлении наукой, как обозначено выше, это 
привело к внедрению простых, единообразных и, 
главное, измеримых показателей деятельности уче-
ных и организаций, индикативному планированию 
научной деятельности, распространению кратко-
срочных трудовых договоров и «эффективного кон-
тракта» для научно-педагогических работников. Ин-
струментом для реализации такого подхода стала 
прикладная наукометрия.

«Тирания показателей»: причины и следствия
В итоге в погоне за прозрачностью и эффективно-
стью «показатель результативности» ученого стал 
самодовлеющим принципом и из инструмента пре-
вратился в самоцель. Произошло то, о чем предосте-
регал Чарльз Гудхарт: «Когда какой-либо социаль-
ный или экономический показатель начинает ис-
пользоваться как цель, он теряет свою ценность как 

1	 См., например: От вала к баллу: ученым велено сопрячь количе-
ство и качество. https://www.poisknews.ru 7.02.2020; «Мужи-
ки-то правильно думают»: когда установятся новые правила 
оценки публикационной результативности. https://indicator.ru 
12.02.2020; Рубцов А. Журнальная имитация: чем опасна новая 
методика Минобрнауки. https://www.rbc.ru  1.02.2020; Десниц-
кий А. Не учи ученого: государство против науки. https://www.
gazeta.ru 18.09.2019.

инструмент» [Evans, 1985. P. 1–8]. В управлении на-
учными данными это вылилось в превращение нау-
кометрии из объективного средства оценки в объект 
манипуляции и фальсификации отдельными пред-
ставителями научного сообщества, появились «кар-
тельные» сговоры по накрутке цитирований (и,  что 
еще хуже, появились представители, их разоблача-
ющие). В итоге научной репутации как институту 
был нанесен серьезный урон, а само академическое 
сообщество отреагировало ростом скепсиса и сниже-
нием доверия к каким-либо количественным пока-
зателям своей деятельности. Наметилось несколько 
явных противоречий: между культурой цитирования 
как традиционным каналом научной коммуникации 
и повсеместными злоупотреблениями вокруг само-
го факта цитирования, между учеными и админи-
страторами – управленцами, опирающимися в своих 
решениях именно на эти же показатели научной 
результативности, а также между поставщиками на-
учной информации – представителями крупнейших 
библиометрических баз данных, заинтересованных в 
повсеместном применении наукометрии, и академи-
ческим сообществом [Тульчинский, 2017. С. 121–136]. 
Эти противоречия усугубились отсутствием систем-
ного диалога между учеными и администраторами, 
а также «образовательным» вакуумом в подготовке 
экспертов-специалистов, умеющих работать с «при-
кладной наукометрией».

Таким образом, в основе полемики лежит более 
глубокое и системное противоречие, диалектически 
снять которое могла бы цифровизация на основе уже 
накопленного позитивного опыта цифровой транс-
формации из других сфер управления.

Именно этому сюжету и была посвящена экс-
пертная дискуссия «Наукометрия 2.0: цифровая пе-
резагрузка», прошедшая на Гайдаровском форуме 
15 января 2020 года. Модераторами выступили на-
чальник отдела научно-информационного развития 
Президентской академии, председатель совета АНРИ 
Оксана Медведева и главный редактор информаци-
онно-сервисного портала Indicator.Ru Николай По-
дорванюк. Среди приглашенных гостей были пред-
ставители Министерства науки и высшего образова-
ния Российской Федерации: директор Департамента 
стратегического развития, мониторинга и оценки 
Тимур Броницкий и Михаил Романовский, дирек-
тор Департамента государственной научной и науч-
но-технической политики; Андрей Блинов, замести-
тель генерального директора, начальник Управления 
программ и проектов Российского научного фонда; 
представители наукометрических баз данных: Ва-
лентин Богоров, руководитель отдела образователь-
ных программ Clarivate Analytics, Виктор Глухов, за-
меститель генерального директора Е-library, Марат 
Фатхуллин, вице-президент Elsevier S&T в России; а 
также исследователи – представители академиче-
ского сообщества Артем Космарский, заместитель 
руководителя Лаборатории исследований блокчейна 
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для образования и науки Государственного академи-
ческого университета гуманитарных наук (ГАУГН), 
Владимир Картавцев, руководитель исследователь-
ских проектов Synopsis Group и Роман Кончаков, 
заведующий кафедрой истории экономики РАНХиГС.

В центре внимания экспертов оказались следую-
щие вопросы: есть ли на сегодняшний день альтер-
натива традиционной наукометрии? И возможна ли 
ее цифровая перезагрузка?

Научная работа как элемент игры по достижению 
показателей
Артем Космарский сравнил традиционную науко-
метрию с неидеальной оптикой, которая серьезно 
искажает результаты деятельности ученых. Он под-
черкнул, что из всего многообразия деятельности 
ученого учитывается только научная статья и факт 
ее цитирования [Кулешова, Подвойский, 2018. С. 169–
210]. Настоящая научная коммуникация уходит в 
блоги, социальные сети, туда, где происходит профес-
сиональное живое общение. Статья же в итоге стано-
вится «холодным» жанром, написанным в большей 
степени для отчета.

Таким образом, для академического сообщества 
научная работа превращается в элемент игры по 
достижению формальных показателей, иногда даже 
не самым честным способом [Михайлов, 2016. С. 155–
167]. Цифровизация может разорвать этот порочный 
круг, но для этого нужна предварительная серьезная 
работа по изучению уже существующих цифровых 
практик самих ученых, а также гибкая система, кото-
рая в режиме реального времени будет отслеживать, 
что делают ученые. В этом смысле цифровой опти-
мизм может быть связан, например, с внедрением 
блокчейн-технологий в систему рецензирования или 
в процесс создания научного продукта.

В контексте последнего замечания интересно вы-
ступление Владимира Картавцева. Группа исследо-
вателей под его руководством на протяжении семи 
месяцев занималась изучением отношения ученых 
к возможным цифровым изменениям. Анализ более 
шести тысяч анкет продемонстрировал доминиро-

вание далеко неоднозначного и даже скептического 
отношения ученых к цифровизации. Более половины 
ученых – цифровые пессимисты. В основе пессимиз-
ма – страх тотальной открытости и прозрачности 
своей деятельности. В повседневной научной дея-
тельности принципы прикладной наукометрии и 
управленческие решения вызывают либо саботаж в 
среде академического сообщества, либо используют-
ся учеными как «щит» из формализованных показа-
телей. Альтернатива прикладной наукометрии не в 
цифровизации как таковой, а в той собственной си-
стеме метрик, которая и так органически существует 
в среде академического сообщества. Таким образом, 
считает спикер, «наука будет прекрасно себя чувство-
вать, если все метрики исчезнут».

Наукометрическая осознанность и роль 
экспертизы
Несколько иначе рассматривают проблемы приклад-
ной наукометрии и цифровизации представители 
баз данных. Валентин Богоров в своем выступлении 
призвал всех к наукометрической осознанности и 
использованию наукометрии в качестве инструмента 
для изучения науки как информационного процесса. 
Назревающий сегодня конфликт не связан с науко-
метрией как таковой, это проблема в существующих 
административных практиках (переменные влияют 
на состояние измеряемого объекта) и технологиях 
государственного управления. Для их совершенство-
вания необходима многомерная оценка, учитываю-
щая разнообразные практики ученых. Например, в 
прошлом году в состав WoS включена база Publons, 
которая содержит данные о нескольких сотнях ты-
сяч рецензентов. Учет деятельности ученого как ре-
цензента мог бы обогатить скудный наукометриче-
ский портрет исследователя. И в этом смысле любые 
управленческие решения должны быть основаны на 
объективной информации, и чем больше слагаемых 
для ее формирования, тем лучше. 

Марат Фатхуллин обратил внимание на два клю-
чевых параметра использования наукометрии: пер-
вый – это управление научной политикой с точки 
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зрения дизайна мотивационной модели поведения 
ученого и изменения культуры проведения исследо-
ваний; второй – проведение собственных научных 
исследований с большими данными. В качестве при-
мера первого варианта он привел кейс научного со-
трудничества между молодыми учеными-медиками 
России и Великобритании, которое стало возможным 
именно в силу предварительно проведенного пол-
ноценного наукометрического анализа существую-
щих научно-исследовательских групп. «К сожалению, 
сейчас наукометрия – это цифры, а к ним нужен 
интеллект», – емко сформулировал эксперт. Кроме 
того, в основе управленческих решений должна быть 
комбинация наукометрии и научной экспертизы. На-
укометрия должна быть «research centric».

Эту идею в своем выступлении развил Виктор 
Глухов. По его мнению, любые наукометрические 
оценки должны не заменять, а дополнять экспертизу. 
Помимо учета результатов экспертизы необходима 
разработка сложных интегральных показателей, ма-
нипулировать которыми станет довольно сложно. 
Именно цифровизация и внедрение новых техноло-
гий по работе с текстами могут стать важным шагом 
на этом пути.

Роли экспертной оценки было посвящено высту-
пление Андрея Блинова. Заместитель генерального 
директора РНФ рассказал об опыте организации экс-
пертизы в Фонде и возможности ее бесконфликтного 
сосуществования с наукометрией. Фонд одним из 
первых стал использовать наукометрические пока-
затели в своей работе в 2014 году. Впоследствии был 
совершен переход к качественным показателям, но и 
они оказались исключительно барьерными. «В даль-
нейшем заявки на конкурс подлежат качественной 
экспертной оценке. Большой соблазн – привязаться 
к цифрам. Выставили баллы, по ним – рейтинг проек-
тов. Но без экспертной оценки ничего не получится. 
Надеюсь, что через десять лет в РНФ не будет науко-
метрии», – заключил спикер.

«И наукометрия, и цифровизация полезны в огра-
ниченном сегменте. Оцифровывать надо те вещи, 
которые понятны и которые легко считаются», – в ка-

честве примера А. Блинов привел кейс по разработке 
«цифрового портрета» эксперта2. На основе получен-
ной информации система автоматически подбирает 
экспертов на заявки. В такой технологии есть суще-
ственный плюс: система работает беспристрастно и 
быстро. Автоматические результаты на протяжении 
года сравнивались с результатами, полученными с 
помощью ручного отбора. В итоге «мнение, что чело-
век обладает какими-то дополнительными тайными 
знаниями, было опровергнуто. Оказалось, что на 
больших массивах эти мнения малозначимы».

Подход Министерства науки и высшего 
образования Российской Федерации
Тимур Бронницкий и Михаил Романовский расска-
зали о видении Министерства науки и высшего об-
разования Российской Федерации в отношении пер-
спектив применения наукометрии в отечественной 
научной политике [Орлов, 2013. C.  538–568] и осо-
бенностях цифровизации данной сферы. Руководи-
тель Департамента стратегического развития, мо-
ниторинга и оценки Тимур Броницкий сделал на тот 
момент сенсационное заявление о внедрении новой 
методики расчета «Комплексного балла публикаци-
онной результативности» для оценки эффективно-
сти расходования средств, получаемых научными 
организациями в рамках государственного задания. 
Он обозначил ключевой вектор, заданный министер-
ством – уход от объемных показателей и переход к ка-
чественным, а также увязка численных показателей 
с экспертной оценкой. Далее он коротко остановился 
на ключевых особенностях новой системы, а именно 
на отказе от валового принципа (только количество 
статей) и дублирования (отчет одной и той же пу-
бликацией несколькими организациями), внедрении 
системы баллов и фракционного счета (организации 
присваивается доля в статье) и отслеживании меж-
дународных коллабораций. Цифровизация данного 
процесса станет возможной тогда, когда будут нако-

2	 «Сейчас российской науке не хватает простых цифровых сер-
висов». https://www.rfbr.ru 23.01.2020.

https://gaidarforum.ru/about/mediamaterials/photo/15-january-2020/ 
 https://gaidarforum.ru/about/mediamaterials/photo/16-january-2020/



102 ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА  2020  ТОМ 22 № 1
Нормы и правила

плены объемы данных. Все это в перспективе даст 
возможность работать в режиме сквозного рейтинго-
вания всей научной деятельности.

Михаил Романовский, в свою очередь, сделал 
акцент на двух моментах: первый – наукометрией 
должны заниматься, прежде всего, специалисты, а 
второй – оцифровать можно только то, что стоит «на 
базе законов»: «Наукометрией надо заниматься все-
рьез, стараться превратить ее в максимально точную 
науку, и только тогда ее можно оцифровать».

Дискуссию завершило выступление Романа Кон-
чакова, директора по цифровой трансформации 
РАНХиГС. Он обратил внимание на существование 
терминологической путаницы. Цифровизация – не о 
технологиях и инструментах, а о фундаментальных 
изменениях в научной практике ученых, она должна 
способствовать формированию новых форм ответ-
ственности перед экспертным сообществом. Итогом 
этого процесса должно стать постепенное угасание 
«тирании показателей» и приход на смену ей орга-
нически присущих самому экспертному сообществу 
правил и принципов саморегулирования и контроля.

Выводы
Таким образом, по итогам дискуссии, на наш взгляд, 
можно сделать ряд существенных выводов.

Во-первых, наукометрия – это серьезно. Использо-
ванию ее инструментов необходимо обучать и фор-
мировать так называемую наукометрическую осоз-

нанность. Наукометрия может быть полезной и для 
исследователей, и для организаций. Она нужна не 
только чиновникам, но и ученым, чтобы ориенти-
роваться в потоке научной информации [Чеботарев, 
2013. С. 14–31]. Но бездумное использование ее ин-
струментов в процессе научного администрирования 
может нанести большой вред. Наукометрическую 
культуру нужно создавать. Это не должно быть уде-
лом узкой группы экспертов. Именно такой подход и 
может стать основой для поиска консенсуса академи-
ческого сообщества с научным менеджментом.

Во-вторых, наукометрия прекрасно сосуществует 
с экспертной оценкой. Наукометрия формализует 
процесс, а экспертиза наполняет его содержатель-
ным смыслом.

В-третьих, цифровизация в системе научного ад-
министрирования на данный момент, скорее, «хайп». 
Научное сообщество, как и сама система управления 
научной деятельностью, еще не готово к цифровой 
трансформации. Многие процессы еще предстоит 
осознать, в некоторых случаях даже заново отстроить.

Таким образом, достижение консенсуса между 
академическим сообществом и современной систе-
мой научного менеджмента возможно при формиро-
вании наукометрической культуры и осознанности 
как в среде научных администраторов, так и в среде 
ученых. Ответ лежит не в новых технологиях, а в 
возможности профессиональной наукометрической 
коммуникации и этики. Цифра оказалась ни при чем.
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Введение
Развитие системы государственного управления на 
современном этапе обуславливает необходимость 
реформирования кадровой политики и  обеспечения 
высококвалифицированными кадрами органов вла-
сти и  местного самоуправления. В  условиях сокра-
щения кадрового состава государственных органов 
и перевода значительной части сотрудников во внеш-
ние организации и  подведомственные учреждения 
возрастает роль подготовки кадрового резерва для 
органов публичной власти. В  своем Послании Феде-
ральному Собранию Российской Федерации от 15 ян-
варя 2020 года В.В. Путин подчеркнул необходимость 
формирования более профессиональной команды го-
сударственных служащих, ужесточения требований 
к  должностям в  части гражданства и  постоянного 
проживания на территории России. Это позволит под-
нять не только профессиональный, но и морально-э-
тический облик нашего чиновничества.

Актуальность совершенствования кадровой по-
литики России обуславливается также фактором 
конкуренции различных министерств и ведомств в 
контексте реализации приоритетных национальных 
проектов. «Борьба» за федеральные ресурсы, за де-
нежное обеспечение национальных проектов особен-
но сильно проявляется на уровне отдельных субъ-
ектов Российской Федерации, активно участвующих 
в  реализации проектов и  Федеральных программ 
на отдельных территориях.

Несмотря на региональные особенности, органы 
публичной власти Самарской области ориентируются 
на ключевые тенденции развития государственной 
службы, порожденные «центром». Востребованность 
темы развития кадрового потенциала органов вла-
сти нарастала постепенно, при этом направление 
деятельности четко задавали нормативно-правовые 
акты в  сфере государственной гражданской службы. 
Об  актуальности темы развития кадрового потен-
циала свидетельствует не только активность приня-
тия соответствующих нормативно-правовых актов, 
но  и  резкое увеличение публикаций соответствую-
щих научных статей.

Нормативно-правовое регулирование развития 
кадрового потенциала государственной  
гражданской службы
В соответствии с Федеральным законом от  27  июля 
2004 года № 79-ФЗ «О государственной гражданской 
службе Российской Федерации» реализация программ 
развития государственной гражданской службы на-
ходится в  компетенции федеральных органы власти 
и  органов власти субъектов Российской Федерации. 
Сами  программы утверждены целым рядом норма-
тивно-правовых актов. В  2002  году утверждена про-
грамма деятельности государства по формированию 
системы государственной службы в Российской Феде-
рации, ориентированная на упорядочение современ-
ного законодательства и  разработку эффективных 

механизмов кадровой работы, включая вопросы оп-
тимизации кадрового состава служащих1. Этот  ком-
плексный документ одним из первых сделал акцент 
на необходимости создания устойчивого кадрового 
состава гражданских служащих. Действие программы 
впоследствии было продлено до  2008  года, однако 
всех целей и задач достичь не удалось.

Следующим важным шагом стал Указ Президента 
Российской Федерации от 10 марта 2009 года № 261 
«О  федеральной программе «Реформирование и  раз-
витие системы государственной службы Российской 
Федерации (2009–2013  годы)»». Данный документ 
продолжил основные тенденции, заложенные ранее 
действовавшей программой, сосредоточив внима-
ние на конструировании системы государственной 
службы Российской Федерации как целостного госу-
дарственно-правового института, создании модели 
управления государственной службой, а также вне-
дрении на госслужбе актуальных HR-технологий. От-
дельно выделена область реформ по повышению эф-
фективности и  результативности профессиональной 
служебной деятельности государственных служащих 
Российской Федерации.

Можно проследить преемственность в определе-
нии направлений деятельности государства в  обла-
сти реформирования государственной службы, выбо-
ра приоритетов, нацеленных на развитие кадрового 
потенциала органов власти. Обе программы носили 
комплексный, среднесрочный характер и обозначили 
важнейшие для того периода этапы эволюции госу-
дарственной службы. Благодаря реализации програм-
мы государственная гражданская служба Российской 
Федерации была выделена отдельно, что позволило 
комплектовать нормативную базу для ее осуществле-
ния. Гражданская служба по количеству должностей и 
служащих стала фактически самым многочисленным 
видом государственной службы.

Программы развития государственной службы вы-
полнили свою основную миссию, а именно обеспечи-
ли формирование системы государственной службы, 
способствовали созданию единой законодательной 
базы.

После завершения действия комплексной про-
граммы развития государственной службы на 2009–
2013  годы подобных документов не издавалось, 
а  начиная с  2012  года усилия были направлены на 
решение некоторых локальных задач. Указом Пре-
зидента Российской Федерации от  7  мая 2012  года 
в некоторые пункты программы внесены изменения 
и  дополнения. В  качестве основных направлений 
совершенствования кадровой сферы выделены поло-
жения, ранее лишь обозначенные в программе рефор-
мирования и развития государственной службы.

1	  Указ Президента РФ от 19 ноября 2002 года № 1336 «О феде-
ральной программе «Реформирование государственной служ-
бы Российской Федерации (2003–2005  годы)»»: https://base.
garant.ru/185243/
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1. Разработка прозрачных механизмов конкурс-
ного отбора кандидатов на замещение вакантных 
должностей на  государственной гражданской служ-
бе, включая проведение дистанционных экзаменов 
с  применением современных информационных тех-
нологий и дальнейшее выстраивание единой базы 
вакансий.

2. Определение особого порядка оплаты труда 
в зависимости от достижений показателей результа-
тивности профессиональной служебной деятельно-
сти, включая механизм премирования.

3. Применение разработанной системы комплекс-
ной оценки деятельности на основе ключевых пока-
зателей эффективности, включая результаты обще-
ственного мониторинга и ряд других направлений.

Появились и новые направления, например, разви-
тие информационно-коммуникационных технологий 
на гражданской службе, внедрение института настав-
ничества, совершенствование механизмов ротации 
кадров на гражданской службе.

Значительная роль в реформировании 
государственной гражданской службы отведена 
субъектам Российской Федерации
В соответствии с законодательством в государствен-
ных органах субъектов РФ осуществляется только 
государственная гражданская служба, что  является 
основной предметной областью служебной деятель-
ности органов власти регионов. На  основании феде-
ральной программы в регионах России были приняты 
собственные программы развития государственной 
гражданской службы. Постановлением губернатора 
Самарской области от 21  сентября 2009  года №  87 
утверждена «Программа развития государственной 
гражданской службы Самарской области на 2009–
2013  годы»2. В  качестве основных целей програм-
мы обозначены: развитие государственной граждан-
ской службы Самарской области; разработка модели 
управления государственной гражданской службой 
Самарской области; повышение квалификации кадро-
вого состава государственной гражданской службы 
Самарской области. Процесс реформирования и раз-
вития государственной гражданской службы в Самар-
ской области обеспечивался изменением соответству-
ющей нормативной базы.

Прослеживая тенденции развития кадровой поли-
тики в области государственной гражданской службы, 
необходимо обратить особое внимание на Указ Прези-
дента Российской Федерации от 11 августа 2016 года 
№ 403 «Об основных направлениях развития государ-
ственной гражданской службы на  2016–2018  годы». 
В  документе закреплены такие направления разви-
тия, как повышение качества формирования кадрово-
го состава государственной гражданской службы Рос-
сийской Федерации, вопросы профессионального са-
моразвития государственных гражданских служащих, 

2	  https://www.samregion.ru

повышение престижа гражданской службы, а  также 
совершенствование антикоррупционных механизмов 
в системе гражданской службы. Эти направления со-
ответствуют ранее закрепленным положениям, одна-
ко обладают и собственной спецификой.

Развитие кадрового потенциала является одной из 
ключевых задач на  территории всех субъектов Рос-
сийской Федерации. Принят целый ряд нормативных 
актов, обеспечивающих совершенствование кадровой 
политики государства. В  Указе Президента Россий-
ской Федерации В.В. Путина от 7 мая 2018 года № 204 
«О национальных целях и стратегических задачах раз-
вития Российской Федерации на период до 2024 года» 
отмечена значимость реализации общенациональной 
стратегии развития кадрового потенциала во всех от-
раслях экономики, и прежде всего на государственной 
службе.

Отдельно необходимо поговорить о  теме про-
фессионального развития гражданского служащего. 
В Указе Президента Российской Федерации от 21 фев-
раля 2019 года № 68 «О профессиональном развитии 
государственных гражданских служащих Российской 
Федерации» четко обозначено, что профессиональное 
развитие гражданского служащего должно соответ-
ствовать концепции «long life learning», то  есть осу-
ществляться в  течение всего периода прохождения 
службы.

Доктор политических наук, профессор кафедры 
государственного и  муниципального управления Са-
марского государственного университета В.А.  Зимин 
указывает на  то,  что  проблема в  сфере профессио-
нального совершенствования назрела давно, «поня-
тие «развитие персонала» в ряде объектов кадровой 
политики подменено понятием «повышение квали-
фикации», которое предполагает, по существу, лишь 
получение или обновление имеющегося запаса зна-
ний, а не формирований конкретных профессиональ-
ных, прежде всего управленческих навыков» [Зимин, 
2015. С. 215–218].

В соответствии с общемировой тенденцией кадро-
вой работы постоянное профессиональное развитие 
стоит учитывать при аттестации работника, определе-
нии плана обучения, а также при назначении на иную 
должность государственной гражданской службы Рос-
сийской Федерации. К новым утвержденным формам 
профессионального развития гражданских служащих 
относятся различные виды дополнительного про-
фессионального образования, такие как: семинары, 
мастер-классы, тренинги, иные мероприятия, способ-
ствующие ускоренному приобретению новых знаний, 
умений и навыков. Список таких мероприятий был 
расширен за счет круглых столов, конференций, слу-
жебных стажировок и прочих способов освоения пе-
редового профессионального опыта. Интересно, что 
самостоятельное изучение гражданскими служащи-
ми образовательных материалов, размещенных на 
специализированном информационном ресурсе, так-
же причисляется к мероприятиям по профессиональ-
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ному развитию, хотя никакого документального под-
тверждения совершенствования своих компетенций 
служащий предоставить не сможет. В Указе дано разъ-
яснение и  по  образовательным курсам с  использова-
нием дистанционных образовательных технологий, 
доступ к которым будет предоставляться посредством 
специальной информационной платформы.

Все эти методы профессионального развития 
призваны сформировать новые, актуальные компе-
тенции у  государственных гражданских и  муници-
пальных служащих. Следует отметить, что профес-
сиональное развитие стало не  только новым, «мод-
ным» словом в лексиконе государственных служащих, 
но и цельным механизмом комплексного профессио-
нально-личностного совершенствования служащего, 
направленного на увеличение эффективности его де-
ятельности, повышения квалификации и получения 
новых навыков и умений.

Программы дополнительного профессионального 
образования реализуются также в соответствии с це-
лым рядом нормативных документов, утвержденных 
в развитие федеральных законов подзаконных актов. 
Немалая роль в  обеспечении укрепления кадрового 
потенциала региона принадлежит и  органам мест-
ного самоуправления. Ушли в прошлое времена, ког-
да развитие муниципальной службы проходило по 
остаточному принципу, часто в соответствии с феде-
ральными запросами на изменения в органах власти 
и на государственной службе.

Нормативно-правовое регулирование развития  
кадрового потенциала муниципальной службы
Правовое регулирование муниципальной службы осу-
ществляется на всех трех уровнях публичной вла-
сти: на  федеральном, региональном (субъектов Рос-
сийской Федерации) и  местном. Система законода-
тельства о  муниципальной службе сформировалась 
полностью во второй половине 2000-х  годов после 
принятия и  вступления в  силу в  полном объеме Фе-
дерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ 
«Об  общих принципах организации местного само-
управления в Российской Федерации». Новый закон 
закрепил как основные понятия и категории муни-
ципальной службы, так и порядок ее  прохождения, 
гарантии муниципальных служащих. Вместе с  этим 
он  предусмотрел ряд вопросов в  сфере муниципаль-
ной службы, которые регулируются на региональном 
уровне органами власти субъектов Российской Феде-
рации. К  ним, помимо прочих, относятся и  вопросы 
кадровой работы.

Законодательство Самарской области построено 
по принципу нормативной экономии и  не  содержит 
повторений федерального закона, позволяя четко 
ограничить предмет правового регулирования муни-
ципальной службы на федеральном и региональном 
уровнях.

За последние восемь лет в  Самарской области 
принят и  реализован целый ряд программ разви-

тия муниципальной службы. Действующая програм-
ма развития муниципальной службы, утвержденная 
Постановлением Правительства Самарской области 
от 28 декабря 2015 года № 892, первоначально была 
рассчитана на три года. Но впоследствии ее действие 
было продлено до 2021  года. Основными задачами 
по  развитию муниципальной службы, согласно По-
становлению, являются: формирование высококва-
лифицированного кадрового состава муниципальной 
службы, повышение результативности профессио-
нальной деятельности, развитие дополнительного 
профессионального образования, информатизация 
муниципальной службы.

Комплексное развитие кадрового потенциала му-
ниципального самоуправления нацелено на повыше-
ние эффективности муниципальной службы и в обя-
зательном порядке должно учитывать существующие 
проблемы функционирования института муници-
пальной службы. Кадровый потенциал муниципаль-
ной службы, будучи стратегическим фактором, опре-
деляет успех проводимых в регионе административ-
ных реформ [Круглова, Курочкина, 2018. С. 97–101].

Реализация Стратегии социально-экономического 
развития Самарской области на период до  2030  го-
да невозможна без полноценного использования 
и  развития кадрового потенциала органов власти 
региона. На данный момент и на федеральном уровне, 
и на уровне отдельных субъектов существует пробле-
ма отсутствия четко сформированной системы пла-
нирования и развития кадрового потенциала государ-
ственных гражданских и  муниципальных служащих 
[Пичугина, 2019. С. 136–138].

Стратегия развития кадровой политики  
Самарской области на 2020–2024 годы
Правительство Самарской области активно поддер-
живает все ключевые HR-тенденции, которые берут 
свое начало из нормативно-правовой базы и отраба-
тываются в сфере бизнеса. Одной из таких тенденций 
является цифровизация кадровой работы и формиро-
вание открытой кадровой политики, традиционной 
для коммерческой сферы.

С 2018 года решением губернатора Самарской 
области Д.И.  Азарова была создана единая информа-
ционная платформа «Кадросфера»3, призванная на-
ладить взаимодействие органов власти и  бизнес-со-
обществ с  активными и  компетентными людьми, 
что позволит направить нереализованный кадровый 
потенциал граждан для решения социально-эконо-
мических проблем региона. Такого рода площадка 
предоставляет возможности для реализации личных 
амбиций жителей области, поскольку по соглашению 
с региональным Правительством на данной платфор-
ме размещаются вакансии органов государственной 
власти и местного самоуправления, а также крупней-
ших предприятий Самарской области. В перспективе 

3	  https://www.samregion.ru
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«Кадросфера» станет ключевой платформой для ре-
ализации социально значимых инициатив активных 
граждан. Благодаря платформе уже сформировано 
семь проектов, кураторами которых выступают фи-
налисты конкурса «Лидеры России» от Самарской об-
ласти. При этом возможности платформы, по словам 
представителей деловой экосистемы, пока исполь-
зуются не  в  полную силу. «Кадросфера» позволяет: 
оперативно формировать команды для проектов лю-
бого профиля; реализовывать собственные проекты 
и  инициативы; формировать траектории професси-
онального развития; формировать личный рейтинг 
с  динамической оценкой активности участника; раз-
рабатывать единую систему оценки компетенций; 
производить оперативный обмен опытом с  профес-
сионалами и  получать экспертные рекомендации; 
налаживать горизонтальные коммуникации между 
различными целевыми аудиториями и  заинтересо-
ванными сторонами.

На данном этапе «Кадросфера» в большей степени 
используется для внутренних кадровых нужд: прове-
дения оценки на соответствие квалификационным 
требованиям для включения в кадровый резерв, про-
ведения независимой оценки кандидатов на этапе 
отбора на вакантную должность и так далее.

Три базовые цели кадровой стратегии Самарской 
области на 2020 год: стандартизация,  
цифровизация, национальные проекты
Использование цифровых технологий на всех этапах 
работы с персоналом является одной из целей адми-
нистрации губернатора Самарской области в 2020 го-
ду. Цифровизация способствует максимальной про-
зрачности принимаемых решений, точности исход-
ных данных и облегчению аналитической работы, что 
в конечном счете высвободит значительные ресурсы.

Значимой целью кадровой политики региона 
на  2020  год названа стандартизация в  сфере доку-
ментооборота и приведение к единообразию методик 
и процессов работы. В соответствии с ней проектный 
офис департамента инициировал портфели проек-
тов: 1)  разработка общих метрик контроля каче-
ства; 2) формирование единых стандартов обучения; 
3) разработка единой модели компетенций; 4) созда-
ние единого стандарта кадрового документооборота. 
При этом разработанные стандарты, переведенные 
на язык «цифры», должны быть нацелены на достиже-
ние показателей национальных проектов – это и есть 
третья базовая цель развития кадрового потенциала 
органов публичной власти Самарской области.

Общим направлением развития кадровой поли-
тики Самарской области на  2020год выбрана разра-
ботка единого подхода к учету и развитию кадрового 
потенциала Самарской области в  связке с  федераль-
ными и региональными приоритетами.

Среди важных результатов в сфере развития ка-
дрового потенциала Самарской области на 2019 года 
чаще всего называют следующие достижения:

– проведение мероприятий с кадровыми службами 
органов исполнительной власти и  органов местного 
самоуправления с целью выявления лидеров измене-
ний в  рамках развития «Клуба Лидеров» Самарской 
области. В  течение последних пяти лет используют-
ся возможности управленческого конкурса «Лидеры 
России» на региональном этапе в качестве механизма 
повышения кадрового потенциала государственных 
органов власти [Зимин, Пастухова, 2015. С. 42–46];

– работа по формированию единого стандарта 
кадрового документооборота, для чего в  рамках Де-
партамента кадровой политики и  государственного 
управления администрации губернатора Самарской 
области выделено отдельное управление государ-
ственного строительства, а  также запущена серия 
проектных спринтов по оптимизации процессов ка-
дрового делопроизводства;

– работа с корпоративной системой мотивации и 
мониторинга.

Поскольку исходной точкой является стандартиза-
ция процессов и механизмов, то на 2020 год департа-
мент кадровой политики и государственного управле-
ния администрации губернатора Самарской области 
планирует внедрение единого планирования; единых 
стандартов кадровой политики; единой модели ком-
петенций; единой образовательной платформы; еди-
ных показателей оценки отношения к региону.

В рамках проектного офиса департамента сфор-
мировано девять портфелей проектов, которые охва-
тывают как область бизнес-процессов, так и  вопро-
сы формирования единой корпоративной культуры. 
Часть проектов находится на этапе разработки, часть 
на этапе внедрения.

Проект «Корпоративная культура» нацелен на 
формирование единой политики в  области управле-
ния кадрами и включает разработку миссии, кодекса 
этики государственных и муниципальных служащих, 
создание единых стандартов внутреннего взаимо-
действия и коммуникации с населением, в том числе 
и через востребованные социальные сети.

Проект «Единый стандарт кадрового докумен-
тооборота» включает: а)  создание базовой модели 
компетенций по  группам должностей; б)  разработку 
программного продукта администрирования кадро-
вых процессов; в) формирование единой базы данных 
и  подготовку соответствующих нормативно-право-
вых актов. Реализация проекта в 2020 году позволит 
проводить оценку государственных служащих на ос-
нове единой региональной модели.

Проект «Единая образовательная платформа» 
(срок реализации – 2021 год) нацелен на формирова-
ние системы непрерывного обучения государствен-
ных, муниципальных служащих и работников подве-
домственных учреждений в  едином информацион-
ном поле. Показателями результативности проекта 
будет выступать наличие образовательных программ 
на едином образовательном ресурсе и их доступность 
для всех работников органов власти и  подведом-
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ственных учреждений. Создание подобного единого 
центра обучения позволит сформировать сквозную 
систему планирования необходимости повышения 
квалификации служащих, а  затем подготовить мето-
дики оценки компетенций и модель непрерывного 
мониторинга компетенций.

Проект «Профиль служащего» нацелен на  разра-
ботку структуры единой базы данных служащих, 
которая даст возможность сотрудникам выстраивать 
собственную траекторию профессионального роста 
через личный кабинет. Понимание структуры мета-
компетенций специалиста в  построении успешной 
управленческой карьеры в  системе государственной 
гражданской и муниципальной службы позволит бо-
лее эффективно решать вопросы карьерного ориен-
тирования и  профессионального роста сотрудника 
[Синягин, 2019. С. 6–21].

Для уточнения направлений деятельности на бли-
жайшую перспективу департамент кадровой политики 
обращается за экспертной оценкой в высшие учебные 
заведения. В частности, в октябре 2019 года научными 
сотрудниками Самарского университета государствен-
ного управления «Международный институт рынка» 
была подготовлена «Концепция развития кадрового 
потенциала органов власти и местного самоуправле-
ния Самарской области», положения которой просле-
живаются в  основных направлениях развития кадро-
вого потенциала области на ближайшую перспективу.

Заключение
Важной положительной тенденцией стало стремле-
ние органов власти к  ведению открытого диалога 
между разработчиками Стратегии развития кадровой 
политики Самарской области на  2020  год и  ее  не-
посредственными воплотителями – кадровиками 

региональных органов власти. Впервые в  истории 
Самарской области в декабре 2019 года была органи-
зована «I Региональная кадровая практическая сессия 
«Кадры 2.0. Кадровые технологии для национальных 
проектов», в которой приняли участие более 300 че-
ловек: руководители и специалисты кадровых служб 
органов публичной власти региона, сотрудники служб 
персонала подведомственных и  казенных учрежде-
ний Самарской области, а  также главы муниципаль-
ных образований региона. В  формате дизайн-сессии 
с  использованием проективных методик специали-
сты кадровых служб региона обсуждали, критиковали 
и представляли свое видение ключевых направлений 
кадровой политики региона на  2020–2024  годы. По 
итогам проведенного мероприятия участники вновь 
сформированных команд сформулировали наиболее 
значимые, по их мнению, направления деятельности 
администрации губернатора Самарской области в 
сфере кадровой политики:

– разработка единого программного продукта уни-
фицированного делопроизводства;

– создание единого центра обучения для государ-
ственных и муниципальных служащих;

– разработка единой модели компетенций и  обу-
чение сотрудников кадровых служб работе с  данной 
моделью;

– разработка единых метрик контроля качества;
– регулярное проведение практических семина-

ров и  тренингов для  руководителей и  специалистов 
кадровых служб органов государственной власти 
и местного самоуправления.

Все эти инициативы были презентованы руководи-
телю профильного департамента и будут использова-
ны для подкрепления правильности выбранного кур-
са развития кадровой политики Самарского региона.
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Introduction
The land is the material basis for human survival and 
development. It is also the eternal subject of society. 
Historically, the land problem is more reflected in the 
ancient Chinese proverb: “To the people, food is Heaven”. 
And to produce food, arable cultivated land is always 
necessary. Nowadays, to solve the problem of food and 
clothing means to build a well-off society in an all-round 
way in China. 

“Rural homesteads” have become the focus of social 
attention. The problem of rural homesteads is unique to 
China and varies by forms of different stages of urban-
ization. According to the theory of S-shaped curve in the 
urbanization course1, the urbanization rate in Beijing and 
Shanghai has exceeded 80%, these cities have entered the 
late stage of urbanization, and the urban share of the total 
population is expanding rapidly. Under the aggravation of 
contradiction of supply and demand for urban construction 
land, rural homesteads have become very popular in recent 
years, creating the problem of “small property right house”. 
The urbanization rate in China is still 58.52%, achieved by 
the end of 2017; in Jiangxi, the urbanization rate is 54.6 
%, which is below the average. China is currently in the 
latter part of the accelerated stage of its urban transition; 
there are still high levels of rural-to-urban migration in the 
country. Growth in farm household income means that farm 
families can afford to spend more on housing. In addition, 
China’s homestead management system is guaranteed and 
constrained by law, but the problems of rural homesteads 
inevitably occur.

Under contemporary tensions and contradictions in 
reality of China, big cities have begun to restrict the num-
ber of permanent residents because of the pressure of 
living in the region, while there is a large number of idle 
homesteads in the countryside, this means a waste of land 
resources. Waste is not only a luxury, but also a major rea-
son why governments don’t allow people to waste land re-
sources. The composition of idle homesteads reveals that 
land lying idle is not just a simple static process, the idle 
land is caused by poor regulation in the past, government 
policy such as new farmer households are built while the 
old ones are not cleared away, deliberate encroachment 
on farmlands, endangering the 1.8 billion mu of arable 
land red line. The chaos and disorder that has accompa-
nied increases in idle farmland also affected the living 
environment and development of the countryside, became 
an impediment for the country’s vigorous construction of 
beautiful countryside and the implementation of the strat-
egy of rural revitalization.

There’s no official definition of what idle homesteads 
are. According to “Suggestions on the Implementation of 
Idle Homesteads Management and Sustainable Utilization” 

1	 In 1979, the American geographer Northam conceptualized the 
urbanization course with the S-shaped curve in various countries. 
The urbanization rate of less than 30% is the initial stage, 30%-70% 
is the latter part of the accelerated stage, and more than 70% is the 
terminal stage of urbanization.

adopted by Land and Resources Department of Guangxi 
Zhuang Autonomous Region, the document uses a listing 
method to define idle homesteads as “farmer houses that 
have been abandoned or as land that has been designated 
for construction of new buildings, but on which the old 
ones are not demolished”. But we also note that this docu-
ment does not define this concept.

“Idle” is “a function that has not been used for a certain 
period of times”, the meanings of the word represent the 
unused function and idle period. According to the defini-
tion of “the homestead use right” at “National Standard 
Land Basic Terms of the People’s Republic of China”2, in 
reference to Article 2, Article 313 of the amended version of 
the Measures for Disposal of Idle Land (New Measures) on 
June 1, 2012, issued by the Ministry of Land and Resources 
the People’s Republic of China (PRC), the function of the 
idle homestead is limited to the construction of residen-
tial and auxiliary facilities, then a large number of vacant 
homesteads cannot be considered idle simply because 
houses had already been built, thus losing the sense of 
regulation. The purpose of the establishment of the home-
stead use right is to ensure that land has been designated 
predominantly for living purposes, not construction ones. 
The function of homesteads should be defined as the living 
residence after rural houses are built. Rural households 
have free access to homesteads Free access, nonetheless, is 
paired with size limits. Under Paragraph 1, Article 62 of the 
Land Management Act, size limits should be enforced. 

Now, rural homesteads also are deemed idle if construc-
tion on this piece of land has not been completed after ap-
plication or construction has been completed, but nobody 
is living thereon, or households occupy homesteads but 
exceed size limits. The identification of the durations of idle 
periods is a major difficulty, if idle periods are too short, 
for example, some temporarily uninhabited houses or even 
empty properties on the day of the census taker visited 
were designated as idle, according to the Bureau of Popu-

2	 According to law, the right to use the land for collective land con-
struction, which is allocated by the rural collective economic organi-
zations to its members, for an unlimited period for construction of 
residences and other auxiliary facilities.

3	 Article 2: Idle land is now defined as state-owned land that has been 
designated for construction use, but on which construction and 
development have not been commenced by the land user for more 
than one year after the construction commencement date, as agreed 
to or specified in the land-use contract or written decision for land 
allocation. Under the New Measures, state-owned land designated 
for construction use will also be deemed idle land if construction 
thereon has been suspended for more than one year and either the 
area of land on which construction has been completed in less than 
one-third of the total area of the land on which construction should 
have been completed or the amount of investment by the land user 
is less than 25 percent of the approved total investment amount 
with respect to the project.
Article 31: Process of investigation, identification and disposal of 
the idle collective-owned construction land will be carried out in 
accordance with the relevant provisions of these Measures.
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lation within the Beijing Municipal Public Security Bureau, 
which conducted the real population-based survey. The 
survey found that 3.812 million homes stand vacant; Chi-
na’s rural industry was expressing curiosity and skepticism 
about this data [Wang, 2012]. Regulatory effects cannot be 
achieved if idle periods are too long. 

According to Article 52 of the Regulations on the Own-
ership and Use of Land, issued by the State Bureau of Land 
Management in 1995, “if idle homesteads or homesteads af-
ter demolition or collapse have not been restored for more 
than two years can be claimed as a land of undetermined 
use right. If the use of a right has been determined, and 
according to the collective report, approved by the people’s 
government at the county level, land registration will be 
canceled, the land will be withdrawn from owners by col-
lectivities”. The idle period of the homesteads is determined 
as two years; this has been recognized by the academic 
circle [Qi, 2015; Liu, Wang, 2017; Zhang, Duan, 2017]. Oth-
erwise, migrant workers move to the cities where they have 
to rent apartments and become year-round employees. 
Many are from the countryside and lack an urban hukou 
– the household registration that provides access to social 
services such as subsidized health care and state schools 
and the right to buy a home. Only because they have not 
lived for two years in the countryside, their only residence 
is deemed to be withdrawn. Or if a member of a collective 
economic organization acquires the city household regis-
tration after building a house, one needs to return to their 
farms and villages for two days each year, and their homes 
won’t be claimed as idle. It is not appropriate. In this case, 
it seems more reasonable to replace the “idle time period” 
with “possible future use”. In other words, in the study of 
idle homesteads, we cannot avoid this problem: under the 
premise of basic housing, how to protect the rural vulnera-
ble groups, maximize the use of the value of land resources.

1. Survey of idle rural homesteads
1.1. Type structure of idle rural homesteads
The rural idle homestead is a special phenomenon under 
the action of two factors: population and homestead. If 
rural homesteads start to expand rapidly, while the speed 
of population growth remains unchanged, this will lead to 
the phenomenon of “one household with several houses” 
in China. If population declines, while the number of rural 
homesteads remains largely unchanged, this will cause 
domestic migration of the population. These two factors 
determine the significant types of idle homesteads in rural 
areas. As a result of the joint action between population and 
homesteads, there is the possibility of cross-convergence 
between the two types, and the two-circle intersecting 
structure is the basic structure of rural idle homesteads.

Migration of population includes the permanent mi-
gration when farmers change the registration type of their 
formal household registration and the seasonal migration 
of rural workers into China’s cities. Based on the need to 
protect idle homesteads from withdrawal, the extent of 
the “possible future use” approach refers to two cases. The 
first one is when a rural collective organization member 

who owns the rural homesteads for various reasons moves 
into a city, his rural residence registration of the collective 
economic organization is changed to non-rural residence 
registration by permanent residence (so-called permanent 
relocation). The second one is when rural migrants don’t 
change the household registration, obtain property own-
ership in a city or town, frequently change residence and 
rarely return to the countryside.

Paragraph 1, Article 62 of China’s Land Management 
Law for the acquisition of rural homesteads determines 
the principle “one household, one house”, but does not 
specify the term “hu (household)”. According to Article 
5 of the Hukou (Household) Registration Ordinance, the 
identification of “hu (household)” is based on the standard 
of “hukou (household) register”, there are three categories: 
joint living households, single-living households, and col-
lective households. But such criteria are contrary to the 
purpose of structure principles, inconsistent with the reali-
ty of Chinese rural areas. The purpose of the principle “one 
household, one house” is to ensure the living safety of rural 
families, at the same time not to let the land lies idle. Ac-
cording to the practice in the countryside, “hu (household)” 
here is equivalent to the traditional meaning of “family”. For 
example, the authors’ research in Gao’an and Fengcheng 
towns of Jiangxi province reveals that the identification of 
“hu” is according to the traditional Chinese habits: split-
ting households means merging new households after 
marriage, when rural males are considered marriageable4 
(households which have only female members need a male 
household member) to obtain the right of splitting house-
hold, apply to the village collectivities for a new homestead. 

Historically, the principle “one household, one house” 
has not been well followed because of its lack of super-
vision and vagueness. Actually, the principle itself only 
involves the acquisition of the homestead use right. For 
example, there are exceptions when the use of the right 
of more than two homesteads has been lawfully obtained 
by inheritance. The phenomenon of “one household with 
several houses” is not uncommon. In practice, it can be 
classified into two types:

Construction of new homesteads without destroying 
the old ones. According to our research data, 68% of the 
idle homesteads are the result of preserving old buildings 
while constructing the new ones. The internal cause of this 
phenomenon is the great-leap-forward growth of rural 
household income; old original homesteads were small 
with dilapidated houses in remote areas with poor living 
conditions, under the collective organizations’ plan or on 
the initiative of farmers to move out of the old homesteads, 
to begin reconstruction over the site of the original resi-
dence. In whole villages near Gao’an town and Fengcheng 
townhouses are built along the roads. This common feature 
of rural China is also a result of the construction of new 
homesteads without destroying the old ones. Due to the 

4	 In Shageng village of Fengcheng town the minimum age at which a 
person is allowed by law to split households is 20 years (also mar-
riageable age in China).
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lack of specific measures for demolition and reconstruction 
in the past, land examination and approval system of China 
was flawed with gaps and deficiencies, the government 
provides legal property rights both for the old and new 
homesteads. 

Property inheritance. The ownership of rural home-
steads in China belongs to collective organizations and is 
not inheritable. Future generations inherit the house of 
the homestead. According to the “integration of premises” 
principle in China, now younger generations are able to 
inherit the right to use the whole homestead. At this time, 
if the descendants are still living in the countryside, they 
have already been living in the new homestead of their 
application; if the descendants have moved into the city 
and in a short period of time will not return to settle in the 
countryside, these homesteads will inevitably become idle.

1.2. The current situation of idle rural homesteads
At present, there is no official and direct statistical data on 
the current situation of rural idle homesteads in China. The 
report on China’s rural development (2017), organized by 
the Institute of rural development of the Chinese Academy 
of Social Sciences, points out that rural residential land in-
creased by 30.45 million mu while China’s rural population 
decreased by 133 million from 2000 to 2011. In one aspect 
of one household with several houses, at the end of 2016, it’s 
200.3 million farmer households with one house, accounting 
for 87.0%; it’s 26.77 million farmer households with two 
houses, accounting for 11.6%, 5.2% higher than that in 2006; 
it’s 1.96 million farmer households with three or more hous-
es, accounting for 0.9%, 0.4% higher than that in 20065. In the 
other aspect of population migration, at the end of 2017, the 
total population in China was 1.39008 billion, including the 
population of 813.47 million for urban residents, accounting 
for 58.52% (urbanization rate of permanent residents) of the 
total population. And compared with 2015, the urbanization 
rate of the registered population increased by up to 42.35% 
by 2.45%, with a difference of 16.17%6. That means at least 

5	 National Bureau of Statistics. Communiqué on Major Data of the 
Third National Agricultural Census (No. 4) [EB/OL]. http://www.
s t a t s . g o v. c n / t j s j / t j g b / n y p c g b / q g n y p c g b / 2 0 1 7 1 2 /
t20171215_1563634.html. December 16, 2017. 

Communiqué on Major Data of the Second National Agricultural Census 
(No. 4) [EB/OL]. http://www.stats.gov.cn/tjsj/tjgb/nypcgb/qgnyp-
cgb/200802/t20080226_30464.htm. February 26, 2008.

6	 National Bureau of Statistics. Statistical Communiqué of the Peo-
ple’s Republic of China on the 2017 National Economic and Social 
Development [EB/OL]. http://www.stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201802/
t20180228_1585631.html. February 28, 2018.

Statistical Communiqué of the People’s Republic of China on the 2016 
National Economic and Social Development [EB/OL]. http://www.
stats.gov.cn/tjsj/zxfb/201702/t20170228_1467424.html. Febru-
ary 28, 2017. 

 Statistical Monitoring Report on the Process of Building a Well-off Soci-
ety in an All-round Way in China in 2007 [EB/OL]. http://www.
stats.gov.cn/tjsj/zxfb/200812/t20081218_12533.html. December 
18, 2008.

33 million rural residents have changed their household reg-
istration in the past two years. Thus, more than 200 million 
rural residents often live in cities in China.

Due to different investigated regions, the idle home-
stead rates7 reflect different idle homestead situations. 
Li Haidan obtained the following data through house-
hold-by-household investigation and calculation of the 
utilization for 1529 rural household homesteads in 
southern, central and northern Jiangsu province. The idle 
rates of farmers’ homestead for two cities in southern 
Jiangsu, two cities in central Jiangsu and three cities in 
northern Jiangsu are 4.7%, 8.38%, and 14.5% respective-
ly [Li, 2016]. 

Based on the field survey of three representative ag-
ricultural areas in Neijiang town, Anyue county of Ziyang 
town and Jingyan county of Leshan town, Guo Xiaodan and 
others found that the idle homestead rate was as high as 
14.7% [Guo, Yu, 2016]. After the investigation of Weixian 
County, Hebei province, Liu Junfang and others conclud-
ed that the idle rate of rural homestead in this area was 
5.85% [Liu, Wang, 2017]. When the authors carried on 
this survey in more than 20 villages in Gao’an and Fengc-
heng towns of Jiangxi province, Fengcheng town has com-
pleted the rectification work of idle homesteads, with the 
idle rate of rural homestead ranging from 6.3% to 15.2%; 
Gao’an city has just issued the homestead management 
regulations.

However, as the implementation has not yet begun, the 
idle homestead still presents the original appearance. Its 
idle homestead rate is between 12.5% and 25%, and that 
of some village is as high as 40%. During the research, the 
authors interviewed the village, town and county cadres. 
In the form of questionnaire, this paper discusses the influ-
encing factors of the formation of the idle homestead, the 
degree of farmers’ cognition of the homestead policy, and 
the obstacles of the homestead withdrawal. Therefore, the 
following results are presented:

The traditional “land concept” has deep roots. As ear-
ly as 1963, Notice of the Central Committee of CPC on 
making some supplementary provisions on the issue of 
rural homestead stipulated that the ownership of rural 
residential land belonged to the collective. In more than 50 
years, we have carried out propaganda and education ma-
ny times, but the concept of land private ownership which 
has been spread for thousands of years still affects modern 
farmers. In the survey, authors found that, although some 
villages painted “homestead is not ancestral property but 
collective assets” on the propaganda wall of entering the 
villages with white paint, the results show that 12% of 
farmers still believe that the homesteads are owned by 
themselves and enjoy the right to dispose of it. Many mem-
bers of collective economic organizations, who have moved 
to cities to buy houses and have settled down, still hold the 

7	 Idle rate of homestead = total area of idle homestead / total area of 
a homestead. The total area of an idle homestead is only based on 
the actual utilization of homestead, without considering the idle 
time factor. 
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idea of returning to their roots when they are old. Up to 
now, they still keep the idle homesteads in the countryside 
and regard it as the foothold where they have the oppor-
tunity to return to the village in the future. In the survey, 
12% of farmers hold the idea that the ancestral property 
can’t be abandoned, regard the ancestral house and the 
old house as a symbol of their thoughts and feelings, and 
prefer to leave them idle. Another 4% of farmers prefer to 
hold the ancestral house and the old house for the reason 
of good geomancy.

The phenomena of building houses only along the 
roads and the multi-story ostentation are prominent. 
After the living standards of farmers have risen, their will-
ingness to build houses has become very strong. And then 
there are two “bad” trends. One is to abandon the original 
village homestead and build new houses along both sides 
of the roads in common. Taking Ganjia village of Gao’an 
town in Shuangxi province as an example, the old village is 
only 300 meters away from the road, but the villagers still 
follow the trend to choose house-building sites on both 
sides of the roads. This causes not only a waste of land 
resources but also damages the safety of traffic. The other 
one is to show off the height of the new house. The farmer 
regards the height of the house as a symbol of family rich-
ness and strength. If the height is small, it will be looked 
down upon by others. According to the survey data of 
Dongtou village of Gao’an town, 85% of new homesteads 
have story heights of two and a half or more stories, and 
66% have story heights of three or more. However, the ac-
tual utilization area is at most two stories, and the excess 
part is mostly in the blank state. Many four or five-story 
houses in Fengcheng town are actually built by the chil-
dren working in cities, with their parents occupying only 
the first floor.

The need for agricultural production has become a 
major obstacle to the rectification work of the homestead. 
For these two investigated regions, Gao’an town is a model 
county for “China’s good grain and oil” action, and Feng-
cheng town has been awarded “China’s super grain-pro-
ducing county” for five consecutive years. Agricultural pro-
duction is still the main economic pillar for local farmers. 
In Chinese traditions, due to the agricultural production 
requirement of intensive farming with one family as the 
unit, the homestead is not only used to build houses but 
also used to build attached houses for agricultural produc-
tion. In consideration of the living environment, for new 
houses built by modern farmers, the probability of building 
the attached houses for agricultural production besides the 
living houses has reduced to 16%. The old house on the idle 
homestead takes this responsibility instead. In the process 
of research, authors found that 68% of the multi-house 
farmers used the idle homesteads for agricultural produc-
tion (including poultry feeding, grain storage, agricultural 
equipment storage, etc.). The need of agricultural produc-
tion also directly affects their willingness to withdraw from 
the idle homestead. Up to 81% of farmers are reluctant to 
withdraw from the idle homesteads because it will be in-
convenient for agricultural production.

2. The root of the problem of rural idle homesteads
2.1. The inevitable result of social-economic develop-
ment and free flow of population
Throughout the history of development of the rural home-
stead problem in these two locations, the concept of the 
homestead was first put forward since the work regulations 
of the rural people’s commune issued in 1962. From then 
on until 1978, when the reform and opening-up policy was 
implemented, the first priority in rural areas was to develop 
agricultural production and solve the problem of food and 
clothing. But the problem of the homestead and its resi-
dence is not prominent. Most of the houses that the farmers 
lived in were the houses that they got from the rich peas-
ants and landlords after the land reform in 1952. Due to 
the limited quantity, it can’t meet the standard of one house 
per household in the future. Thus, several households are 
usually packed into one house. If one family has childbirth 
or is forced out by the needs of daily life and agricultural 
production, under the material and economic conditions at 
that time, what the farmers can do is to build simple adobe 
houses made of loess mixed with straw alongside the main 
house.

Based on the interview records between the authors 
and the rural grassroots staff in two locations, the devel-
opment of rural idle homestead can be divided into several 
stages according to one household with several houses and 
population migration. It first appeared in the mid-1980s. 
At that time, the material level of the whole society had 
made great progress after the reform and opening up, and 
the rural economy had made progress after the implemen-
tation of the “household land-contracted responsibility 
system”. With a certain economic strength, farmers had 
built new houses with Jiangxi-province style, which were 
mainly made of grey bricks accompanying traditional brick-
wood structural model. In the 1990s, for rural areas, there 
were two trends: creating a business as an entrepreneur 
and finding a job as a worker in the city. During this pe-
riod, a great number of farmers abandoned the original 
homestead and houses and left the collective economic 
organization to enter into various urban areas to seek new 
development. At the beginning of the 21st century, the rural 
economy developed further. With the proposal of a new-vil-
lage policy and the construction of the road along with the 
villages, the whole village had been relocated to both sides 
of the roads with newly-built houses on a large scale. At this 
time, the houses were based on practicality. And the styles 
of the houses included the modern-style and the traditional 
buildings. Most of them were brick and concrete structures, 
and their outside surfaces were gray or black due to the 
cement coating. 

In the past two years, the process of rural and urban 
integration has accelerated. The newly built houses in 
the two rural locations are mostly villas, built by migrant 
workers in their hometowns. The houses have either a 
brick and concrete structure or a frame structure. They 
are decorated with tiles, gorgeous and beautiful. For the 
rural areas with high idle rate, people walk from both 
sides of the village road to the depth of the village, where 
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one can see the bright color of ceramic tiles, the dark col-
or of cement, the light color of grey bricks and the warm 
color of adobe bricks in turn. The adobe-brick houses have 
no person to live inside. Most of the people living in the 
grey-brick houses are poor and old people. The cement 
houses and villas belong to the young farmers and the 
youths who have made some achievements in cities. The 
age group of young people seems to have disappeared 
from the countryside.

The problem reflected in the development stage of ru-
ral idle homesteads is essentially a purely economic and 
sociological problem. When the era of freedom and open 
came, the level of material and economic income in the 
whole society has been greatly improved, and the gap of 
economic development between urban and rural regions 
has widened. In order to pursue higher economic bene-
fits, farmers seek their way into the city and abandon the 
original homestead. Or they decide to build new houses to 
pursue better living conditions after having some savings. 
This is the inevitable law of social development.

2.2. Current law system failing to regulate reasonably
China’s current system of the right to use rural homestead 
(residential land) is a system to solve the problem of rural 
residential land, which is derived from the collective own-
ership of rural land after the founding of new China. In the 
era of a highly planned economy, dual division of urban and 
rural areas, and strict control of population flow, the con-
tradiction between people and land has not been alerted, 
and the exchange value of goods has been greatly limited. 
According to the principle of distribution based on demand, 
the system of the right to use rural homestead meets the 
basic living needs of rural residents, which is in line with 
the national conditions at that time. Even if nowadays the 
housing pressure is always high, rural residents will not 
face the situation of wandering and homelessness as long 
as they keep the homestead in hometowns.

In current China, with the implementation of the reform 
and opening-up policy and the deepening of the socialist 
market economy with Chinese characteristics, the control 
of urban and rural population flow has been gradually lift-
ed. A large number of farmers have gone out of the country-
side and entered various urban areas to seek new develop-
ments. The free flow of the population has become normal 
in China’s social development. China has changed from the 
urban-rural dual division in the past with focusing on static 
social development, to such a society gradually moving 
towards urban-rural integration and highly dynamic [Han, 
2015. P. 60]. However, the regulations on homesteads are 
still in the last century. They can restrict the right to use 
homesteads. The right to the use of homesteads lacks the 
general provisions on the acquisition, exercise, transfer, and 
elimination of the right.

China’s current laws concerning rural homesteads 
mainly include the Property Law, Land Management Law 
and Urban, and Rural Planning Law. The Property Law 
belongs to the basic legal category stipulated by the con-
stitution, which consists of six parts and nineteen chapters. 

Among them, the right to use the homestead is listed in 
Chapter 13, with only 4 articles, which is the least in each 
chapter. These four articles only reflect the protection of the 
residency right. They detail the right to use the homestead 
only for possession and use. And this right is self-closed, 
which needs to be used by farmers themselves and can’t be 
transferred freely. Thereby it doesn’t reflect the content of 
property rights and the use of rights. From the perspective 
of the content of articles, most of them are the declarative 
ones. They lack the general design of homestead use right 
from acquisition to elimination. To explore the reasons with 
historical interpretation method, Article 162 from the draft 
of the Property Law (second deliberation draft) stipulates 
that: with the consent of the collective, the owner of the 
right to use the homestead can transfer the constructed 
house to the farmers in the collective who meet the distri-
bution conditions of the right to use the homestead; when 
the house is transferred, the right to use the homestead is 
transferred at the same time. It is forbidden for urban res-
idents to purchase homesteads in rural areas. But when it 
was finally issued, it was deleted. 

Only in Article 153 is there the following provision: 
the acquisition, exercise, and transfer of the right to the 
use of homestead shall be governed by laws such as the 
land management law and relevant provisions of the state. 
Therefore, the legislators are cautious about the legal loop-
holes of the specific content of the right to use the home-
stead in the Property Law. Legislators adopt the method 
of authorization analogy, waiting for other state organs or 
local governments to find appropriate and mature methods 
in practice. In a word, this is a kind of expedient measure 
made by the legislator based on the land system amend-
ment, limited to the complex situation reflected by the rural 
homestead problem in different social stages, achieving a 
balance between ensuring the living safety of the farmer 
and promoting the best use of everything. 

Recently, the draft of the Civil Code issued by the Peo-
ple’s Congress of China still copied the four articles of 
Property Law with regard to settings of the right to use the 
homestead. This raises doubt about whether legislators 
have been waiting too long. Some scholars have pointed out 
that Property Law should not take the legislative attitude 
of evasion, ambiguity or bewilderment. It should make 
general provisions with unified and clear operability on the 
basic contents of the right to use the homestead, the basic 
conditions, and procedures for the acquisition, exercise, 
transfer, and elimination of the right to use the homestead. 
It should also abolish the original provisions dealing with 
homesteads according to the “relevant provisions of the 
state” and should not authorize local authorities to make 
detailed provisions according to the so-called “actual local 
situation” [Chen, 2010. P.33].

From the perspective of managing the idle homesteads, 
the deficiency and delay in the homestead use right system 
are mainly manifested by the lack of a reasonable home-
stead withdraw mechanism. The homestead withdraw 
system requires households to withdraw from their vacant 
homesteads or to give up their occupied homesteads and 
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houses voluntarily and move into high-rise buildings with 
compensation. Under Article 65 of the Land Management 
Law, in one of the following cases, the rural collective eco-
nomic organizations may recover the land use right with 
the approval of the people’s government that gives the 
approval for the use of land:

Land is needed to build public facilities and public wel-
fare undertakings of townships (towns) and villages.

Land is not used according to the purposes approved.
Land is not used anymore due to cancellation or remov-

al of the original units.
Proper compensation shall be given to land users in the 

case of recovering the land owned by peasant collectives 
provided for in case 1. Situations described in cases 2 and 3 
of are not subject to compensation, that has also increased 
the resistance to withdrawal of idle homesteads. In reality, 
there is no real urgency in withdrawal of the homesteads, 
as the contradiction between population and land is not so 
sharp in the traditional rural areas which belong to a tradi-
tional society of acquaintances, the farmers meet regularly 
and frequently, cannot get away from each other, don’t want 
to offend anyone, in addition, the procedure is relatively 
cumbersome, so the rural collective economic organiza-
tions generally will not take the initiative to withdraw the 
land use right.

2.3. The misplaced management model highlights pa-
ternalism
The right to use rural homesteads is derived from the col-
lective ownership of rural land, and its legal relationship 
only occurs between the rural collective economic organi-
zations and the farmers. The responsibility and obligations 
of the government are to clarify the boundaries of these 
private individual rights without damage to the national 
and public interests. However, the overall setting of China’s 
current rural homestead use right system overemphasizes 
the importance of land administration and paternalism 
prevalent throughout China. For example the right of ap-
proval for homestead application, at the beginning of the 
establishment of the right to use rural homesteads in 1963, 
according to the Notice of the CPC Central Committee of the 
Communist Party of China on some supplementary provi-
sions on the issue of homesteads for members, the home-
stead application only needs to be approved by the rural 
collective economic organizations. In the case of occupying 
agricultural land, the approval procedure of the county peo-
ple’s governments is required. 

Under Article 38 of the Land Management Law of 1986, 
the development of new homesteads needs permission 
from township governments, and new homesteads can 
never occupy farmland unless approved by county govern-
ments. Paragraph 3 of Article 62 and Article 44 of the cur-
rent Land Management Law of 1998 clearly stipulates that 
the application and approval of rural homesteads should be 
examined in three levels procedures: by the village people’s 
governments, by the township (town) people’s govern-
ments, and approved by the county people’s governments. 
Whereas the occupation of agricultural land is involved in 

the examination and approval procedure by the province 
people’s governments is required. 

A set of regulations was implemented. It happened 
mainly because the roots of chaos that occurred between 
1986 and 1998 were attributed to the low level of approval 
authority. In fact, the crux of this problem was not that the 
village committee approved the homesteads without due 
examination, but was that the Land Management Law basi-
cally lifted a ban on the homesteads’ use rights acquisition, 
opened the door for urban residents with non-agricultural 
hukou registration to legally obtain the right to use the 
homesteads. The examination and approval power was 
turned over to the higher authorities. Therefore, the Gov-
ernment should play both the role of the rights holder and 
the regulator, but as a result, it loses its due supervisory 
role. As the main subject of land ownership, the rural collec-
tive economic organizations should be the real authorized 
subject of the right to use the homesteads. And exercising 
this right by the collective economic organizations involves 
the restriction of the conditions for acquiring the right to 
use the homesteads and the soundness of the volitional 
organ of the collective economic organizations.

Friedrich August von Hayek in The Constitution of Lib-
erty wrote: “The enthusiasm of the executive organizations 
for achieving what they consider to be urgent purposes, as 
a result, they can’t see clearly their functions, and they will 
also lead them to believe that constitutional restrictions 
on them and the guarantee of individual rights should be 
made to give way to their passionate efforts to achieve what 
they consider to be the most important governmental ob-
jectives”8. In the management process of idle homesteads, 
government-led governance programs often seek adminis-
trative efficiency, regardless of local realities and the wishes 
of farmers. 

In June 2008 the former Ministry of Land and Resourc-
es issued the Measures to link the increase and decrease of 
the land for construction use in both urban and rural areas. 
In China, the homestead withdraw system requires house-
holds to withdraw from their vacant homesteads or to 
give up their occupied homesteads and houses voluntarily 
and move into high-rise buildings with compensation. The 
original intention of the document is to learn from South-
ern Jiangsu how to solve the rural homestead idle benefi-
cial attempt to achieve the protection of farmland red line, 
optimize the layout of urban and rural construction land. 

But it didn’t adjust to the local situation after promotion 
in China, some local governments in order to complete the 
administrative tasks, according to the will of the central 
government instead of the will of farmers, were about to 
use any administrative means to force farmers to move into 
high-rise buildings. They didn’t consider too much about 
farmers’ way of living, production methods, and other 
issues, so it was very difficult for the farmers after being 
forced move into high-rise buildings to get used to it. After 

8	 The Constitution of Liberty (the last of two or three volumes). 
Translated into Chinese by Deng Zhenglai. Beijing: Joint Publishing 
Company, 2003. P.14.
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the demolition of agricultural houses, farmers got demo-
lition compensation less than the real amount of housing 
needs. Farmers were forced to pay the rest of insufficient 
costs by themselves, the families that have savings could 
afford it, and the poor ones couldn’t or the whole family had 
to bear debt costs. Thus, the formation of economic plunder 
of farmers resulted in tragedy [Xu, 2015].

3. Countermeasures for management of idle rural 
homesteads
3.1. Eliminate the stock and carry out the work 
of rectification of idle homesteads
At present, the homestead rectification has been carrying 
out in the two places on the experience of Yugan County 
in Jiangxi province, one of the 13 pilot counties and towns 
of homestead reform in China, and on the basis of urban 
and rural unified planning, for the purpose of the with-
drawal from idle homesteads in rural areas, the related 
land management measures have been implemented, such 
as charges for use of over-standard homesteads, the com-
pensation for the use and the bid. A relatively perfect and 
effective system has been created, which includes:

Charges for use of over-standard homesteads. The high 
vacancy rate of rural homesteads, in fact, is accompanied 
by violation of homestead size limits. For a part of category 
“one household, one house” exceeding size limits and for 
“one household with several houses” (the cumulative calcu-
lation is applied both for the following situations: if one of 
the houses exceeds size limits, for oversized area of houses 
and several houses), annual ladder-growing fees force 
farmers to give up their occupied homesteads.

The compensation for use. The purpose of homestead 
use right system is to provide the living security for the 
families of the collective economic organizations. In this 
sense, the implementation of free acquisition and retention 
of members of the collective economic organizations has 
effectively reduced the burden of farmers. It is the proper 
meaning of the rural land collective ownership system. 
However, for those who are not members of the collective 
economic organizations, who have obtained a homestead 
through inheritance and have had the right to occupy and 
use it or have left the collective economic organizations 
after getting free access to homesteads, its gratuitousness 
has lost the value of protection. At this point, regardless 
of whether the housing area is within the standard area 
or not, it should be fully charged in a ladder-growing type 
calculation.

The combination of paid (compensation) and unpaid 
way (nonpayment) to guide the voluntary withdrawal from 
idle homesteads. It is the final landing point of the whole 
rectification work, and also the best way to eliminate the 
idle homesteads. For buildings that are not utilized and 
affect rural planning, such as collapsed houses, outdoor 
toilets, abandoned livestock and poultry houses, the meth-
od of compulsory unpaid withdrawal is taken. As for the 
withdrawal from the part of “one household with several 
houses” or the withdrawal from homesteads for population 
migration, certain compensation may be given according 

to the age and structure of the building and the structure. 
Most of the owners of the idle homesteads are pressured to 
pay the charges for homestead use right, they face serious 
tradeoffs, have to weigh the advantages against the risks, 
and finally choose to withdraw from the idle homestead 
with compensation.

The bid for allocation of the homesteads. The bid is a 
kind of funds of the village collective economic organization 
for infrastructure construction and compensated with-
drawal and a representation of the collective ownership 
of the homesteads. The collective economic organization 
will publish the list of reserved homesteads; encourage 
members of the collective economic organization to use 
the method of the bid to obtain the excellent homesteads of 
preference level, which is more reasonable compared with 
a one-size-fits-all method of acquisition with compensation. 
According to all costs needed for the village infrastructure 
construction and paid withdrawal compensation, according 
to local conditions, determine the floor price of the plot.

3.2. Speeding up the progress of issuing homesteads 
use right certificates based on the survey
In the modern market economy society, land value reflects 
its relative scarcity, according to the range of functions 
which land itself has performed, the clear land registration 
system is of great significance in safeguarding the national 
land taxes, safeguarding the public welfare use of land, en-
suring land rights, preventing land disputes and strength-
ening land management. 

In the process of rural homestead management, certifi-
cates on the right to use the homesteads play an important 
role, serve as a connecting link, on the one hand, they con-
solidate the results and follow through the idle homestead 
management on an earlier stage, to test out through public 
notification, on the other hand, provide a basis for the fu-
ture use and transfer of homesteads, clarify the source and 
scope of rights, ensure the safety of land transactions. 

On August 1, 2014, the Notice on Further Speeding Up 
the Registration and Certification of the Right to Use Of 
Homesteads and Collective Construction Land was jointly 
issued by the four ministries, which required all localities 
to take registration and issuance as the mainline, according 
to local conditions, adopt practical investigation methods. 
The buildings and structures on the construction land of 
collective construction such as agricultural housing should 
be included in the scope of work, and the registration and 
certification of the rights to use the land for collective con-
struction in rural areas of China, which were integrated 
with the premises, should be completed as soon as possible. 

However, in practice, because of some “one household 
with several houses”, over-standard homesteads, a large 
time span, incomplete information the source of the in-
formation, and thus affected the overall progress of real 
estate registration work. By the end of the research period, 
in Gao’an and Fengcheng towns of Jiangxi province, the 
confirmation and registration of rights were still underway. 
The problem to be discussed is whether the confirmation of 
rights should be given for homesteads of the category “one 
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household with several houses” and for the homesteads 
that exceed size limits of the category “one household, one 
house”.

The authors think that there should be a difference be-
tween the two aforementioned situations, for “one house-
hold with several houses” there is no the possibility of fu-
ture use, and there is no need to guarantee the homestead, 
this is easier to withdraw compared to the homesteads that 
exceed size limits, that shouldn’t be given the confirmation 
of rights. In 1982, the use of the homesteads that exceed 
size limits was determined, that year the State Council pro-
mulgated the “Housing land management regulations in vil-
lages and townships” for the first time defined size limits of 
the housing area of the homesteads, because the law is not 
retroactive, before the over-standard homesteads had not 
been determined, now an action for affirming rights for the 
whole area of the homesteads shall be legally effective, in 
case of exceeding size limits the rights for such homesteads 
should be affirmed according to the year of construction or 
the current standard of size limits.

3.3. The classification of the ways of idle homesteads 
use according to local conditions
The management of idle homesteads is like flood manage-
ment, at an earlier stage it is similar to trying fix the leaking 
dam. The idle homesteads will be returned to the rural 
collective economic organizations, paying back its debts 
to the history, but it doesn’t resolve the problems of use of 
the homesteads. In other words, homestead rectification is 
the temporary policy intervention with the urbanization 
processes spreading across the depth, in the future new idle 
homesteads will inevitably continue to appear in the rural 
areas. At this point, if no reasonable methods for flood dis-
charge were found, the dam would probably still be leaking. 

After China’s 40th anniversary of reform and open-
ing-up, the changing face of rural development may also 
vary. On September 26, 2018, the Central Committee of 
the Communist Party of China issued a rural revitalization 
plan on the National Strategic Plan for Rural Revitalization 
(2018-2022). In accordance with the law of village devel-
opment and the trend of evolution, according to the devel-
opment status of different villages, location conditions, re-
source endowment, according to the idea of agglomeration 
and promotion, integration into the town, characteristic 
protection, relocation, and merger, the rural revitalization 
should be classified into four categories: gathering and 
upgrading villages, suburban fusion villages, integrated 
suburbs, protection villages, relocated and merged villages. 

Most of the villages in the towns of Gao’an and Feng-
cheng belong to the category of gathering and upgrading 
villages. The existing large-scale central villages and other 
general villages that will continue to exist, accounting for 
the majority of rural types, are the main types of Chinese 
villages, the focus of rural revitalization. For villages locat-
ed in areas with harsh living conditions, fragile ecological 
environment and frequent natural disasters, villages that 
need to be relocated due to major projects and villages with 
particularly serious population loss, village relocation and 

consolidation can be carried out by means of poverty allevi-
ation, ecological livable relocation and rural agglomeration 
and development relocation. There are problems of village 
livelihood, ecological protection, etc. Protection villages are 
the ones with rich natural historical and cultural resources, 
such as famous historical and cultural villages, traditional 
villages, villages with ethnic minority characteristics, and 
famous tourist villages with the characteristic landscape, 
which are important carriers for highlighting and inherit-
ing Chinese excellent traditional culture. Suburban fusion 
villages (the suburbs of the city and the villages) where the 
town of Chengguan is located in the county have the advan-
tages of being the backyard of the city and the conditions of 
transformation to the city. The land utilization rate is high, 
the main result is a small property right housing problem 
caused by private purchasing, selling. The authors primar-
ily discuss the use of idle homesteads of the first three cat-
egories of villages, on the basis of the supporting planning. 
There are the following ways to choose from:

Restore the cultivation or planting greenery. The de-
mand for relocation and removal of the idle homesteads 
in gathering and upgrading villages from the original site 
is very small, economic value is not great; the function of 
living is not strong. For this part of the idle homesteads, on 
the basis of the evaluation of the potential of restoration 
and cultivation, cultivation or planting greenery can be im-
plemented. This method effectively guarantees the red line 
of cultivated land and frees out the construction land index 
for urban development.

Construction of rural industries or public facilities. 
Gathering and upgrading villages as a type of main villages 
in China, the goal of the future development is to enhance 
the cultural literacy, living environment and economic 
income of the residents, and finally build a beautiful coun-
tryside with favorable living and working environment. 
Taking Shageng village of Fengcheng town as an example, 
on the basis of the rural unified planning, Shageng village 
has integrated a construction of the Wetland Park, accu-
mulating points (banks) of garbage and recycling, public 
flushing toilets with ecological protection has built the 
villager’s cultural center, a small sandstone industrial park, 
using the idle homesteads that have been withdrawn in 
Shageng village. In addition, based on the aforementioned 
traditional rural demand for agricultural production, villag-
es that provide good conditions can establish a collective 
agricultural warehouse on the farmers’ applications. Each 
household has a warehouse separate storage room for their 
own agricultural production equipment, fertilizers, grains, 
and other items. Farmers pay fewer costs for rent than for 
renting homesteads that exceed size limits each year.

Explore the right to use the homestead transfer mecha-
nism. The transfer of the right to use rural homesteads is the 
requirement of the property value of the homestead, and its 
existence is premised on the market demand. If in the past 
we discussed whether the right to use the homestead should 
be transferred, then the central government in recent years 
has issued a series of homesteads’ transfer reform docu-
ments, now we are more concerned about the extent to 
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which the right to use the homestead should be transferred9. 
On January 1, 2018, the Opinions of the State Council of the 
CPC Central Committee on the Implementation of the Strat-
egy for Rural Revitalization put forward “three-power sep-
aration”: the ownership, qualification rights and the right 
to use the homesteads, which brought about a fundamental 
improvement into the governance of idle homesteads. In 
the past, there were protected villages, which received 
protection because of their recognized natural or cultural 
values. In the process of management of idle homesteads, 
the government paid attention to protect the integrity of the 
village, which affected the use of idle homesteads. After the 
introduction of the three-power separation policy, in Cheng-
dian village of Rui’an town of Zhejiang province the right to 
use more than 100 idle farmhouses has been transferred to 
the tour company to develop residential tourism, farmers 
holding the homestead qualification certificate regularly get 

9	 The Decision on Major Issues Concerning Comprehensively Deepen-
ing Reforms (the “Decision”) was adopted at the closure of the Third 
Plenary Session of the 18th CPC Central Committee on November 12, 
2013. It clearly proposed to “reform and improve the rural home-
stead system, establish a rural property rights transfer transactions 
market, and promote the open, fair and standardized operation of 
rural property rights transfer transactions.” On August 10, 2015, the 
State Council issued the Guidance on the Implementation of the 
“Guidance on Carrying out Pilot Operation Rights of Rural Contracted 
Land and Pilot Mortgage Loans for Farmers Housing Property Rights”. 

The Guidance explicitly confers the function of “two-right mortgage 
loan” that refers to the management right mortgage loan of rural 
contracted land and the mortgage loan of farmer’s housing property 
right, safeguards farmers’ land rights and interests. In March 2016, 
six various ministries and commissions of the State Council jointly 
issued Interim Measures for Pilot Mortgage Loans for Contracted 
Land in Rural Areas.

rental income from the companies, the companies holding 
the homestead use right certificates are also able to operate 
successfully in accordance with a win-win cooperation prin-
ciple [Yuè, 2018]. 

3.4. Relying on farmers’ autonomy and public 
participation
The management of idle homesteads in rural areas should 
be combined with the actual situation in various places, 
respect the basic wishes of the population, and on the basis 
of extensive public participation, prepare and revise vil-
lage-level land-use planning, village layout planning, land 
regulating planning and homesteads’ regulating plan. In 
this process, it should be clearly led by the rural collective 
economic organizations; the role of government is the assis-
tance and supervision. Take the area of the homestead plots 
which exceeds size limits as an example, in Fengcheng town, 
according to the measures for the control of homestead 
standard area is between 100 square meters to 200 square 
meters, the exact limit size is determined by the villages 
according to the actual situation. On the basis of holding 
more than 500 people’s mass meetings, the village commit-
tee of Shageng village has worked out the measures for the 
control of homestead standard area, among which, in view 
of the sharp contradictions between population and land in 
the village, has set size limits of 110 square meters as the 
allowable standard. In the process of rectification, Shageng 
village also pays attention to the leading role of advanced 
intellectuals, there are “five well-known scholars” elected 
among the villagers with well-known people outside the vil-
lage for the formation of the People’s Civil Affairs Council to 
carry out publicity. Village cadres, members of the People’s 
Civil Affairs Council and other Party members take the lead 
in conforming to the rules and promoting the implementa-
tion of the control measures.
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